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RESUMO

A tributacio permite um inestimavel ponto de observagio para a analise da
relacdo entre a sociedade ¢ o Estado. As diferentes sistematicas de tributacio,
principalmente sob os aspectos de alcance, intensidade e destinacdo, configuram-
se em uma questio que acompanha historicamente as principais formas de
organizacio socioeconémica do mundo. Partindo o presente trabalho do
surgimento do tributo nas civilizacbes antigas e de sua contextualizacio nas
Idades Média e Moderna, alcangou-se a atual configuragio do sistema tributario
brasileiro. Ao vislumbrar-se tal tematica sob o olhar da politica, sem deixar de
lado seus aspectos legais, foi possivel apontar alguns dos principais problemas

brasileiros nesta seara e suas dificuldades em soluciona-los.
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ABSTRACT

Taxation allows a priceless observation point for the analysis of the relationship between society
and State. Different taxations, especially under aspects of range, intensity and destination,
represent an issue that historically accompanies the main forms of socio-economic organization in
the world. This paper begins with the tax emergence in ancient civilizations and its contextual-
ization in the Middle and the Modern Ages, till the current confignration of the Brazilian tax
system. Studied under the gaze of politics but not forgetting its legal aspects, it was possible to

point ont some of the main problems of Brazilian tax systems and its difficulties to solve them.
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Os tributos sao uma parte essencial do or¢amento, afetam a
distribuicao de renda entre os grupos sociais, modificam as
decisoes dos eleitores. A relagao entre tributacio e representacao é
um aspecto inerente de toda democracia. Os tributos tém um
impacto sobre as decisdes econdmicas e 0s governos podem usar a
politica tributaria para estimular alguns tipos de comportamento
econémico. Ao mesmo tempo, os atores economicos podem langar
mao de seu poder politico para obter isengoes tributarias e outras
formas de tratamento fiscal privilegiado (RADAELLI, 2005, p. 85).
Como bem pontuou Skocpol (1979, p. 6), os recursos tributarios de
um Estado proporcionam informagdes bastante preciosas acerca de
sua capacidade de alcangar determinados objetivos. North (1981, p.
21) vai além, incluindo a tributagdao na prépria definicao de Estado:
“..uma organiza¢cao com uma vantagem comparativa na imposicao
com violéncia de suas normas, e que se estende por uma area
geografica cujos limites sao determinados pelo seu poder de
tributar...”

Por outro lado, a percepcao do tributo como algo
indesejavel ao individuo é uma construgao resultante de fatores que
percorrem a histéria das civilizagdes. Entender como esta matéria
evoluiu ao longo do tempo, seja no contexto lato da sociedade, seja
no ambito brasileiro, apresenta-se um salutar exercicio para o
entendimento de muitas problematicas enfrentadas pela tributagao
na atualidade.

Na medida em que se porta como uma subtragdo do
patrimonio particular em favor de uma coletividade organizada, no
caso, o FEstado, o «cidadio muitas vezes nao encontra
correspondéncia entre o 6nus da obrigacao tributaria e o beneficio
publico viabilizado por sua contribuicdo. Perceber que o hiato
tributario entre perda individual e ganho social ¢ uma condicido
observavel nao apenas hoje, mas também recorrente no pretérito,
reforca a relevancia de se conhecer as experiéncias passadas para
minorar-se 0s erros e otimizar os acertos do futuro.

Este trabalho, em sua primeira parte, apresenta um breve
histérico sobre como o conceito de tributo surgiu nas civilizagoes
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antigas e contextualizou-se nas Idades Média e Moderna.
Seguidamente, descreve como ocorreu a maturagao da tributagdo
nacional desde o periodo colonial até a configuracio do atual
sistema tributario, suas principais caracteristicas e limitagoes. Na
conclusiao, ao se investigar a carga tributaria no Brasil atual, busca-
se um olhar mais amplo, capaz de extrapolar as barreiras temporais
e aportar subsidios para solugcbes menos sintomaticas/pontuais e
mais efetivas/sustentiveis aos desafios da tributacio no Brasil.

2 Breve historico sobre a origem dos tributos

A diferenca de percepcao entre Estado e sociedade acerca
da sistematica de tributacdo — principalmente sob os aspectos de
alcance, intensidade e destinagdo — acompanha historicamente as
principais formas de organizacio socioecondomica do mundo.
Desde os primoérdios das civilizagoes, as formas embrionarias do
imposto ja traziam consigo o inconformismo do contribuinte em
paga-lo.

A coleta de recursos para fazer face as necessidades
coletivas de uma comunidade foi se sofisticando gradualmente. Os
primeiros registros de tributagao datam de aproximadamente 6.000
a.C., encontrados em tabuas de argila na regido da antiga cidade-
estado de Lagash, hoje correspondente ao territério do Iraque
(CARLSON, 2005). A presenca de um imposto sistematico ¢é
detectada na civilizagao egipcia por volta dos 3000 a.C., onde os
escribas tomavam por base um cadastro de todos os componentes
de cada familia. Através de um recenseamento bienal denominado
de “conta do outro e do campo” esse cadastro foi acrescido de
informacdes relativas a avaliacio em ouro dos bens dessas familias,
revelando um processo bastante sofisticado para a época
(SANTOS, 2013).

Também em Lagash, conforme escritos arqueolégicos
datados de 2700 a 2500 a.C., ja constavam queixas da populagao
acerca de Impostos considerados excessivos, podendo ser
considerados como “a primeira manifestacio documentada da luta
permanente do individuo contra o imposto, a despeito da forma



230 | Revista Due In Altum - Cadernos de Direito, vol. 9, n°17, jan-abr. 2017.

que este possa assumir’” (SANTOS, 2013, p. 89). Ainda com base
em tais vestigios arqueoldgicos, a presencga do fisco ja se mostrava
indesejada, a saber pelo provérbio da época, extraido de tais
achados: “podes ter um Senhor, podes ter um Rei, mas o homem a
temer é o cobrador de impostos” (KRAMER apu#d SANTOS, 2013,
p.89).

Percebendo a insatisfagio nata das pessoas em pagar
impostos, Alexandre, o Grande (356 a.C. — 323 a.C.), como
estratégia de minimizar as revoltas populares nas terras por ele
conquistadas, buscou implementar reduc¢les substanciais dos
impostos nesses locais, além de investir metade do arrecadado em
melhorias puablicas (situagdo em geral diferente da encontrada antes
da conquista, onde se tinham altas tributagdes e os valores
arrecadados iam geralmente para o tesouro do rei, niao para
melhorias puablicas) (CARLSON, 2005).

