TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: ASPECTOS GERAIS DA
METAMORFOSE DOS SISTEMAS TRIBUTARIOS!

1-INTRODUCAO

O debate sobre a questdo tributaria no Bra-sil
tem se apresentado para a opinido publica sob dois
enfoques bésicos: a) a alta carga tributdria estaria
reduzindo a competitividade externa do produto bra-
sileiro e encarecendo o mesmo em nivel do consumidor e
b) os gastos publicos elevados seriam fruto de um crénico
desajuste das contas governamentais, cuja execucdo
financeira estaria eivada de desperdicios de varias ordens.
Num ambiente como esse, que precede a reforma
constitucional onde a questdo tributaria consubstancia-se
como fundamental para a estabilidade econdmica, as
posicdes refletem nitidamente interesses especificos de
segmentos da sociedade. Justamente esses interesses, nem
sempre explicitos nas tomadas de posicdo dos varios
personagens, provocam uma enorme confusao.

O presente trabalho tem por objetivo destacar
elementos da evolugdo dos sistemas tributarios na historia
econdmica mundial, para em seguida verificar como se
deu a metamorfose da estrutura de impostos no processo
de desenvolvimento brasileiro. Pretende-se, com isso,
contribuir para que a discussio da tributagdo rompa com
o lugar comum que tem caracterizado as posi¢des
conjunturais calcadas em interesses restritos, para atender
a uma tematica estrutural onde o interesse nacional deve
sobrepujar o individual. Certamente, isso ndo significa
estar buscando a neutralidade, mesmo porque ela ndo
existe. Contudo, embora os interesses hegemonicos
prevalecam, essa hegemonia nunca se conforma como
absoluta, ou seja, ha sempre espago para o entendimento
de anseios de outros segmentos sociais.

2 - TRIBUTACAO E HISTORIA ECONOMICA

O tributo tem sua origem associada ao
pagamento efetuado pelas tribos submetidas as tribos
vencedoras como decorréncia da reparagdo das perdas
nas antigas lutas tribais, antes mesmo da formacdo das
cidades-estados e dos grandes impérios da antiguidade.
Esse ressarcimento aos vitoriosos em termos de recursos
materiais € mesmo humanos acabaria se tornando
periddico. A denominagdo desses tributos e sua forma sio
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variaveis dependendo da estrutura social de cada povo.
HINRICHS (1972) mostra a predominancia das fontes
ndo tributarias de receitas e os tradicionais impostos
diretos, em razdo da pequena amplitude das transagdes
comerciais. Segundo ele "pode-se olhar para as elevadas
arvores de Atenas e Roma e maravilhar-se com a auséncia
de tributacdo direta sobre os poucos cidadaos livres. Mas
assim proceder ¢ omitir a floresta de paises subjugados,
provincias saqueadas, e aliados involuntarios... que
tornaram possivel a uma minoria dominante manter-se ao
abrigo da tributacao".

Na Idade Média, em pleno sistema feudal,
ocorria a dispersdo territorial; a protecdo dada pelos
senhores aos habitantes dos feudos era retribuida por
compensagoes pagas pelos seus servos. As relagdes de
vassalagem tinham o conddo de criar uma teia de
dominacdo, onde o senhor mais poderoso submetia
inameros outros. A rede de relagdes de dominacdo era
aumentada por um fluxo de pagamentos, através dos
quais os subalternos eram tributdrios do dominador.
Como coloca HINRICHS (1972), "até o século XIV os
impostos  foram  predominantemente  diretos e
relacionados com a terra, sendo que a maioria dos
impostos diretos e outras receitas possam ser denomi-
nados dinheiro de protegdo pago ao dirigente do
momento". A dizima constituia o principal elemento
desse sistema, inclusive perpetuado nas estruturas
religiosas como dotagdo para obter protecdo espiritual.

O regime feudal teve na formacdo do Estado
Absolutista a sua superagdo. A propria justificagdo da
unificacdo territorial, decorrente da abolicdo do poder
da nobreza firmando o do rei, tinha a ver com protecao
contra inimigos externos. MAQUIAVEL (1983) se
preocupava com o fato de que a desagregacao das varias
regides italianas, cada uma sob dominio de uma cidade,
tornava a Italia vulneravel as invasdes barbaras, dai a
acao do principe unificando o territério nacional
submetendo sob um unico comando todos os segmentos
nacionais. Essa premissa constituiu-se na base da
reorganizacdo dos FEstados Nacionais da Europa
Ocidental. Foi a agdo conjunta da burguesia comercial
com o rei que permitiu a submissdo da nobreza,
constituindo o mercado nacional e impulsionando o
processo de acumulacao.



Na Inglaterra, como decorréncia de uma
nobreza fragilizada por guerras sucessivas, estabeleceu-se
o Estado Absolutista inglés. As disputas entre varias
facgdes culminaram com a concentracdo do poder na
figura do rei, cujo ponto culminante foi o reinado de
Henrique VIII no século XVI reunindo pela primeira vez
o poder temporal e o poder espiritual sob uma mesma
pessoa. A expansdo do comércio interno e externo foi
sustentada pelo poderio militar e naval bancado por
contribuigdes dos grandes comerciantes ingleses que, em
contrapartida, recebiam monopodlios de atividades
mercantis.

