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RESUMO

O presente trabalho objetivou apresentar um relato histérico a respeito do surgimento do
sistema tributario no Brasil, buscando entender sua origem, sua evolugdo e o0 modo como se
estabeleceu no pais. A pesquisa teve como escopo o contexto historico dos tributos, bem como
os reflexos dessa evolugdo no atual regime tributario brasileiro. Para alcance da proposta, a
pesquisa foi realizada a partir da descricdo da origem da cobranca de tributos, do surgimento
da tributacdo no Brasil e a relacdo com o sistema de arrecadacdo de recursos da Coroa
Portuguesa. Foram elencadas as principais alteracfes necessarias para auxiliar a transagédo do
sistema colonial para o Império, bem como as novidades normativas trazidas pela primeira
Constituicdo do Brasil e a “primeira reforma tributaria”, que ocorreu durante o periodo
regencial. O trabalho ainda se dedicou a abordar a forma como cada constituicdo federal, apds
a proclamacao da republica, estruturou o sistema tributario brasileiro. Por fim, verificou-se que
a Constituicdo Federal de 1988 apresenta uma série de reflexos das reformas e Constituicdes
anteriores. Além disso, a constante edicdo de Emendas Constitucionais ao longo dos 30 anos
de sua vigéncia revela um costume presente no Direito brasileiro desde a Coldnia, qual seja, o
excesso de normas. Contribui, entdo, o presente trabalho por ser um relato histérico do sistema
tributério brasileiro, assim como por ser um incentivo para que mais pesquisas sejam realizadas
acerca do tema.

Palavras-Chaves: Contexto Historico da Tributacdo. Sistema Tributario Brasileiro. Historia do
Brasil.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, a sociedade precisa conviver com a insatisfacdo acerca da carga tributaria
imposta e da auséncia de retorno ao bem-estar social. Segundo dados do Instituto Brasileiro de
Planejamento e Tributacdo (IBPT), o brasileiro precisa trabalhar por 153 dias do ano,
aproximadamente cinco meses, somente para pagar impostos. A tributacdo incide sobre os
rendimentos, sobre o consumo, sobre o patrimonio, e, ainda, sobre diversas atividades e servi¢os
do cotidiano (limpeza publica, iluminacdo pablica, emissao de documentos, etc.) e também por
meio de taxas e contribuicdes.

No entanto, a tributacdo sobre todos esses fatores ndo é algo recente. Trata-se de uma
fonte de receita estatal j& ha muito tempo incidente. Alguns chegam até a afirmar que a historia
dos tributos é tdo antiga quanto a histdria da civilizacdo. No Brasil, desde o periodo colonial,
0s tributos constituem o principal meio de arrecadagéo de recursos.

Segundo o Codigo Tributario Nacional (artigo 3°), tributo ¢ “toda prestacdo pecuniaria
compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢ao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. Ja
conforme a analise etimoldgica, a palavra “tributo” provém do latim “tributum”, que, dentre
outros significados, pode ser traduzida como “distribuir, dividir ou repartir entre as tribos”
(SOUZA, 1999). Ou seja, a ideia de tributar esta interligada a de distribuir a receita entre as
pessoas.

Todavia, como dito anteriormente, no Brasil, nota-se uma certa disparidade entre o valor
arrecadado e o valor distribuido a sociedade em forma de servicos e bem-estar social. O indice
de Retorno de Bem-Estar a Sociedade (IBPT) revela que, dos trinta paises analisados com as
maiores cargas tributarias, o Brasil esta sempre no fim da lista, apesar de ser o décimo quarto
gue arrecada mais impostos.

Segundo Lima e Resende (2019) no ultimo século, o Brasil efetuou quatro reformas
tributarias (nos anos de 1934, 1946, 1967 e 1988), promovendo a cria¢do de novos tributos e
buscando mecanismos para aumentar a eficicia da arrecadagdo. Segundo os autores, um estudo
desenvolvido pelo IBGE mostra que a carga tributaria brasileira saltou de 7,00% em 1920, para
38,95% em 2005. Nesse periodo houve crescimento das tributagdes domesticas, dos tributos
diretos e a criagdo de impostos sobre o0 consumo e a renda, tornando-se as principais fontes de

receita.