Do Império Romano surgiu o termo “Fisco”, que era a
denomina¢io do cesto onde o coletor depositava o dinheiro
publico arrecadado. Também dessa época romana adveio a
primeira ideia de imposto sobre produtos industrializados e sobre o
consumo, denominados respectivamente de macellum e silicaticum
(AMORIM; WEYNE, 2000).

Durante a Idade Média, com a decadéncia da figura do
Estado e advento do feudalismo, a sistematica de tributacio
também passou por mudancas. Os feudos eram governados por
nobres, chamados de senhores feudais. Os camponeses que viviam
e produziam no territério possufam uma relacdo hereditaria de
dependéncia com os senhores feudais, denominada de vassalagem,
sendo obrigados a servi-los com lealdade e pagar os devidos
tributos. Tendo em vista a baixa circulagdio de moedas nesta época,
o pagamento era feito através da oferta das melhores partes da
colheita.

Somando-se a carga tributaria do camponés, existia a forte
presenca da Igreja Catolica, que obrigava o pagamento do dizimo —
tido na época como um imposto territorial. Aquele que deduzisse
as despesas antes de langar o dizimo as suas colheitas era
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condenado ao inferno (AMORIM e WEYNE, 2006, BRASIL,
2009).

Influenciado pela Igreja Catdlica, os senhores feudais
comecaram a participar dos movimentos militares que ficaram
conhecidos como cruzadas’. Essa patticipacio era financiada em
boa parte pelos tributos arrecadados nos feudos, que se faziam
gradativamente crescentes para suptit Os gastos com a guefra e
manutengao das despesas do reino.

Na Inglaterra, o reinado de Joao I, o Jodo Sem-Terra, foi
um exemplo de como o0s gastos com as guerras santas
influenciaram a questdo tributaria. Com a saida do irmao mais
velho do rei, Ricardo I, o Ricardo Coracao de Ledo, para comandar
a Terceira Cruzada rumo a Terra Santa, Jodo I, ao assumir o
reinado em 1199,

[..] tentou reorganizar as financas do reino,
debilitadas pelas cruzadas e pelo pagamento do
resgate de Ricardo I. Instituiu novos impostos
sobre os nobres. Revoltados, estes se insurgiram
contra a cobranga abusiva de tributos e, em 15 de
junho de 1215, o Rei Jodo I foi obrigado a assinar a
Magna Carta, um tratado de direitos, mas
principalmente de deveres, do rei para com os seus
suditos. Esse foi um documento de grande
importancia histérica, por ser a primeira limitacdo
legal ao poder dos reis de instituir tributos
(BRASIL, 2009, p. 12).

O final do periodo de cruzadas foi decisivo para a
decadéncia do feudalismo. Com a morte de muitos senhores de
terras nas guerras santas e com o colapso financeiro de muitos
feudos, os camponeses foram aos poucos conseguindo a liberdade,
repovoando as cidades urbanas. A influéncia dos produtos orientais

3 A religido catdlica nesse periodo era muito forte e os senhores feudais,
convencidos pelos representantes da Igreja, comecaram a participar das
cruzadas, as chamadas guerras santas, que tinham por objetivo reconquistar a
Palestina, lugar sagrado para os cristios (BRASIL, 2009, p. 12).
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— especiarias - nos habitos de consumo dos europeus fomentaram
o comércio e o crescimento economico urbano, que passou a ser
dominado pelas cidades italianas de Génova e Veneza em face de
sua localizagdao geografica e estreito contato com o mercado arabe.
Tal contexto proporcionou o surgimento de uma nova classe social:
a burguesia, formada pelos comerciantes, industriais e banqueiros.
Era o fim da Idade Média e inicio da Idade Moderna, onde os
feudos foram transformados em reinos, que foram crescendo e se
unificando na forma de Estados Nacionais (BRASIL, 2009).

Com o crescimento da demanda pelos produtos orientais,
a alternativa encontrada pelos Estados Nacionais ante o monopolio
arabe-italiano foi a busca de novas rotas comerciais com o Oriente,
que passaram a ser viabilizadas pelos altos investimentos em
esquadras de navegacdo. A fonte de recursos para tais empreitadas
também era obtida pela cobranga de tributos aos suditos, realizada
pelo Rei, geralmente em moedas e nio mais em mercadorias
(BRASIL, 2009). Portugal e Espanha se destacaram, descobrindo
rotas para a Africa e Asia, além de chegarem as Américas, que
serviram como fonte de riquezas para as metropoles europeias.

A tributagdo da época consistia numa situagao onde o rei
centralizava o poder, detinha o monopodlio fiscal e com o
recolhimento dos impostos financiava as guerras, pagava a maquina
administrativa e mantinha as mordomias da familia real (BARROS,
2010). Era o Estado absolutista, no qual a sociedade dividia-se em
castas. Enquanto a nobreza e o clero — classes dominantes - nada
pagavam, o Estado sustentava-se exclusivamente pelos pesados
tributos atribuidos aos comerciantes (burgueses) e trabalhadores
(camponeses e artesaos). O rei francés Luis XVI, didaticamente
expondo essa sistematica, descreve o sistema tributario despoético
de seu governo ao afirmar: “Quero que o clero reze, que o nobre
mortra pela patria e que o povo pague” (BRASIL, 2009).

Essa configuragio de constante aumento da carga
tributaria em favor da manutengao das regalias promovidas para as
classes dominantes, sobretudo a corte real, serviu como estopim
para a deflagracao de revoltas populares, sendo a mais emblematica
delas a Revolu¢ao Francesa de 1789, que instituiu a Declaragao dos
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Direitos do Homem e do Cidadao. A independéncia dos Estados
Unidos em 1776 também encontrou como uma de suas principais
motiva¢Oes o0 aumento das taxas e impostos por parte da metropole
inglesa (IKARNAL et al., 2007). Movimentos idénticos (que, entre
outras razoes, tinha a questido tributaria como um dos focos de
revolta) foram se replicando ao redor do mundo, inclusive no
Brasil, a exemplo da Inconfidéncia Mineira.

3 A evolugio do tributo no Brasil
3.1 O periodo colonial

As primeiras expedi¢oes ao Brasil, a partir de 1500, tinham
como objetivo basico viabilizar a exploracao do pau-brasil pela
coroa portuguesa, que era tido como monopodlio real. Para tanto,
exigia-se do extrator o compromisso de erguer fortificagoes ao
longo da costa, iniciar o processo de colonizagao e pagar, a titulo de
tributo, uma quantia pré-estipulada (BRASIL, 2009). Tratava-se do
quinto, primeiro tributo instituido no Brasil, que era pago na forma
de mercadorias, tendo em vista a proibi¢do da circulagao de moeda
no territorio brasileiro (GOMES, 20006).