A implanta¢@o da produgdo fabril inglesa, que,
partindo do artesanato, passou pela manufatura, atingindo
a industria téxtil, foi sustentada por uma ag@o estatal de
protegdo do mercado interno ¢ conquista de rotas
comerciais (OLIVEIRA, 1985). Para tanto, foi importante
o poderio naval e militar do Estado Absolutista que
quebrou as restricdes internas ao comércio inglés e
alavancou a expansdo do comércio internacional. O
tributo, nesse caso, protegia os interesses mercantis ¢ era
arcado pelos detentores do capital comercial. Assim a
partir do século XIV, a principal fonte de receita do
Estado inglés eram os direitos alfandegarios (HINRICHS,
1972). A politica de protecdo do mercado nacional e a
propria sustentacdo da realeza numa simbiose com a
burguesia mercantil transformaram as tarifas aduaneiras
no mais relevante instrumento tributario inglés no
periodo. Como no mercantilismo o0s circuitos
internacionais eram os mais dindmicos, a taxacdo do
comércio exterior propiciava maior soma de recursos sem
confrontar a nobreza, nem penalizar o mercado interno.

A Revolucdo Burguesa na Inglaterra que viria
a constituir o Estado Liberal reduziria a participagdo dos
grandes comerciantes levando a primazia a burguesia
industrial e financeira no século XVIII. Dai, sob a égide
do Estado Liberal seria concretizada a expansdo
comercial que levaria @ hegemonia britanica em termos
mundiais. Os defensores da participagdo minima do
Estado na economia propugnavam o livre cambismo no
plano internacional. O mercado, em fun¢do da ordem
natural, equilibraria as condigdes de produgdo e
promoveria a justa distribui¢do dos beneficios; ¢ quem
era fonte de problemas era o intervencionismo estatal’.
No entanto, a garantia da seguranca interna e externa
exigia a agdo estatal, protegendo a nagdo e a expansdo
comercial, sendo, nesse interim, tdo somente uma
continuidade do absolutismo.

Apesar de adepto do livre comércio, SMITH
(1983) admitia gastos publicos em areas onde o setor
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privado ndo atuasse, como a educacdo, ¢ que fossem
estratégicas para o desenvolvimento das nagdes. Assim, a
racionalidade capitalista imputada ao Estado criou a
burocracia estatal como elemento fundamental para o
avango do capitalismo, atuando no controle da moeda ¢
na educagdo entre outros setores (WEBER, 1968).
Contudo, a defesa do livre cambismo era imcompativel
com a tributagdo do comércio exterior, calcada na taxagdo
dos direitos alfandegarios’. Dai o crescimento dos
modernos impostos indiretos sob o consumo que obtinha
uma ampla base de incidéncia num comércio em plena
expansao (HINRICHS, 1972).

A contraposi¢do ao livre cambismo, realizada
principalmente noutra poténcia européia emergente, a
Alemanha, mostrava tanto a inadequagdo do Estado
Liberal para economias menos desenvolvidas como a
importancia das tarifas aduaneiras como protecdo do
comércio interno de paises emergentes contra a
superioridade econdmica inglesa. A Alemanha néo tinha
estrutura econdmica compativel com a plena adog¢do do
livre cambismo que s interessaria a Inglaterra em face da
pujante industria de "consumo" que poderia destruir a
industria alemd nascente. LIST (1983) advogava o
protecionismo, pois a tese da ndo-regulagdo do comércio
externo de cada pais so atenderia aos interesses ingleses.
Os tributos poderiam criar barreiras eficientes regulando
o comércio exterior, de acordo com os designios da
burguesia alema. A protecdo de setores nascentes frente a
produgdo estrangeira poderia ser engendrada com a
adocdo de medidas tarifarias.

Ainda que as politicas protecionistas de varias
nagdes européias como a Alemanha, Russia, Franga e
Itdlia tenham permitido a esses paises conformarem
estruturas industriais compativeis com o padrdo da 12
Revolugdo Industrial e avangarem para a 22 Revolucdo
Industrial, no século XIX a hegemonia inglesa mostrou-
se incontestavel nos planos politico, econdmico e militar.
A emergéncia dos Estados Unidos da América, como uma
poténcia industrial e econdmica no cenario mundial desde
o inicio do século XX, iria progressivamente contraba-
langar o poderio inglés cujo fim da hegemonia foi selado
com a Conferéncia de Bretton Woods em 1945, em que o
padrdo libra-ouro foi definitivamente substituido pelo
padréo ddlar-ouro.

A transformagdo progressiva de economia
mercantil para economia industrial no periodo de
predominio inglés iria ganhar contornos distintos da
formulag@o liberal. A presenca marcante do Estado na
conformagdo da estrutura produtiva das nagdes
emergentes, sejam os Estados Unidos, Japdo ou Alema-



nha, exigiu reformulacdes das estruturas tributarias
compativeis com os requerimentos de um Estado
Intervencionista. Disso surgiram a moderna estrutura
tributaria ¢ a ampliagdo da parcela estatal na riqueza
nacional com maior carga tributaria.

Para a critica mais contundente do Estado
Liberal, realizada neste século por KEYNES (1983), o
capitalismo, longe de equilibrar-se naturalmente pelo
mercado como queriam os liberais, era instavel e os
gastos publicos poderiam desempenhar importante papel
nas crises. Uma vez que propulsiona a demanda efetiva,
ao aumentar seus gastos, na situa-¢ao de crise, o Governo
estaria atenuando os efeitos desta sobre a estrutura de
emprego e encaminhando a solugdo. Dessa formulagéo
surgiram os contornos do Welfare State, onde as politicas
sociais de sustentacdo do emprego ¢ da demanda
ganharam corpo nas economias modernas mais
desenvolvidas.