Outro fato sobre o atual sistema tributario brasileiro é a constante edigdo de leis sobre o
tema, 0 que torna a tributacdo cada vez mais complexa. Segundo outro estudo realizado pelo
IBPT em 2018, o Brasil edita cerca de 774 normas por dia Util, somando quase 5,9 milhdes
desde a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988. Dentre essas normas editadas, 390.726
se referem a matérias tributérias. Isto representa, em média, a edi¢do de quase duas normas
tributarias por hora por dia Util. Entretanto, esse fendmeno também néo é algo atual. Ao longo
da histéria do Brasil, é possivel notar que o sistema tributario nunca se apresentou de modo
simplificado, e o Estado sempre se valeu de inUmeras leis, decretos, portarias e regulamentos
tributérios para tentar resolver os problemas financeiros do pais. Nao era incomum, inclusive,
que varios tributos incidissem sobre uma mesma situacdo ou objeto, o que culminou com a
necessidade de um sistema tributario devidamente regulamentado

Dessa forma, apresenta-se a seguinte questdo de pesquisa: quais as origens e fatos

histéricos que culminaram no surgimento do sistema tributario brasileiro?

1.1  Objetivo geral
A partir deste contexto, o presente estudo tem por objetivo apresentar um relato historico
a respeito do surgimento do sistema tributario no Brasil, buscando entender sua origem, sua

evolugdo e 0 modo como se estabeleceu no pais.

1.2 Justificativa

Diante de tantas reformas no Brasil, a tributaria ndo ficara de fora. E o que, pelo menos,
tem sinalizado o Governo. Em abril de 2019, o economista Bernard Appy apresentou sua
proposta de reforma tributaria na Camara dos Deputados, e em 22 de maio, a Comissao de
Constituicdo e Justica (CCJ) aprovou a PEC 45/19, cujo conteddo é uma proposta de mudancas
no sistema tributario brasileiro. Segundo Lima (1999), as principais criticas ao sistema
tributério nacional sdo o seu alto custo, o elevado grau de complexidade, e as aberturas que
permitem a sonegacdo. Em virtude desses e outros fatores, a sociedade tem clamado por
mudangas.

Com isso, 0 estudo pode contribuir para a compreensao historica da cobranga de tributos

e 0s motivos pelos quais a carga tributaria se tornou téo alta no Brasil.



2 REFERENCIAL TEORICO

Os tributos representam a transferéncia de recursos que uma sociedade faz ao seu
governo, de forma compulsoria, esperando receber em troca a prestacdo de servigcos publicos
que atendam as diversas necessidades relacionadas especialmente a salde, educacéo,
seguranca, infraestrutura e todas as demais demandas dos tantos contribuintes. Mas 0 processo
de cobranca desses recursos nunca foi simples.

Conforme Ives Gandra (2000, p.4),

“A sistematizacdo das espécies tributarias era uma exigéncia, visto que no
desarmdnico complexo, taxas havia que invadiam as areas pertinentes aos
impostos, assim como contribuigdes que se confundiam com impostos e taxas,
sobre ndo se definir com corre¢éo e adequagdo os fatos geradores dos diversos
tributos. A necessidade de um corpo de principios e normas gerais revelou-se
de aguda preocupacdo entre os aplicadores da legislacéo, razéo pela qual o
Codigo Tributario passou a ser o elemento segundo desse anseio por um
sistema”.

2.1 Cadigo Tributario Nacional

Todo Estado precisa estabelecer um sistema tributario para organizar a entrada de
recursos, atendendo aos preceitos constitucionais e respeitando os direitos dos contribuintes.
No entanto, somente apds o término da Segunda Guerra Mundial o tema da codificacdo
tributaria passou a ser discutido no Brasil (CAPARROZ, 2018).

Relata o autor que a primeira codificacdo do direito tributario ocorreu na Alemanha, em
1919, com o Codigo Tributario Alemdo. E foi a partir dele que o fenémeno tributario passou a
ser difundido ndo apenas como um instrumento para balizar os interesses do Estado, mas

também para exigir limites e obediéncia a principios.