Objetivando povoar a colonia e resguarda-la de invasores,
Dom Joao III em 10 de marco de 1534 dividiu o litoral brasileiro
em quinze partes, chamadas de Capitanias Hereditarias. Segundo
Santos apud Bordin (2003), ¢ desta época, também, o surgimento da
primeira modalidade de multa que se tem noticia, aplicada sobre o
nao povoamento e nao colonizagdo da terra. Segundo Gomes
(20006), nesse periodo iniciou-se a cobranca do Imposto de
Consumo, incidente sobre o agucar, a aguardente e a carne. Foram
implantados por Dom Joao III os seguintes tributos (BRASIL,
2009, p. 16):

a) Rendas do Real Erario (Portugal):
e monopodlio do comércio do pau-brasil, de
especiarias e drogas;
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direitos régios cobrados nas alfandegas reais
sobre importagdo e exporta¢ao de mercadorias
(em geral 10% do valor comerciado);

quinto (20% do valor obtido pela extracao) dos
metais e pedras preciosas (ouro, cobre, prata,
coral, pérola, chumbo, estanho etc.);

dizimo (10% do valor obtido com a venda) do
pescado e das colheitas de todos os produtos da
terra, colhidos ou fabricados e um imposto
cobrado sobre cada indio tornado escravo.

b) Rendas do donatario (capitio-mor e governador):

monopolio das exploracdes de moendas d’agua e
de quaisquer outros engenhos;

direitos de passagem dos rios (barcagem);

quinto  (20%) do produto do pau-brasil,
especiarias e drogas;

dizimo do quinto (2%) dos metais e pedras
preciosas que se encontrassem na capitania;
redizima (ou seja, 10% da dizima, ou ainda 1%)
de todas as rendas da Coroa.

Conforme Gomes (2006), a partir do século XVII, a
tributagcao portuguesa seguia crescente, impulsionada pelo destaque
na producao nacional de acucar e necessidade de se fazer suficiente
para prover os gastos com a coloniza¢ao. Bordin apud Silva (2012)
assevera que as pressoes da metropole sobre a colonia também
aumentaram no ciclo do ouro, onde a Coroa portuguesa exigia a
quinta parte sobre a produc¢io do metal precioso (o quinto do
ouro’), bem como sobre a extracio de pedras preciosas. Esse

4 O quinto cortespondia a 20% (1/5) do outro que era extraido nos gatimpos.
Quando tais valores ndo eram pagos, nido se fazendo suficientes para o

atingimento das metas fiscais de arrecadagdo da metrépole, a coroa Portuguesa

podia fazer uso da derrama, pratica coercitiva de cobranga dos valores
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quadro de alta carga tributaria comegou a servir de mote para o
surgimento de movimentos revoltosos, como foi o caso da
Inconfidéncia Mineira.

Em 22 de dezembro de 1761, criou-se o Erario Régio, que
objetivava assegurar ao Estado os rendimentos a que tinha direito,
confiando a arrecadagdo a um 6rgao centralizado. Até entdao, nao
havia na colonia um sistema tributirio ou organizacao fiscal
(GOMES, 2000).

A vinda da corte portuguesa para o Brasil em 1808, em
face da invasao de Portugal pelas tropas do Imperador Francés
Napoleao Bonaparte, permitiu a abertura dos portos as nagoes
amigas, fomentando assim a atividade comercial no pafs. Junto com
a vinda da familia real, veio o crescimento das despesas publicas
devido a instituicdo de novos servicos, movimento que
impulsionou o aumento das aliquotas dos tributos ja existentes ou a
criagao de novos, sobretudo na modalidade que hoje denominamos
taxa (BRASIL, 2009). Como exemplos, sao citados por Bordin
(2003) a “décima urbana” (criado em 1808 sobre o rendimento dos
imoveis, que veio a se transformar no atual modelo de imposto
sobre o patrimonio a partir de 1965), a “sisa da compra e venda dos
bens de raiz” e a “décima de heranca e legados” (ambos criados em
1809) e os “impostos do banco” (conjunto de quatro impostos,
criados em 1812 com a finalidade de completar o valor necessario
para a integralizagdao do capital do primeiro Banco do Brasil).

A conduta desarrazoada da tributagdo portuguesa
certamente trouxe consigo muitos reflexos a sociedade do Brasil
contemporaneo. Para Corréa apud Silva (2012), essa pratica nociva
de arrecadagao explica a cultura brasileira de resisténcia ao
cumprimento das obriga¢des tributarias.

referentes ao tributo local, na regidao das minas, para que tais metas fossem

atingidas (BRASIL, 2009).
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3.2 O Brasil independente

Os limites e fundamentos do Direito Tributirio sé vieram
a ser implementados apo6s a independéncia do Brasil. A partir da
primeira constituicdo nacional, em 1824, foi criada a Fazenda
Nacional, a qual era encarregada de controlar a receita e despesa do
Tesouro Nacional, regulando sua administraciao, arrecadacio e
contabilidade, em reciproca correspondéncia com as tesourarias
(GOMES, 2000). Inicialmente o Erario Régio foi substituido pelo
Tribunal do Tesouro Publico, transformado em 1831 em Ttribunal
do Tesouro Publico Nacional e presidido pelo Ministro e Secretario
de Estado dos Negoécios da Fazenda. Em 1850, passou a ser
chamado de Tribunal do Tesouro Nacional, sendo alterada a
nomenclatura de seu dirigente para Ministro da Fazenda. Também
apos a independéncia foi criado o imposto do Selo, que perdurou
no Brasil com o nome de Imposto do Selo Federal até a reforma de
1965 (BORDIN, 2003).

Destaca-se nesse perfodo a alta flexibilidade do incipiente
sistema tributario, regulado eminentemente por leis orcamentarias
elaboradas sem maiores ressalvas pelo Poder Legislativo. A
monarquia constitucional criava uma estrutura de Estado unitario
extremamente centralizada por conta do poder moderador
concedido ao Imperador. Dessa forma, as provincias eram dirigidas
pelos chamados presidentes, que possufam baixa autonomia
financeira e receitas orcamentarias reduzidas, situagdo que se
acentuava na esfera dos municipios (BORDIN, 2003).
Didaticamente, Bordin traca um breve perfil da tributagio nessa
época:

No Brasil independente, ja algum tipo de sistema se
estabeleceu. Houve o problema dos recursos para
os Governos Provinciais e desenvolveu-se um
sistema de reparticio de rendas. A estruturacdo
tributaria sistematica apareceu, realmente a partir da
primeira  Constituicio ~ Republicana.  [...] A
autonomia dos municipios no periodo colonial era
baixissima e depois, na Independéncia, ficou
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proxima a zero, porque eram as Assembleias
Provinciais que legislavam sobre tudo. E as
proprias Assembleias Provinciais passaram a ter
alguma a¢do no campo tributario apenas a partir da
Lei n° 99, de 1835, que é realmente um marco na
histéria da tributacdo no Brasil (2003, p. 17).