Entretanto, o Estado Contemporaneo manteve
a caracteristica primitiva como forma dos paises
vencedores imputarem aos perdedores o Onus das
guerras’. Agrega a logica da manutengdo do poder militar
que continua sendo uma tarefa estatal inquestionavel. Na
otica do comércio exterior, a prote¢do a produtos
estratégicos com tarifas aduaneiras e subsidios a
produgdo interna continua sendo praticada. O novo
Estado Industrial tem fungdes fundamentais ao
desenvolvimento, como investimento em pesquisa ¢
educagdo, e tem de intervir na atividade econdmica
promovendo agdes governamentais que diminuam
desigualdades sociais notadamente no campo do emprego
(GALBRAITH, 1983). A prote-¢ao dos trabalhadores nao
garantida necessariamente pela légica do mercado
capitalista passou a ser uma atividade precipua do Estado
na construgdo do bem- estar social. A estrutura tributaria
foi modificada para procurar uma distribuicdo mais
eqiiitativa dos beneficios do progresso transferindo renda
dos ricos para pobres, via tributos e gastos publicos.

Nesse processo de metamorfose do periodo
feudal a atualidade, a base da tributa¢io muda-se da
agricultura para o comércio exterior, para gravar o
consumo no passo seguinte, e, finalmente, passa a incidir
sobre a renda liquida de pessoa fisica e/ou juridica, os
chamados impostos diretos modernos. Para HINRICHS
(1972) "os impostos sobre a renda particular, e os
impostos em geral tendem a ser associados com sistemas
politicos responsaveis, capazes de exercer eficiéncia
administrativa ¢ incutir padrdes de aquiescéncia
voluntaria do publico contribuinte. A tributacdo direta
pode captar até um maximo de 2/3 ou até o minimo de
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1/3 da receita tributaria". Outra conclusdo diz respeito ao
crescimento da carga tributaria (porcentagem dos tributos
sobre a renda nacional) com o processo de desenvol-
vimento, sendo que os paises desenvolvidos tinham
cargas tributarias superiores a 30% do Produto Interno
Bruto (PIB) no inicio da década de 70 deste século, dando
suporte a uma ampla agédo redistributiva com a adog@o de
politicas sociais.

3-AESTRUTURA TRIBUTARIA E O DESEN-
VOLVIMENTO NO BRASIL

A economia cafeeira predominante no Bra-sil
nas trés primeiras décadas deste século se caracterizava
por ser uma atividade agroexportadora. No to-cante a
riqueza, uma transformagdo importante veio no bojo da
expansdo dessa rubidcea; trata-se da meta-morfose da
renda. Anteriormente a Lei de Terras de 1850, a renda era
capitalizada no escravo, ¢ o rico canavicultor nordestino
se destacava dentre seus pares pelo nimero de escravos
que possuia. A edigdo da Lei de Terras deu uma base
fundiaria a riqueza na forma de renda capitalizada na
terra, a renda fundiaria. O rico, agora, era o que possuia a
maior extensdo de terras cultivadas com café (MARTINS,
1979). Essa metamorfose da renda foi importante para a
preservagdo de uma estrutura conservadora patrimo-
nialista com o concomitante estabelecimento de
dificuldades ao acesso a terra para ndo proprietarios.

Durante todo esse periodo de trés décadas do
século XX, persistiu no Brasil uma estrutura tributaria
tipica do Estado Absolutista com a cobranga de tributos
com base nos direitos alfandegarios prevalecentes na
Europa do século XIV ao século XVIII. Predominavam,
no caso brasileiro, os impostos sobre 0 comércio exterior
com o incidente sobre a exportacdo de competéncia das
unidades federativas e o de importacdo do Governo
Central. Tomando as receitas tributarias federais nota-se
que os impostos sobre importagdo representavam mais da
metade do valor arrecadado até 1930 (Tabela 1). A
cobranga sobre as exportagdes era atribuigdo provincial, o
que fortalecia aquelas mais dindmicas, por ensejarem
uma economia agroexportadora’.

Apesar do liberalismo econdmico, uma vez
que a Constituicdo Republicana de 1891 sequer
contemplava o capitulo normativo da ordem econdmica, a
burguesia cafeeira percebeu cedo a importancia da
intervencdo estatal para obter ganhos econdomicos. A
partir de 1903, os cafeicultores, dominando o panorama
politico, ensejaram uma politica de valorizagdo do café na



primeira década do século, a qual, apés uma trégua, na
década de 1910-1919, voltou a ser aplicada na década de
vinte. Essa politica de manuteng@o das cota¢des do café
através da aquisi¢do governamental teve papel relevante
na economia com desdobramentos nas décadas seguintes
(FURTADO, 1989).

Com a crise de 1929, afloramento de um
processo ao final do qual, desbancando do poder a
burguesia cafeeira em favor do segmento industrial-
financeiro, reformularam-se a estrutura social e politica
brasileira. Deu-se inicio a uma fase de dinamizagdo do
processo de industrializagdo a partir da ja instalada
industria leve de consumo, com base no padrio da 12
Revolugdo Industrial Inglesa, no primeiro quartel deste
século. De 1933 a 1955 tem-se um processo de
industrializagdo restringida, onde apesar do crescimento
industrial comandar a dindmica da acumulagdo, ndo
existia a capacidade de implantar a base técnica e
financeira de uma indastria de bens de producdo que
proporcionasse um avango autodeterminado do
desenvolvimento industrial (MELLO, 1982).