2.2  Sistema Tributario Nacional

Criado em 1965 por meio da Emenda Constitucional n°® 18, o Sistema Tributario
Nacional surgiu da convergéncia de projetos distintos, assessorados por dois juristas: Rubens
Gomes de Souza e Gilberto Ulhda Canto. Tratava, inicialmente, dentre outros assuntos, da
discriminagdo tributéria, das fontes do sistema, dos limites a atividade legislativa e da reparticéo
de receitas. Afinal, a edicdo dessa Emenda tinha como objetivo final a aprovacdo do Cddigo
Tributario Nacional, que teve seu projeto discutido por mais de dez anos no Congresso Nacional
(CAPARROZ, 2018).
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Segundo Abraham (2018), o sistema tributario nacional é aquele subsistema do
ordenamento juridico nacional delineado pela Constitui¢do de 1988 e detalhado pela legislacédo
infraconstitucional, tendo como finalidade organizar o exercicio do poder estatal de tributar.
Ressalta o autor a peculiaridade do sistema tributario brasileiro em encontrar no proprio texto
constitucional todas as bases de sua estrutura. Assim, nota-se que o apice do sistema tributéario
nacional é a Constitui¢do Federal.

A partir de sua configuracdo constitucional, explica o autor que o sistema tributario
nacional se divide em quatro partes principais: Principios Gerais do Sistema Tributario
Nacional; Limitagfes Constitucionais ao Poder de Tributar; Distribuicdo de Competéncias
Tributérias; e Reparticdo das Receitas Tributarias.

Quanto a classificacdo, o tributo é género, do qual decorrem algumas espécies. Ha duas
correntes sobre esse tema, uma baseada na teoria tricotdbmica e a outra, na teoria quintupla. A
primeira corrente entende que sdo apenas trés as espécies tributérias: impostos, taxas e
contribuic6es de melhoria. J& a teoria quintupla defende que, além dessas trés espécies, haveria
também os empréstimos compulsérios e as contribui¢des (chamadas de “contribuigdes
especiais). Essa é a posicdo predominante, visto que foi adotada inclusive pelo Supremo
Tribunal Federal. A partir da classificacdo adotada majoritariamente, vale destacar as diferencgas
entre cada uma das espécies (CAPARROZ, 2018).

2.2.1 Impostos

Segundo Mazza (2018), os impostos constituem a espécie tributaria mais importante do
ordenamento, sendo tributos desvinculados de uma atividade estatal relativa ao contribuinte.
Isto é, os impostos ndo possuem carater retributivo, mas sim contributivo; ao contrario das taxas

e contribuices de melhoria, as quais remuneram atuacdes do Estado.

2.2.2 Taxas

As taxas, segundo Schoueri (2018), sdo especies tributarias cobradas poro todas as
pessoas juridicas de direito publico, nos ambitos de suas competéncias, destinadas a cobrir 0s
custos do Estado em apenas duas situa¢Oes previstas na Constituicdo Federal: no exercicio do
poder de policia; ou na prestacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e

divisiveis.
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2.2.3. Contribuicdes de melhoria

As contribuigdes de melhoria constituem, segundo Schoueri (2018), o valor exigido dos
proprietarios de imdveis beneficiados por uma obra publica nova, cujo limite individual é a
valorizacdo do imdvel e cujo limite total € o custo da obra. Além do mais, sua instituicdo € bem

mais rigida que a de uma taxa, sendo, portanto, pouco utilizada.

2.2.4 Empréstimos compulsorios

Os empreéstimos compulsorios, segundo Caparroz (2018), sdo espécies tributarias de
instituicdo vinculada a ocorréncia das situac@es previstas no artigo 148 da Constituicdo Federal.
Tais hipoteses, de evidente interesse nacional, sdo de competéncia exclusiva da Unido, podendo
ser instituidos mediante lei complementar. Sao elas: “para atender a despesas extraordinarias,
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia”; e “no caso de

investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional”.

2.2.5 Contribuicdes especiais

As contribuicBes especiais sdo tributos finalisticos qualificados pela destinacdo. Tal
conceito se deve ao fato de a Constituicdo ter estabelecido as finalidades para a criagcdo dessa
espécie tributéria, ou seja, as contribuicdes especiais tém sua natureza definida pela finalidade
a que a Carta Magna vincula sua existéncia (MAZZA, 2018).
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3 METODOLOGIA

Para o alcance da proposta destacada neste estudo, no sentido de apresenta¢do de um
relato historico a respeito do surgimento do sistema tributario no Brasil, sua origem, evolucao
e 0 modo como se estabeleceu no pais, adotou-se a combinacdo da pesquisa bibliogréafica,

documental e historica.