O fim do periodo imperial e inicio do periodo republicano
nao trouxeram mudangas significativas ao sistema tributario
brasileiro, sendo adotadas na constituicio de 1891 as mesmas bases
até entdo existentes. Nessa época, em face da prevaléncia da
economia agricola e consequente dependéncia por produtos
advindos do exterior, o Brasil tinha no imposto de importagao sua
principal fonte de receita publica. Segundo Varsano, “as vésperas
da proclamac¢io da Republica este imposto era responsavel por
aproximadamente metade da receita total do governo” (1996, p. 2).

Apesar da manutenc¢ao de boa parte da estrutura tributaria
imperial, tendo em vista a adogao do regime federativo, se fez
necessario dotar os estados e municipios de receitas que lhe
permitissem exercer sua autonomia. Para tanto, foi adotado o
regime de separacdo das fontes tributarias, estabelecendo-se o rol
de impostos de competéncia exclusiva da unido e estados
(VARSANO, 1996).

Como resultado da reparti¢ao tributaria, conforme art. 7°
daquela carta magna, caberia a Unido decretar: 1°) impostos sobre a
importacao de procedéncia estrangeira; 2°) direitos de entrada, saida
e estadia de navios |...]; 3°) taxas de selo |[...]; e 4°) taxas dos correios
e telégrafos federais. Ja o art. 9° definia como de competéncia
exclusiva dos estados os impostos: 1°) sobre a exportacao de
mercadorias de sua propria produgao; 2°) sobre Iméveis rurais e
urbanos; 3°) sobre transmissao de propriedade; e 4°) sobre
industrias e profissdes. Também competiam exclusivamente aos
estados decretar taxas de selos e contribuicées concernentes aos
seus telégrafos e correios (art.9, § 1° da CF/1891).

Além dos impostos citados, era conferida aos estados a
faculdade de criar novas fontes de receita tributaria (art.12 da



238 | Revista Due In Altum - Cadernos de Direito, vol. 9, n°17, jan-abr. 2017.

CF/1891), também cabendo a eles a tutela de assegurar a
autonomia e interesse dos municipios através, por exemplo, da
fixacdo de impostos municipais (att. 68 da CF/1891;
VARSANO,1998).

Com o advento da Primeira Guerra Mundial (1914-1918),
infcio da industrializacdo nacional e crescimento do mercado
interno, a participagao dos impostos sobre o comércio exterior na
arrecadacdo foram dando espaco aqueles incidentes nas bases
domésticas. Nesse sentido merecem destaque o imposto sobre
consumo - criado em 1892 especificamente para o fumo e
estendido no final do século para outros produtos, transformando-
se posteriormente no Imposto Sobre Produtos Industrializados
(IPI) - e do Imposto de Renda (IR), criado através da Lei
Orcamentaria n® 4.625, de 31 dezembro de 1922.

Antes dessa data a tributagao sobre a renda era pontual,
sem reparticdo propria ou funcionarios com dedicagdo exclusiva ao
referido imposto’. Também neste ano foi criado pela Unido o
Imposto de Vendas e Consignagdes, que posteriormente foi
transferido para a competéncia estadual, sendo embrido do atual
Imposto de Operagoes relativas a Circulagio de Mercadorias e
sobre Prestagoes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao ICM) (VARSANO,1996).

Para Bordin (2003), o perfodo republicano que se estende
até 1930 foi marcado por um sistema dualista entre os governos
federal e estaduais, que agiam de forma independente e
dessincronizada em relagdo ao planejamento, financiamento e
execu¢ao das fungoes publicas. O autor também cita a licdo de
Mahar, que descreve o cenario de competi¢ao por fonte de receitas
entre os niveis de governo e expde os embates federativos
motivados pela politica tributaria do Governo Federal, que buscava

5 Disponivel em:
http://idg.receita.fazenda.gov.bt/sobre/institucional /memoria/memotia-
fazendaria/o-imposto-de-renda -no-brasil. Acesso em 19 de abr. 2016.
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atenuar os desequilibrios regionais na distribui¢io de renda e
riquezas’.

O periodo compreendido apdés a Revolugiao de 1930 até
1945 foi marcado pelo continuo aumento de participagdo nas
receitas dos tributos internos, sobretudo pela intensificagaio da
politica de  substituicio dos  produtos importados e
desenvolvimento do parque industrial local. Enquanto que em 1930
os tributos de importagio representavam 50,2% da receita
tributaria federal e os de consumo juntamente com de renda
somavam 33,3%, em 1945 esses valores passaram a ser de 14,5% e
73,2%, respectivamente’. A menor representatividade da receita
gerada pelo imposto de importagao facilitou a decisao de utiliza-lo
principalmente como instrumento de politica econémica a partir da
década de cinquenta (VARSANO, 1996).

Percebe-se, nesse periodo, que o componente federativo
de carater dualista, citado anteriormente por Bordin para descrever
a Republica Velha, da lugar a um processo de diluigao de poder dos
estados em detrimento do Governo Federal. O aumento do setor
publico, causado sobretudo pela intensificacao do intervencionismo
estatal, também foi outro aspecto relevante nessa época (BORDIN,
2003).

Com a Constituicao Federal de 1934 o sistema tributario
brasileiro ganha maior rigidez (diminuindo a grande margem de
discricionariedade dada até entdo ao legislador ordinario), passa a
dotar os municipios de capacidade tributaria e introduz em seu art.
124 a contribuicio de melhoria, além de vedar a bitributacao entre
a Unido e os estados.

Por outro lado, a CF de 1937, conhecida como Polaca,
teve maior relevancia no processo de fortalecimento do Poder
Executivo, basicamente reproduzindo o sistema tributario ja

¢ Sdo Paulo era o Estado mais prejudicado e insatisfeito com essa politica. Mahar
afirma em seu estudo que em 1928 o Governo Federal recolheu 1 milhido de
cruzeiros em Sao Paulo, dispendendo para o mesmo apenas 97 mil, percentual
inferior a 10% de sua contribuicio (BORDIN, 2003).

7 (BORDIN, 2003, p.29; BRASIL, 1968)
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instituido em 1934 (GOMES, 2006). Os estados perderam a
competéncia privativa para tributar o consumo de combustiveis de
motor de explosio mas ganharam a exclusividade para legislar
residualmente, sem qualquer reparticio da arrecadagdo. Também
foi retirada dos municipios a competéncia para tributar a renda das
propriedades rurais (VARSANO, 1996).

Durante o perfodo da redemocratizagao, a Constituicao
Federal de 1946 destaca-se pela tentativa de fortalecimento dos
entes municipais e instaura¢ao de nova dinamica de compensagao
financeira aos estados e municipios por meio da reparticao
tributaria.