A interven¢ao estatal, bancando o processo de
industrializagdo pesada, nesse periodo, era limitada pela
dificuldade de mobilizar recursos para o volumoso bloco
de investimento exigido. O crescimento da economia
industrial foi acompanhado de um crescente processo de
urbanizag@o que criou condi¢des de aplicagdo do imposto
sobre o consumo, tipico do capitalismo concorrencial. A
constituigdo de 1934 ampliou o imposto sobre vendas
mercantis criado pela Lei n® 4.625 de 31/12/1922,
denominando-o Imposto sobre Vendas e Consignagdes

(IVC). Tal medida, se por um lado ia paulatinamente
estruturando o sistema tributario de acordo com as
transformagdes da economia (OLIVEIRA, 1991), por
outro mantinha intacta a riqueza velha representada pelo
patrimonio urbano ou rural.

A transformagdo ndo alcancava a propriedade
rural, uma vez que a oligarquia rural tradicional e seus
sucedaneos, os fazendeiros de café, mesmo derrotados
enquanto fragdo de classe hegemonica, tinham uma
heranga politica ainda forte. O patrimonialismo
caracteristico das classes dominantes no campo, presos a
uma base territorial, também ¢é esposado pelos seus
descendentes urbanos. Durante a maior parte do periodo
esse contingente deu suporte a manutengdo de uma
estrutura tributaria que ndo incidisse sobre o patrimonio ¢
a renda pessoal. A emergéncia de novas forgas, as classes
urbanas, permitiu a instituigdo do imposto sobre o
consumo. Segundo SILVA (1976), "os impostos internos
so se revelavam frutiferos no Brasil... quando a base da
massa urbana se expandiu o suficiente para arcar com o
custo da carga tributaria. Nunca os setores dessas classes
dominantes ou da burguesia rural e urbana serviram de
base ou se submeteram de bom grado ao aumento da
carga tributaria interna".

A mudanga na estrutura tributaria seria
operada na constituigdo de 1937 que inaugurou o Estado
Novo, periodo ditatorial de Getilio Vargas. Apesar de
manter as linhas mestras do sistema, a participacdo dos
impostos  internos consideravelmente e
suplantou, a partir de entdo, os inciden-

aumentou

TABELA 1 - Participagdo de Tributos na Receita Tributaria Federal, Brasil, 1923-66

(em porcentagem)
Ano Importacao Renda e proventos Consumo Outros
1923 50,3 5,1 29,8 14,8
1924 51,9 22 273 18,6
1925 56,0 2,6 242 17,2
1926 47,8 29 30,1 19,2
1927 53,5 4,0 26,5 16,0
1928 55,2 4,0 25,9 14,9
1929 54,8 4,5 25,2 15,5
1930 50,2 5,0 28,3 16,5
1931 46,0 7,1 28,7 18,2
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1933 473 6.8
1935 47,6 8,1
1937 50,8 9,9
1940 35,9 15,1
1945 14,5 33,2
1950 10,9 35,8
1955 46 39,8
1956 32 40,2
1957 3.8 37,0
1958 12,7 31,2
1959 13,6 33,1
1960 11,2 31,6
1961 12,6 29,6
1962 13,1 26,0
1963 10,3 28,7
1964 7.2 28,1
1965 6.9 33,8
1966 8,7 28,1

28,7 17,2
27,2 17,1
28,9 10,4
38,7 10,3
40,0 12,3
41,0 12,3
36,0 19,6
37,7 18,9
41,9 17,3
38,8 17,3
38,5 14,8
424 14,8
434 14,4
46,0 14,9
482 12,8
51,3 13,4
433 16,0
46,6 16,6

Fonte: OLIVEIRA (1991).

tes sobre o comércio exterior (Tabela 1). A crise de 1942,
em fungdo da II Guerra Mundial, levou o Governo a
ampliar a base de captacdo do Imposto de Rendas
(OLIVEIRA, 1991). E importante que se note a
preponderancia dos impostos sobre o consumo em plena
expansdo do capital monopolista, quando esse tipo de
tributo ¢ tipico do capitalismo concorrencial do século
XVIII em diante, quando do estabelecimento do Estado
Liberal.

O Plano de Metas, ensejado no periodo 1956-
61, foi realizado sem alteragdo de monta na estrutura
tributaria (OLIVEIRA, 1991). Um portentoso bloco de
investimento realizado concomitantemente implantou a
industria pesada brasileira, incorporando o padrao metal-
mecanico da 22 Revolugdo Industrial com sua base
técnica, financeira e de organizagdo de empresas. Como o
Estado ndo mobilizou recursos fiscais para arcar com o
investimento, efetuou via confisco cambial a
transferéncia de recursos da agricultura para a industria e,
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principalmente, obteve recursos utilizando da emissdo,
através, portanto, do imposto inflacionario arcado por
toda sociedade notadamente as massas trabalhadoras.
Essa opgao foi feita haja vista que uma reforma tributaria
teria de confrontar os interesses patrimonialistas das
oligarquias regionais, base de sustentacdo politica do
Governo e outros interesses politicos também de corte
conservador. A associacdo com o capital externo foi
importante com a internalizacdo de equipamentos e
maquinas por meio da importacdo sem lastro cambial,
isto ¢, as empresas traziam os equipamentos e
registravam seu valor como capital de risco com direitos
de remessa de lucros (LESSA, 1975).