A bibliogréfica foi fundamentada em obras literarias e estudos cientificos pertinentes ao
conteddo relacionado ao processo de formacdo do sistema tributério brasileiro, a partir do
periodo colonial, até a atualidade. A pesquisa documental, segundo Gil (2008) é aquela
fundamentada a partir de material que ndo recebeu tratamento analitico ou que podem ser
reelaboradas a partir do objetivo de pesquisa. Neste estudo, ela foi realizada a partir da analise

de editais, constitui¢bes, decretos e leis.

Associada as referidas estratégias, fez-se presente a pesquisa historica. Segundo
Prodanov e Freitas (2013), no método historico o foco esta na investigagdo de acontecimentos
ou instituicbes do passado, e a influéncia na sociedade de hoje. Para Luna (1997, p.6),
“seu principal objetivo é a recuperacdo da evolucdo de um conceito, area, tema e a insercédo
dessa evolucdo dentro de um quadro de referéncia que explique os fatores determinantes e as
implicagdes das mudancas”. O autor esclarece que o procedimento da pesquisa historica
demanda a determinacao do retrocesso no tempo, e que em casos de revisao histérica, o critério
deveria ser o momento de aparecimento do problema que se de seja estudar. No caso da pesquisa
em tese, optou-se pela construcdo a partir do periodo colonial, visto que o surgimento da
tributacdo no Brasil tem relacdo direta com o sistema de arrecadacdo de recursos da Coroa

Portuguesa.

Quanto ao objetivo, esta pesquisa se enquadra como exploratéria. Segundo Beuren
(2013, p. 80):

“A caracterizacdo do estudo como pesquisa exploratoria normalmente ocorre
quando ha pouco conhecimento sobre a tematica a ser abordada. Por meio do
estudo exploratdrio, busca-se conhecer com maior profundidade o assunto, de
modo a torna-lo mais claro ou construir questdes importantes para a conducao
da pesquisa”.
No quesito abordagem, a pesquisa se enquadra como qualitativa. Para Prodanov e
Freitas (2013, p.69), neste tipo de enquadramento, o pesquisador “mantém contato direto com
0 ambiente e 0 objeto de estudo em questéo, necessitando de um trabalho de campo. Nesse caso,
as questodes sao estudadas no ambiente em que se elas se apresentam sem qualquer manipulagéo

intencional do pesquisador”.
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4 EVOLUCAO HISTORICA DOS TRIBUTOS

4.1  Histérico do surgimento dos tributos

A origem histdrica dos tributos ndo se confunde apenas com a histéria do Estado, como
sociedade organizada, mas com a propria historia da humanidade (BALTHAZAR, 2005). Isso
se deve ao fato de a tributagcdo ndo ser um fendmeno baseado puramente na ordem econémica
e estatal. Os poucos documentos das eras mais antigas demonstram forte cunho religioso,
antropoldgico e sociolégico cercando a instituicdo dos tributos (COHEN, 2015). E o caso, por
exemplo, de Israel. Para os doutrinadores, os animais oferecidos em sacrificio a Deus seriam
uma forma de tributagdo, embora ndo fossem uma arrecadagdo destinada ao financiamento da
comunidade (CORREA, 2006).

A histéria tradicional retrata que a medida que as civilizacbes iam se formando, o
sistema tributario também se desenvolvia. Ou seja, a organizacao de grupos sociais acarretava
despesas de carater coletivo, que, por sua vez, geravam a necessidade de se constituir fundos
financeiros (BALTHAZAR, 2005). Assim, tem-se que a tributacdo se deu como uma evolugéo
simultanea em direcdo ao Estado (COHEN, 2015).

Além do mais, na Antiguidade, as guerras também eram significativas fontes de
recursos, visto que o Estado vencido deveria pagar ao vencedor o valor correspondente aos
gastos dispendidos com o conflito. Tal forma de arrecadacdo de receita também ¢é citada por
alguns autores como exemplo de tributo (BALTHAZAR, 2005).

Entretanto, os tributos somente passam a ser estudados com mais propriedade pelos
governantes e economistas no final do século XVIII, quando, entdo, o imposto passa a ser
analisado como um possivel instrumento de realizacdo de justica fiscal e social. E a evolugéo
de tais estudos ainda duraria muitos anos até que o sistema tributario fosse consolidado. A
primeira codificacdo de normas fiscais, por exemplo, ocorreu em 1919, por um juiz aleméao
(BALTHAZAR, 2005).