Nesse sentido, os municipios passaram a ter em sua
competéncia os impostos sobre atos de sua economia ou assuntos
de sua competéncia e sobre industrias e profissdes (antes estadual),
além de gozarem da participacio de 10% da arrecadagao do IR,
30% do imposto tnico sobre combustiveis e lubrificantes, energia
elétrica e minerais do pafs e 30% do que excedesse da arrecadagao
estadual obtida no municipio®. Por meio da Emenda Constitucional
n° 5 de 1961 também foi atribuido aos municipios (1) os impostos
sobre propriedade rural e sobre transmissio de propriedade
imobiliaria znter vives; e (2) 10% da arrecadagdo do imposto de
consumo, além de aumentar de 10 para 15% sua participagao no
IR’

Varsano (19906) ressalta, contudo, que as a¢oes voltadas ao
aumento dos recursos para os municipios mostraram-se
insuficientes, na medida em que (1) niao havia na pratica a
transferéncia dos excedentes estaduais para os municipios; (2) a
demora no repasse das cotas de IR faziam com que os valores
fossem corroidos pela inflagao; (3) tais cotas, por serem distribuidas
igualitariamente entre os municipios incentivou a criacao de novos

8 Art 20 - Quando a arrecadagiio estadual de impostos, salvo a do imposto de
exportagio, exceder, em Municipio que ndo seja o da Capital, o total das
rendas locais de qualquer natureza, o Estado dar-lhe-4 anualmente trinta por
cento do excesso arrecadado (CF de 1946)

9 Artigos 15 e 29 da CF de 1946, alterados pela EC n°® 5 de 1961.
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entes, que se proliferaram e causaram a diminui¢dao nos repasses em
face do maior rateio; e (4) a aceleracio da inflagio na segunda
metade da década de cinquenta e inicio da década de sessenta
prejudicou a receita dos impostos predial e territorial urbano que
dependem da agao da administragao fiscal no sentido de reavaliar o
valor dos iméveis

3.3 O sistema tributario brasileiro a partir de 1950

O cenario economico da década de 50 foi marcado pela
intensificacio dos investimentos na indudstria nacional e
desenvolvimento regional. Com fins de fomentar esse escopo,
estudos realizados por uma Comissao Mista composta de entidades
nacionais e norte-americanas culminaram na criacdo em 1952 do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE)Y.
Acerca do fomento ao desenvolvimento regional, destaca-se
também a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Notrdeste (SUDENE), em dezembro de 1959.

Para fazer face ao grande aporte de recursos demandados
pelos propdsitos supracitados, o governo passou a utilizar-se de
favores financeiros e cambiais no intuito de atrair o capital
estrangeiro, comprometendo o ja saturado descompasso entre as
crescentes despesas ¢ limitadas receitas publicas. Como resultado, a
impossibilidade institucional de wviabilizar na época tais
financiamentos por meio do déficit publico fez com que o governo
solucionasse o problema a curto prazo através da emissao de
titulos. Tal atitude impulsionou a inflagao, que saltou de 12% ao
ano em 1950 para 74% em 1963 (GAUDERETO, 2008).

10O BNDE nascia com a dupla incumbéncia de elaborar andlises de projetos e
de atuar como o braco do governo na implementagdo das politicas
consideradas fundamentais para o avanco da industrializacio. Em sintese, o
Banco seria o principal formulador e executor da politica nacional de
desenvolvimento econdmico. Ver mais em:
<http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/ AEraVargas2/
artigos/EleVoltou/BNDE>
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Diante da conjuntura economica que se encontrava,
iniciavam-se no pais debates sobre a necessidade de se promover
reformas de base em toda a estrutura nacional. Além da
necessidade de reestruturacao do sistema arrecadador no sentido de
potencializar sua eficiéncia, o sistema tributario concentrava uma
alta carga tributaria ao setor produtivo, a exemplo do imposto de
renda que a época se fazia mais oneroso as pessoas juridicas.

Nesse contexto, ao final de 1963, foi criada 2 Comissio de
Reforma do Ministério da Fazenda com o intuito de reorganizar e
modernizar a administra¢ao fiscal federal e produzir subsidios para
uma revisio global do sistema tributario. Seus trabalhos
transcorreram até o ano de 1966, culminando na edicao da Emenda
constitucional n°® 18/65 e da Lei n° 5.172/66 - Cédigo Tributario
Nacional (CTN). Como principais medidas trazidas durante o
trabalho dessa comissio, destacam-se a reorganizacio da
administragdo fazendaria federal e ajustes tributarios voltados a
diminui¢ao da carga fiscal do setor produtivo (ajustes na sistematica
de tributagao do IR e reformula¢ao do imposto sobre consumo,
que deu origem ao IPI). (VARSANO, 1996). Varsano expde,
didaticamente, que

[..] a reforma da década de 60 teve os méritos de
ousar eliminar os impostos cumulativos, adotando,
em substituicdo, o imposto sobre o wvalor
adicionado -- hoje de uso generalizado na Europa e
na América Latina, mas, na época, em vigor apenas
na Franca --, e de, pela primeira vez no Brasil,
conceber um sistema tributario que era, de fato, um
sistema — e ndo apenas um conjunto de fontes de
arrecadagdo - com objetivos econdmicos, ou, mais
precisamente, que era instrumento da estratégia de
crescimento acelerado tracada pelos detentores do

poder (1996, p. 9).

O novo sistema tributario implementado tinha como base
a centralizacao das agoes por parte do Governo Federal e foco no
processo de crescimento nacional. Para tanto, a autonomia
financeira dos estados e municipios foi severamente restringida,
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vinculando-se, por exemplo, a arrecadacio dos impostos e
transferéncias federais a gastos que fossem compativeis com a
politica econdmica nacional.

Apesar de notadamente o CTN ter sito talvez o fruto da
mais expressiva reforma que se tem noticia no sistema tributario
brasileiro, na pratica as mudancas realizadas nido representaram
uma ruptura ao modelo até entdo adotado. Pelo contrario: reforcam
a logica de que todos os ajustes realizados foram eminentemente
incrementais, pautados na complexa teia de interesses politicos e
das classes detentoras da riqueza e colocando em segundo plano os
fundamentos de equidade.

Corroborando com esse ponto de vista, Varsano afirma
que

a mais radical das reformas brasileiras manteve oito
dos impostos ja existentes [..] Apenas trés novos
impostos foram criados: o Imposto sobre Servigos
(ISS), o Imposto sobre Operagbes de Crédito,
Cambio, Seguros, Titulos e Valores Mobiliatio
(IOF) e o imposto sobre servicos de transporte e
comunica¢des; e apenas quatro foram eliminados --
de licenga, do selo, sobre diversdes publicas e sobre
transferéncia de fundos para o extetior -- notando-
se que as bases dos dois dltimos foram
incorporadas as de dois dos novos impostos. Note-
se, também, que o sistema de transferéncias
intergovernamentais ja existia na Constituicdo de
1946 e foi apenas reformulado. [..] Em suma, a
reforma da década de 60, a despeito de
extremamente profunda e modernizante, foi apenas
um passo a mais -- largo, é verdade - na evolugio
do sistema tributario (1996, p.20).