As formas de financiamento do desenvolvi-
mento nacional executadas mostram o prevalecimento de
forma decisiva da feicdo patrimonialista da burguesia
nacional que ndo ensejou uma reforma tributaria
compativel com o momento histdrico vivido na economia
brasileira. A estrutura da receita tributdria federal da



mostras dessa perspectiva conservadora no periodo 1957-
62. O tributo sobre as importagdes cresce em face de uma
maior protecdo dada as industrias em instalagdo e aos
constrangimentos externos, sendo que em toda fase
posterior a 1945 até 1966 a estrutura tributaria permanece
praticamente inalterada, prevalecendo o imposto indireto
sobre o consumo que oscilou entre 36% a 51% da receita
(Tabela 1). A penalizagdo da produgdo € clara, uma vez
que os impostos indiretos representam a maior parcela
das receitas. Por um lado, a riqueza velha representada
pelo patriménio permaneceu intocada € o0s recursos
adicionais foram obtidos pelo também indireto imposto
inflacionario, receita obtida a partir do poder de emissdo
primaria.

A crise de 1962-66, que representou a
desaceleragdo ciclica decorrente do bloco de inver-sdes
realizado no periodo anterior (SERRA, 1989), colocou
também a necessidade de readaptar o padrio de
financiamento utilizado que demonstrava claros sinais de
esgotamento, pois a explosdo inflacionaria tornava
impossivel novo surto de aplicagdes com recursos
oriundos da emissao primaria. A crise ciclica encontrou o
Estado desaparelhado para executar uma politica
anticiclica que atenuasse o movimento de desaceleragdo.
O movimento de 1964 colocaria novo elemento
complicador a opgdo de tributar o patriménio, pois foi
realizado em nome da protecdo a propriedade privada
unindo todo espectro burgués na defesa de sua riqueza
patrimonial. A readequagdo do sistema tributario se deu
com a reforma de 1966, a mais drastica da estrutura fiscal
brasileira até entdo, que viria a colocar os instrumentos de
captagdo de receita publica em niveis compativeis com as
fungdes intervencionistas do Estado na sustentagdo do
processo de acumulagdo (OLIVEIRA, 1986).

As amplas reformas de 1966 operadas na
economia criaram o instrumento da divida publica,
impulsionaram o mercado de capitais e reformularam o
sistema bancario. Esse conjunto de medidas iria dar
sustentagdo ao incremento da demanda efetiva no periodo
1967-73, o conhecido "milagre brasileiro". A industria de
bens de consumo duraveis arrancou na frente ¢ puxou o
dinamismo da economia calcada principalmente na fase
inicial pela capacidade instalada ndo utilizada. A partir de
meados de 1970, também a indistria de bens de producdo
avangou ¢ passou a ditar o ritmo da fase de aceleragéo
do ciclo econdmico. A expansdo do crédito pessoal jogou
grande funcionalidade para a expanséo ciclica (SERRA,
1989).

No tocante ao sistema tributario, a reforma de
1966 foi desvirtuada principalmente no tocante a sua
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proposicdo de instrumentalizar um processo de
distribui¢do de renda e, em vez disso, as medidas tomadas
em anos subseqiientes foram funcionais como
instrumento de acumulagdo por meio de intmeros
mecanismos de renuncia fiscal e de aumento da
proporcionalidade da contribui¢do dos salarios em face
das demais formas de renda. Esses dois objetivos sdo
absolutamente antagdnicos na concepgdo de um sistema
tributario (OLIVEIRA, 1986). A estruturagdo de uma
gama de contribuigdes sociais, realizada no final dos anos
60, daria suporte ndo a uma politica social ampla, mas na
verdade serviu como elemento de alargamento da
demanda da construgdo civil através do financiamento
habitacional subsidiado a classe média emergente ¢ de
recursos para investimento (SILVA, 1990). O
atendimento da demanda da populagdo carente pelas
politicas sociais ndo se realizou, pois estas foram
ensejadas como politicas de financiamento a juros,
incompativel com os objetivos de resgate da miséria que
se aprofundou. A aplicag@o em politicas sociais se realiza
com destinagdes a fundo perdido e ndo a juros, mesmo
que subsidiados, pois isso determina o ndo-acesso da
populagdo carente.

No plano tributario a reforma de 1966, além de
ndo avangar significativamente na taxagdo do patrimonio,
foi frustrada na adogdo dos modernos impostos diretos
carregando o imposto de renda na fonte que atinge em
cheio a massa de trabalhadores ¢ deixando as grandes
fortunas e os ganhos de capital praticamente a margem da
tributagdo. A carga tributaria bruta cresceu de 19,1% do
PIB para 26,2% no periodo 1965-75, mas os impostos
indiretos prevaleceram sobre os diretos, o que demonstra
a maior incidéncia sobre a riqueza nova anunciada, pois o
valor adicionado ¢ taxado no fluxo de produgdo (Tabela
2). Mesmo nesse periodo, um conjunto de isengdes fiscais
foi ensejado criando um imenso paraiso fiscal e na
metade da década de 70 o sistema tributario ja dava
mostra da incapacidade de sustentar um processo
vigoroso de inversoes.