Passado o periodo de pujanga do “milagre econémico”,; o
sistema tributario, severamente comprometido pela intensa politica
de incentivos fiscais executada pelo governo militar, demonstrava
sinais de saturagao ja em meados da década de setenta. Junto com o
periodo de recessao econdémica que comegou a instaurar-se, vieram
movimentos direcionados a retomada da autonomia financeira dos
estados e municipios, a exemplo das Emendas Constitucionais n°
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5/75 e n°® 17/80, voltadas ao aumento dos percentuais de IR e IPI
destinados ao Fundo de Participagdo dos Estados e Municipios
(FPE e FPM) que, de 5% em 1975, atingiram 10,5% nos anos de
1982 e 1983 (VARSANO, 1996).

Contudo, a0 mesmo tempo em que os entes federados e
municipios buscavam meios para elevar suas receitas, o governo
federal fazia uso de artificios legais, inclusive criagao de tributos
cumulativos'!, para manter-se a niveis de arrecadagio relativamente
constantes até 1984. Apenas a partir desse momento, e até antes da
promulgacao da Constituicao Federal de 1988, todavia, ¢ que o
movimento de desconcentracio mostrou-se efetivo: a Unido foi
gradativamente aumentando suas transferéncias aos entes
subnacionais'” a0 mesmo tempo em que perdia seu poder de
arrecadacio.

Com o advento da Constituicio Federal de 1988, o
Sistema Tributario passa por uma nova remodelacdo, almejando
dar maior autonomia aos entes federados e consolidar a
descentralizacao de recursos, aumentando os repasses da Uniao aos
estados e municipios e promovendo o crescimento, sobretudo, da
base tributaria estadual.

Tais evolugoes tributarias apds a promulgacio da
Constituicao de 88, todavia, fizeram com que a Unido buscasse
alternativas para manter suas receitas (a exemplo da disseminagao
das contribui¢oes federais), ao passo que aparelhou os estados com
autonomia tributaria tendente a comprometer o principio
federativo brasileiro, tendo em vista o advento desenfreado e
conflitante da desonerag¢ao tributaria voltada a captacio de
investimentos - fenémeno que ficou conhecido como guerra fiscal.
Como resultado do cenario em tela (onde os entes federados
canalizam esfor¢os em seus respectivos interesses pontuais), o foco

11 A exemplo da Contribui¢ées para o Programa de Integragdo Social —PIS, na
década de 70 e a contribui¢io para o Fundo de Financiamento Social
(Finsocial), na década de 80 (VARSANO, 1990).

12- Por for¢a da Emenda Constitucional n°® 23/83 o FPM e FPE atingiram a
partir de 1985 14 e 16%, respectivamente.
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de discussio acerca dos rumos do sistema tributario brasileiro por
vezes vem deixando em segundo plano o histérico e indesejado
distanciamento entre Estado e sociedade quanto ao conceito de
justica fiscal.

4 As bases do sistema tributario brasileiro na atualidade.

De acordo com o art. 3° da Lei n° 5.172/66 (CIN), o
tributo ¢ legalmente definido como “toda prestacio pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela possa exprimir, que nao
constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada”.

Trata-se de prestacao pecuniaria por ser pago em dinheiro,
nao se admitindo como em tempos antigos o adimplemento na
forma de mercadorias ou servicos, devendo ser feito em moeda ou
instrumento expressamente autorizado pela lei tributaria. E dito
compulsério por ser uma obrigacao inerente a todos aqueles que
estejam albergados pelo fato gerador tributario. Nao se trata de
sangao de ato ilicito pois tributo nao é penalidade. A previsibilidade
em lei atende ao principio da legalidade, que é requisito para a
existéncia do tributo, ao passo que cobra-lo é competéncia da
autoridade administrativa competente, nos termos regulamentares
da legislacao.

O Sistema Tributario Brasileiro encontra sua base legal na
Constituicao Federal de 1988, em seus artigos 145 a 162 que
compoem o Titulo VI, Capitulo I — Do Sistema Tributario
Nacional. Nesses dispositivos encontram-se os principios gerais
norteadores do Direito Tributario brasileiro (Secao I), as limitacSes
do Estado ao poder de tributar (Se¢ao II), as competéncias para
institui¢ao de impostos conferidas a Uniao (Secao III), Estados e
Distrito Federal (Segao IV) e Municipios (Se¢ao V), bem como a
sistematica de reparticdo das receitas tributarias (Seg¢ao VI).

O art. 146, em seu inciso III estabelece que cabe a lei
complementar “estabelecer normas gerais em matéria de legislagao
tributdria”, sendo designado a Lei n°® 5.172/66 — Cédigo Tributario
Nacional esse papel regulamentador. Mister ressaltar que o CTN,
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apesar de publicado a época tecnicamente como uma lei ordinaria,
fora recepcionada pela CF de 1988 com o status de lei
complementar.

Tanto a Constituicao Federal, em seu art. 145, como o
CTN, em seu art. 5°, definem expressamente como espécies
tributarias os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria.
Além desses, contudo, a carta magna faz meng¢ao aos empréstimos
compulsérios (art. 148) e as contribui¢oes (art.149): modalidades
questionadas por algumas correntes doutrinarias acerca de sua
natureza tributaria. De modo a pacificar o tema, o Supremo
Tribunal Federal (STF) firmou posi¢ao no sentido de considera-las
como tributos, admitindo assim em nosso ordenamento a
existéncia de cinco espécies tributarias .

Lastreado nas consideracOes supracitadas, o quadro 1
elenca didaticamente os tributos previstos nos dispositivos
constitucionais, distribuidos entre as respectivas competéncias dos
trés entes federados.

Quadro 1 - Rol de tributos previstos no sistema tributario brasilei-

1o
tiliz f:ll_; Denominagao
Sob a competéncia da Unizo:
. de importacao de produtos estrangeiros — Il (art.153,1)
. de exportacio, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados

—1IE (art.153,11)
. de renda e proventos de qualquer natureza — IR (art.153,11I)
. de produtos industrializados — IPI (art.153,1V)
Imposto

(art.146, T) . de operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valo-
’ res mobilidrios — IOF (art.153,V)

. de propriedade territorial rural — I'TR (art.153,VI)
. sobte grandes fortunas — IGF (art.153,VII)

. residuais (art. 154, I)

. extraordinarios de guerra — IEG (art. 154, II)

13 Voto do Ministro Moreira Alves, em 29.06.1992, no Recurso Extraordinario
(RE) n° 146.733-9/SP (Pleno).
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Sob a competéncia dos Estados e do Distrito Federal:

. de transmissio causa mortis e doa¢do, de quaisquer bens ou direitos —
ITCD (art.155,I)
. de operacoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagoes de

servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio —
ICMS (art.155,1T)

. de propriedade de veiculos automotores — IPVA (art.155,11I).
Sob a competéncia dos Municipios e do Distrito Federal:
. de propriedade predial e territorial urbana — IPTU (art.156,1).

. de transmissio inter vivos, por ato oneroso, de bens iméveis e de direi-
tos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direi-
tos a sua aquisi¢ao — I'TBI (art.156,11).

. de servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, IT —
ISS (art.156,111).

Taxas
(art.146, IT)

Sob a competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios:
. em razio do exercicio do poder de policia
. pela utilizacio, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e di-
visiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicio.

Contribuigées
de melhoria
(art.146, IIT)

Sob a competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

. decorrente de obras publicas

Sob a competéncia da Unizo:

Empréstimos U para atender a despesas extraordinarias, decorrente de calamidade puabli-
compulsorios ca, de guerra externa ou sua iminéncia. (art.148, I)
(art. 148) . No caso de investimento publico de carater urgente e de relevante in-
teresse nacional (art.148, II)
Sob a competéncia da Unido:
. sociais para a seguridade social (art. 149 e art. 195)
. sociais gerais (art. 212, § 5° e art. 240).
. outras contribui¢des sociais para a seguridade (residuais) (art. 149 e
art.195, § 4°)
L . de intervencio no dominio econémico - CIDE
Contribuigées . . o . N
. de interesse das categorias profissionais ou econémicas — ICPE

Sob a competéncia dos Municipios e Distrito Federal:
. de previdéncia para os servidores (art.149, § 1°)
Sob a competéncia dos Municipios e Distrito Federal:
. para o custeio do servi¢o de iluminagio publica — COSIP (art. 149-A)

. de previdéncia para os servidores (art.149, § 1°)

Fonte: (BORBA, 2011, p.57)
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5 Conclusio: a carga tributaria e as dificuldades de reforma
no sistema tributario

A tributagdo sempre foi um importante instrumento para o
aumento das receitas publicas, especialmente em paises em
desenvolvimento, apresentando-se como principal fonte de
recursos. Constitui-se também como um importante instrumento
para a aloca¢io de recursos, distribuicdo de rendas e para a
estabilidade economica, de forma que os beneficios da estabilidade
econdmica sejam uniformemente distribuidos. E como se apresenta
a carga tributaria no Brasil?

Dados mais recentes de relatério produzido pela Receita
Federal do Brasil'* revelam que a carga tributiria bruta brasileira'
atingiu 33,47% no ano de 2014. Analisando-se entre 2005 e 2014,
tais niveis mantiveram-se estaveis, com pequenas variacoes (a
diferenca entre o menor nivel — 33,39% em 2012 e o maior, 33,78%
em 2007 é de apenas 0,39 pontos percentuais) e média de 33,35%
para essa série historica.

Na avaliacio do documento, tal estabilizacio ocorre
devido a inexisténcia de medidas, nos ultimos anos, tendentes a
majoracao de tributos, fato observado conjuntamente com o
aumento consideravel de beneficios tributirios na forma de
reducao de aliquotas e concessao de regimes especiais. Nota-se
também uma tendéncia de reducdo da participagao da Unido na
arrecadaciao nacional total, ocorrida em detrimento do aumento de
participagao dos estados e, sobretudo, municipios nesses valores
totais (BRASIL, 2015).

Fazendo-se um comparativo da carga tributaria nacional
com a de alguns pafses da Organizacio para a Cooperacio e

14 Carga Tributaria no Brasil — 2014 (Analise por Tributo e Bases de Incidéncia).
Disponivel em <http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-
tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas / carga-tributatia-no-brasil /29-10-
2015-carga-tributaria-2014>

15 A Carga Tributaria Bruta é definida como a razdo entre a arrecadagio de
tributos e o PIB a precos de mercado, ambos considerados em termos nominais

(BRASIL, 2015).
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Desenvolvimento Econdémico (OCDE)'® (ver Tabela 1) percebe-se
que o Brasil tributa menos que a média daqueles (34,8%). Contudo,
trata-se do pafs com a maior carga tributaria da América Latina e
Caribe'”, conforme Tabela 2.

Tabela 1 — Carga tributaria no Brasil e Paises da OCDE

Carga Tributdria no Brasil e Paises
da OCDE - 2014

Dinamarca 150,88
Franca

¥

. Bé?gl ca 1 44
Finlandia ) 43,85
It 4

edi
Portuga 1 34
- rasi 33
Republica Checa 1 33
Espanha 33
. Estonja 132,8
Reino Unido 7 32,5
Nova Zelandi
Lo Israe! ' 31
Republica Eslovaca 1 31,0
Canada
Irlanda
Turquia ¢
a
Estados Unw,gs 126,00
Co ela 124
Chile 119,82
Mexico 119,50
0,00 10,00 20,00 30,00 40,00 50,00

Fonte: Elaboragio prépria com base em dados da OCDE (2015) e BRASIL (2015)

16 Revenue Statistics 2015, disponivel em <http://www.oecd.otg/ctp/tax-
policy/revenue-statistics-19963726.htm>

17 Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2016 (Relatério
produzido em conjunto pelo Centro Interamericano de Administragiao Tributaria
- CIAT, pela Comissio Econémica para América Latina e o Caribe - CEPAL,
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, pela Organizagao para a
Cooperagao Econémica e Desenvolvimento - OCDE e pelo Centro de
Desenvolvimento da OCDE, incluindo 22 pafses da América Latina e Caribe. O
documento foi lancado em marco de 2016 durante o XXVIII Seminario
Regional de Politica Fiscal, realizado na sede da CEPAL em Santiago, Chile).
Disponivel em http://www.oecd.org/ctp/revenue-statistics-in-latin-america-
and-the-caribbean-24104736.htm
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De modo a identificar as razbes dessa conjuntura, Melo,
Barrientos e Coelho (2014) demonstram através de diversos
indicadores que os significativos niveis de capacidade burocratica,
estabilidade institucional e capacidade politica alcancados pelo
Brasil a partir dos anos 90 sio fatores que contribuiram para a
elevada tributagio no paifs. Tais constatagdes apontam para o fato
que o problema do sistema tributario brasileiro nao seja, em si, sua
eficiéncia sob o ponto de vista arrecadatério. Diferente do perfil de
muitos pafses em desenvolvimento, os quais ainda possuem niveis
de arrecadagao distantes dos paises da OCDE com viavel potencial
para incremento', o Brasil ja goza de niveis expressivos de
captacao de receitas tributarias.