O 1I Plano Nacional de Desenvolvimento (II
PND) foi executado como uma politica anti-ciclica, se
constituindo noutro bloco de investimentos de porte na
industrializagdo brasileira. Com o II PND complementou-
se o padrdo metal-mecanico incorporando as industrias de
bens de produgdo faltantes. Foi executado quando o efeito
desacelerador do periodo do '"milagre brasileiro"
comegava a se manifestar (TAVARES & LESSA, 1984).
Ao invés de optar por uma politica fiscal mais rigida,
alargando a carga tributaria e alterando a base incidente,
ao contrario, nota-se uma progressiva queda de carga



tributaria apds o ano de 1975 (Tabela 2). A linha de
menor resisténcia novamente prevaleceu para o
beneplacito das elites, com o aproveitamento do surto de
rapida expansdo do sistema financeiro internacional
desde o final da década de 60; surge no cenario econd-
mico um novo personagem: o aceleramento da divida
publica interna e externa’, realizado como meio de
financiar o investimento sem gravar a riqueza da elite
nacional.

A partir de uma constatacdo discutivel, a de
existéncia de um hiato de recursos que obrigaria o Brasil
a obter poupanga externa para completar a interna para
financiar o desenvolvimento, deu-se impulso ao processo
de endividamento externo, alargando o nivel das reservas
internacionais brasileiras. As tomadas, no inicio,
efetuadas pelo  setor privado foram  sendo
progressivamente  realizadas pelo setor publico,
principalmente pelas empresas do sistema produtivo
estatal. Argumentando com base na existéncia do "hiato
de recursos", o Governo reforcava a tendéncia ao
endividamento, quando na verdade, o que acontecia era
uma incapacidade do Estado de mobilizar recursos, dado

um sistema financeiro inadequado ao crédito de
investimento e um sistema fiscal inapropriado, uma vez
que a base de tributacdo deveria ser alargada e atingir
setores liquidos ¢ o patrimdnio para o que faltava forga
politica para penalizar a base de sustentagdo do regime. A
década de 70 representou a do crescimento da divida
externa, da estatizagdo dessa divida através de intimeras
medidas de protegdo ao emprestador privado ¢ do
impulsionamento da face interna da divida com o
lancamento de titulos para enxugamento da liquidez
proveniente da monetizagdo das cambiais (CRUZ, 1984).

As dividas internas e externas avangaram de
forma vertiginosa em contrapartida com uma carga
tributaria bruta, estagnada, ou cadente. Por outro lado, os
subsidios e, principalmente, as transferéncias - no que
estdo contemplados recursos para fazer frente aos
servicos da divida interna, crescem de forma abrupta
saindo de um patamar de 10% do PIB na metade dos anos
70 para atingir 19% do PIB no periodo 1985/86. Isso
produz uma situagdo de carga tributaria liquida em
queda drastica o que reduz

TABELA 2 - Carga Tributaria Bruta e Liquida no Brasil, 1965-90

(em % do PIB)
Carga tributaria bruta Transferéncia e Carga tributaria
Ano subsidios' liquida
Tributos diretos  Tributos indiretos Total
1965 5,8 13,3 19,1 6,3 12,8
1966 6,6 15,2 21,8 6,1 15,7
1967 7,0 13,8 20,8 7,0 13,8
1968 7,4 15,5 22,9 7,5 154
1969 8,3 15,9 242 8,1 16,1
1970 9,1 16,6 25,7 10,2 15,5
1971 9,5 15,5 25,0 9,0 16,0
1972 10,5 15,6 26,1 9,3 16,8
1973 10,9 15,6 26,5 9,5 17,0
1974 10,9 15,5 26,4 9,8 16,6
1975 11,8 14,4 26,2 11,0 15,2
1976 11,7 13,6 25,3 10,2 15,1
1977 12,2 13,4 25,6 10,7 14,9
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1978 11,8 12,9
1979 11,8 11,5
1980 10,4 12,8
1981 11,2 12,4
1982 12,6 12,5
1983 11,9 12,5
1984 11,1 10,4
1985 12,0 10,5
1986 12,9 12,4
1987 11,8 11,5
1988 11,0 10,9
1989° 11,2 10,7
1990° 13,1 14,3

24,7 11,6 13,1
23,3 11,1 12,2
232 12,5 10,7
23,6 12,6 11,0
25,1 14,3 10,8
24.4 14,6 9,8
21,5 15,1 6,4
22,5 19,9 2,6
25,3 19,7 5,6
23,3 - ]
21,9 - ]
21,9 ; ]
274 ; ]

'Inclui juros da divida estatal.

’Estimativa.

Fonte: Centro de Estudos Fiscais, do Instituto Brasileiro de Economia da Fundagdo Getulio Vargas (IBRE/FGV).

dramaticamente a capacidade governamental de
investimento (Tabela 2). Nos anos 80, resultante do
processo anterior de endividamento, um outro vildo
assume papel destacado: o déficit publico. Todas as
tentativas de combaté-lo se caracterizaram como
infrutiferas, pois ndo depreciavam o estoque da divida.
Além disso, essas medidas aprofundavam as distor¢des
distributivas, pois mantinham intocada a base da riqueza
velha seja proveniente da aplicacdo em titulos da
divida publica, seja em terras e outros bens para
especulacdo (OLIVEIRA, 1990a).

A crise dos anos 80, j& caracterizada por
muitos como a "década perdida" em face da estagnagdo e
da piora dos indicadores sociais, ¢, em grande medida,
fruto da derrocada do padrido de financiamento estatal,
uma vez que o Estado se mostrou incapaz de produzir a
modernidade no sistema fiscal. A crise fiscal se instala no
periodo em que se tem uma carga tributaria cadente no
Brasil, enquanto na maioria dos paises ela ¢ crescente.
Normalmente se tem feito alusdes a vitéria do
capitalismo europeu que ao lado de um crescimento
vigoroso da riqueza nacional houve um alargamento do
bem-estar social, mas essa "virtuose" do capitalismo esta
calcada numa carga tributaria bruta que chega a 50% do
PIB como no caso sueco (Tabela 3). Mesmo com a crise
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do Welfare State, as estruturas tributarias dos Estados
Unidos e Europa mostraram enorme rigidez para baixo
comprometendo as tentativas de redugdo das cargas
tributarias. O Brasil andou na contramdo da historia em
termos de sistema tributdrio com carga tributaria cadente
e privilegiamento da tributagdo do valor adicionado no
fluxo de producdo, em vez de gravar a riqueza velha (e o
fluxo de renda) com todos os efeitos que a recessdo
provoca em receitas publicas com esse perfil.

A Constituicdo de 1988, cujos efeitos nao
podem ainda ser avaliados em face da necessidade de
regulamentacdo de varios topicos da questdo tributdria,
promoveu o inicio do alargamento da institucionalizagdo
de instrumentos que, se executados e aprimorados,
permitiriam maior eqiiidade e estabilidade do sistema
tributario nacional (OLIVEIRA, 1990b). No entanto, esse
avango foi muito aquém das proprias propostas em debate
e mesmo nos pontos positivos, a existéncia do
instrumento legal ndo garantiu a sua aplicagdo
notadamente numa sociedade onde a elite dominante tem
um perfil marcantemente patrimonialista. As medidas
efetuadas no periodo posterior mostram claramente essa
dificuldade; num primeiro momento culpava-se a
Constituicdo por uma pretensa ingovernabilidade, num
momento seguinte surgiram as medidas provisorias em



profusdo algumas versando sobre questdes tributarias e
mesmo afronta a
constitucionalidade. Finalizando, a Unica tentativa nesse
sentido, mas que foi derrotada de forma cabal no
Congresso Nacional, foi a iniciativa governamental de
reajustar o Imposto Territorial Rural (ITR) numa
demonstragdo de for¢a do patrimonialismo agrario.

A questdo tributiria como questio eminen-
temente politica reproduz nos seus resultados a correlagdo
de forgas que produziu o sistema tributario. No Brasil, a
presenga marcante do perfil conservador das elites nos
planos econdmico, social e politico pereniza um sistema
calcado nos tributos indiretos sobre o consumo e sobre a
renda na forma de salarios, de forma que ndo alcancem
de maneira expressiva a renda que aumenta o estoque de
riqueza das elites. Isso ocorre mesmo que de modo
extemporaneo frente 8 modernidade do parque produtivo
nacional. Essa perspectiva mantém-se ¢ com ela o
processo de desenvolvimento que aumenta a desigual-
dade social, onde os recursos para o financiamento das
politicas publicas sdo originarios da massa de

or¢amentarias, numa

trabalhadores. E uma situagio comoda para aqueles que
especulativamente mantém seu estoque de riqueza
patrimonial.

4 - CONSIDERACOES FINAIS

O sistema tributario revela-se mutante no
tempo para acompanhar o desenvolvimento econdmico
que transformando a base produtiva exige novos tipos de
tributos e outra agenda de politicas ptblicas. As cargas
tributarias mostram-se crescentes para acompanhar o
continuo aumento da necessidade de intervencdo
governamental para constituir maior eqiiidade social. Isso
ocorre porque no correr dos anos, em varias economias ¢
realidades sociais, a presenga do Estado se faz exigida,
tanto para engendrar as bases de infra-estrutura e de
mobilizagdo de recursos para investimento, para
sustentagdo do processo de desenvolvimento, como
para realizar

TABELA 3 - Carga Tributaria Bruta de Alguns Paises Desenvolvidos, 1965-84

(em % do PIB)
Ano Franga  Alemanha Dinamarca EUA Italia Noruega Suica Suécia Brasil
1965 34,9 31,6 29,9 26,3 27,2 33,2 20,7 35,7 19,1
1970 35,6 329 40,4 29,8 27,9 39,2 23,8 40,2 25,7
1975 374 35,7 41,3 29,6 29,0 44,8 29,6 43,9 26,2
1976 39,4 36,8 41,5 28,6 30,3 46,2 31,3 48,2 25,3
1977 394 38,1 41,9 30,0 30,9 472 31,6 50,5 25,6
1978 39,5 37,9 434 29,9 31,3 46,5 31,6 50,8 24,7
1979 41,1 37,7 44,5 29,9 30,5 45,7 31,1 49,5 233
1980 42,5 38,0 45,5 30,3 332 47,1 30,8 49,4 232
1981 42,8 37,6 45,3 30,8 36,1 48,7 30,6 51,1 23,6
1982 43,8 374 44,5 30,5 38,9 47,9 31,0 49,9 25,1
1983 44,6 374 46,5 29,0 42,1 46,7 31,6 50,6 244
1984 45,5 37,7 48,0 29,0 41,1 46,4 32,2 50,5 21,5
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Fonte: Statistiques de Recettes Publiques da Organization for Economic Cooperation and Development (OECD).

tarefas distributivas que o mercado auto-regulavel se
revelou incapaz de executar. Dessa maneira as cargas
tributarias mais elevadas s3o hoje praticadas em
economias em que prevalece os maiores padrdes de bem-
estar social, menores niveis de desigualdade ¢ altos
indices de qualidade de vida, como ¢ o caso de intimeros
paises europeus.