Tabela 2 — Carga tributaria do Brasil
e Paises da América Latina

Carga tributaria do Brasil e Paises da América
Latina e Caribe - 2014

Brasil| I 33 47

Barbados 1 30,4
1287
Trinidad y Tobago , 2l7 28,3
Jamaica 1 24,2
122,
Média I 21,7
1203
Colombia 1 20,3
) 19,8
Chile 1 19,8
7 .19,5
Equador 119
1 18,8
Venezuela 1 18,2
1 18,1
Bahamas 1 17,5
1 17,1
El Savador 1 16,5
1 14,1
Guatemala 1 12,6
0 5 10 15 20 25 30 35

Fonte: Elaboracio prépria com base em dados da OCDE (2016) e BRASIL (2015)

18 OCDE, 2016.
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Nesse diapasao, o debate acerca das melhorias e reformas
no sistema tributario brasileiro merece ser destacado. Nao
necessariamente sob o aspecto unifocal do aumento da
arrecadagao, mas precipuamente em relagao a forma de distribuicao
do oOnus (como essa carga tributaria ¢ repartida entre os
contribuintes) e do bonus (como as receitas sao repartidas entre os
entes federados) tributirio. E o que aponta relatério do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) sobre o desempenho
do sistema tributario brasileiro:

Nao se limitando apenas ao tamanho da carga
tributaria aplicada no pafs — o que, por si so, ja seria
uma caractetistica questionavel — a tributacao esta
organizada de uma forma perversa. O modo como
o sistema tributario se apresenta hoje, tanto a
arrecadacao direta de tributos quanto a distribuico
dos recursos dela provenientes podem facilmente
ser questionadas sob diversos aspectos: do
federalismo, eficiéncia econdmica, equidade, justica
tributaria, simplicidade, adaptabilidade e dinamica

(2013, p. 85).

O relatério apresenta como principais entraves da
tributagao  nacional: (1) sua postura prejudicial ante 2
competitividade empresarial em face das distor¢oes existentes
principalmente  nos  tributos  indiretos  (dificuldade ou
impossibilidade de aproveitamento dos créditos e a presenca da
cumulatividade); (2) os baixos niveis de equidade e justica fiscal do
sistema, enfatizando a alta regressividade dos tributos indiretos e
baixa progressividade dos diretos; e (3) os distarbios Federativos,
citando os fenémenos da “guerra fiscal” em relagao ao ICMS e aos
royalties do petréleo, além do debate sobre os critérios de rateio do
Fundo de Participagao dos Estados (BID, 2013).

A mudanga desse cenario se faz complexa e implica
conduzir reformas necessarias em um ambiente pouco favoravel,
seja pela indesejada possibilidade dos governos das trés esferas
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abrirem mao de receitas tributarias, seja pela pressao dos grupos de
interesse que se beneficiam com o atual modelo.

Segundo Varsano (1996), mudancas revolucionarias,
defendidas em geral sob a bandeira da simplificagio, podem ser
perigosas. Boa parte delas pregam a intensificagdo dos impostos
nao arrecadatérios (em principio nao sonegaveis por serem retidos
na fonte), tornando assim o fisco mais agil e com base de alcance
mais abrangente. Como efeito colateral, todavia, contribuem para
uma “distribuicio da carga tributaria talvez mais injusta que a
determinada pelo elevado nivel de sonegacao atual e perdas
econémicas bem mais vultosas que as causadas pelo sistema
tributario vigente” (VARSANO, 1996, p.22).

A simplificagdo viabilizada pela menor interven¢ao do
contribuinte no ato de se pagar, por mais comodo que lhe possa
parecer, tende a diminuir sua percep¢ao em relagdo ao que, a
quanto e para que se paga. Para Varsano (1996) tal postura favorece
a maior passividade do cidadio ante ao sistema tributario,
intensificando seu distanciamento do Estado, que por nio se ver
exigido pela sociedade fica mais propicio a ineficiéncia e ao
desperdicio. Ainda, conforme o autor:

O tipo de reforma que se deve buscar ¢ uma que
também tem por objetivo a simplificagio do
sistema  tributdrio, mas que ndo confunde
simplicidade com simplismo. Em uma sociedade
moderna, em que as relagGes economicas sdo
extremamente complexas, o sistema tributario
adequado tem necessariamente algum grau de
complexidade. O que importa ¢é eliminar, de um
lado, as complicagdes desnecessarias e, de outro, os
simplismos que, embora agradaveis, escondem
custos econémicos e sociais enormes (1996, p.22).

Junqueira (2015) ressalta que a extrema dificuldade para
se construir consensos entre os entes federados (na medida em que
tais mudangas raramente proporcionam ganhos e perdas equanimes
entre eles) reflete-se na dificuldade legislativa de se empreender
transformagdes  significativas no sistema tributirio. Ao se
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contabilizar as perdas possiveis num cenario de mudanga, prevalece
a posicao defensiva, restando ao governo uma atuacio com base
em alteracOes incrementais. E o que se constada nas palavras do

autor:

As reformas constitucionais relacionadas com o
setor tributario que foram aprovadas produziram
clivagens politicas mais simples. Logo, as reformas
tributarias talvez pudessem ter sido bem-sucedidas
caso tivesse tramitado em formato menos
complexo. E raro que propostas abrangentes e
complexas sejam aprovadas; mais comum ¢é a
aprovacio de reformas incrementais. Portanto, ndo
se trata de desejar ou ndo uma reforma tributaria
“fatiada”. Tal caminho pode ndo ser uma escolha,
mas sim o unico caminho para desatar o né
reforma tributaria no Brasil JUNQUEIRA, 2015,
p. 110).

Ao destacar o grande poder que o sistema presidencialista
brasileiro deposita ao chefe do executivo, Melo, Barrientos e
Coelho (2014) entendem, contudo, que a falta de reformas
tributarias nas duas ultimas décadas niao estd relacionada a
incapacidade de aprovacio e/ou implementacio de mudancas
complexas ou a resisténcia de grupos de interesse. Para os autores,
tal condi¢ao resulta da preferéncia dos governos em manter o status
gno previsivel - contemplando aperfeicoamentos incrementais - a
capitanearem abrangentes reformas tributarias passiveis de trazer
resultados futuros incertos.

Independentemente das causas que impedem a realizagao
de reformas abrangentes na seara tributaria, a perseguicio por um
modelo mais harmoénico, transparente e justo se faz necessaria,
mesmo que tais mudangas sejam empreendidas a luz do
incrementalismo.
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