No Brasil, a estrutura tributaria tem tido sua
modernizagdo entravada por posturas conservadoras que
impedem a taxacdo das riquezas de uma elite de cunho
patrimonialista. Dessa forma os efeitos dis-tributivos sdo
perversos dada a prevaléncia dos im-postos indiretos e
quando sdo adotados os modernos impostos diretos, o sdo
com a taxacdo da renda da pessoa fisica com menores
aliquotas gravando o capi-

tal em geral. Os impostos indiretos sdo repassados para a
ponta do consumo onde os trabalhadores sdo a maioria
dos compradores ¢ o imposto de renda tem nos salarios
sua principal base de incidéncia. Dessa maneira, em
linhas gerais, no Brasil os recursos fis-cais que sustentam
as politicas publicas tém um per-fil extremamente
regressivo no tocante a renda ao deixar imunes segmentos
detentores de montantes ex-pressivos da riqueza nacional.
Por outro lado, tem-se uma carga tributaria reduzida
comparada com os pa-droes vigentes na economia
nacional. Assim, deve-se discutir a reforma tributaria
incorporando outros elementos que ndo somente a defesa
de interesses restritos de parcela da sociedade,
exatamente aquela bem aquinhoada na distribuicdo
desigual da riqueza.

NOTAS

'Trabalho referente ao projeto SPTC 16-011/92. O autor agradece os comentarios da Pesquisadora Cientifica Regina Helena Varella Petti
que contribuiram para o aprimoramento do trabalho. Contudo, os erros e equivocos restantes sdo de responsabilidade do autor. Recebido
em 08/03/95. Liberado para publicagdo em 24/04/95.

“Engenheiro Agrénomo, Pesquisador Cientifico do Instituto de Economia Agricola (IEA).

*HOBBES (1983) via no Estado um mal necessario, o Leviatd, monstro criado pela sociedade que se voltara contra ela. LOCKE (1963)
contrapunha a isso o argumento de que a ordem natural colocaria as coisas no lugar.

*Um dos baluartes do livre cambismo inglés foi RICARDO (1986). A discussio da época é que mudou o sentido da fonte dos recursos
publicos, de tributo ao senhor, ao vencedor, para imposto pelo rei, pelo Estado.

SA divida de guerra imputada 4 Alemanha como derrotada na 12 Guerra Mundial, com perdas territoriais ¢ pagamentos de indenizag3es,

e mesmo o fato atual de que as varias nag¢des industrializadas se cotizaram para arcar com os gastos da guerra contra o Iraque, efetuados
pelos Estados Unidos (vassalagem moderna em relagdo a poténcia hegemdnica) e a indenizag@o imposta para ser paga pelo Iraque; sdo
fatos que mostram quao vivo estd o sentido primitivo de tributo.

®A Proclamagio da Repiiblica no Brasil reveste-se da descentralizagio do poder politico como forma de garantir maior flexibilidade das
oligarquias regionais frente ao Poder Central. Isso vem de encontro aos anseios dos cafeicultores paulistas em processo de emergéncia
desde a fase final do Império, cujas propostas eram obstaculizadas pelas forcas regionais dominantes no periodo imperial, especialmente
nordestinas. Entretanto, o café mesmo que percursor da modernidade econdmica brasileira estava essencialmente calcado numa

concepgao de hegemonia do capital comercial.

"A arrecadagdo do ano de 1990 corresponde a um fato excepcional do primeiro ano do Plano Collor que nio se repetiria nos seguintes.
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TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: ASPECTOS GERAIS DA METAMORFOSE
DOS SISTEMAS TRIBUTARIOS

SINOPSE: A questdo tributaria nunca foi ponto pacifico no seio das sociedades, sendo motivo de lutas intensas
por envolver diretamente interesses diversos. Olhando a conformacdo da estrutura tributaria ela é mutante no
tempo correspondendo a prevaléncia de uma tipologia de tributo em funcdo dos diversos momentos historicos. O
trabalho enfoca a questdo tributaria no contexto do desenvolvimento econdmico abordando as mudangas gerais
dos principios tributarios em ambito mundial ¢ da economia brasileira.

Palavras-chave: agricultura, estrutura tributaria, economia brasileira e finangas publicas.

TRIBUTATION AND ECONOMIC DEVELOPMENT: GENERAL ASPECTS OF THE MUTABLING
TRIBUTARY SYSTEM

ABSTRACT: The tributary question has never been a pacific point in the societies. It has been reason of intense

fights by envolving directly diverse interests. The conformation of the tributary structure is mutable in the course

of time corresponding a prevailing tipology of tribute according to different historic moments. This essay

focuses on the tributary question in the economic development.

Key-words: agriculture, tributary structure, Brazilian
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