4.2  Historico dos tributos no Brasil Colonia

O surgimento da tributacdo no Brasil tem relacdo direta com o sistema de arrecadagao
de recursos da Coroa Portuguesa. Conforme descreve Souza (2006), em 1501, quando foi
descoberto o pau-brasil, Portugal ndo possuia dinheiro suficiente para explorar a madeira.
Entdo, por meio de contratos de concessdo, permitiu que outros paises realizassem a exploracao,

mediante o pagamento do quinto, também conhecido como vintena. Tratava-se de um tributo
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ja existente na legislacdo portuguesa desde 1316, que correspondia a 20% (quinta parte) de
todas as tomadas, tesouros ou descobertas.

No Brasil, essa porcentagem incidia sobre o pau-brasil extraido pelos concessionarios.
O quinto deveria ser pago em espécie e recolhido diretamente ao real erario. Esse foi o primeiro
tributo cobrado no Brasil (BALTHAZAR, 2005). Segundo o autor, ap0s a criagdo das
Capitanias Hereditarias, foram instituidas outras duas modalidades de tributos: Rendas do Real
Erario e Rendas do Donatéario. As primeiras eram devidas a Portugal e tinham como principais
fontes 0 monopolio do comércio do pau-brasil, das especiarias e das drogas; o direito das
alfandegas reais, relativo a mercadorias importadas e exportadas; o quinto dos metais e pedras
preciosas; e a dizima do pescado e das colheitas de todos os produtos da terra.

No que concerne as Rendas do Donatério, Balthazar (2005) esclarece que eram
constituidas, dentre outras, pela doacdo efetiva de aproximadamente 20% das terras da
capitania; pelas marinhas de sal, moendas de agua e demais engenhos; pela escravizacdo dos
indios; e pela contribuigao de 500 réis anuais nos tabelionatos.

Conforme o autor, apesar de ja bem estabelecidos e delimitados os tributos e suas
aliquotas, ndo havia organizacdo na arrecadacéo e fiscalizacdo. E, devido a distancia entre a
Colbnia e a Coroa, 0 sistema de tributacdo nas Capitanias era marcado pela corrupgdo e
sonegacdo fiscal.

Com a finalidade de centralizar a administracdo, a Coroa instituiu na Coldnia o
Governo-Geral e o cargo de Provedor-Mor. O Provedor-Mor era o responsavel pela fiscalizacdo
e cobranca dos tributos, bem como pela prestacdo de contas (SOUZA, 2006). Nesse periodo,
ainda foram instituidos outros diversos tributos, sendo um dos principais o incidente sobre a
entrada de escravos no Brasil. Afinal, com o crescimento do cultivo da cana-de-agUcar, a
producdo acucareira tornou-se a maior fonte de recursos para Portugal, e por ser tal atividade
baseada na mdo de obra escrava, a demanda por escravos aumentou exponencialmente. Tanto
que, além dos impostos sobre 0 aglcar que chegavam a representar mais de 20% do seu valor,
também foi estabelecido imposto sobre os escravos, inclusive sobre os que ja viviam aqui, 0s
ditos “ladinos”.

Apesar das tentativas, Balthazar (2005) esclarece que os tributos continuaram a ser
sonegados, e o rigor fiscal parecia apenas ter contribuido para o crescimento de comércios
ilegais e do contrabando. Cabe ressaltar, ainda, que nessa época, ja existia regulamentagéo para
a exploracdo de minérios no Brasil, na qual havia previséo legal do quinto, juntamente com as

funcoes de fiscalizagéo e cobranga do Provedor-Mor.
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Segundo Costa (2008), o que se pode concluir sobre a tributacdo no periodo da colénia
é que, apesar de ndo ser um sistema tdo bem estabelecido e ordenado, ja era visto como um
forte instrumento econdmico. Inclusive, com caracteristicas de imposto progressivo sobre a
renda, pois o cidaddo que tivesse quatrocentos mil réis de renda ou mais, deveria dar trezentos
réis de esmola pela bula (financiamento das cruzadas) em cada ano; os que tivessem entre
duzentos e quatrocentos mil réis de renda, contribuiriam com duzentos réis por bula; e os demais
dariam quatro vinténs.

O autor ainda afirma que tracar a historia tributaria do Brasil no tempo da Colénia é
muito dificil. Afinal, a tributacdo era extremamente confusa, e ndo havia planejamento; bastava
surgir uma despesa para que se criasse um imposto a fim de atendé-la.

Todavia, com a vinda da Familia Real e a abertura dos portos, em 1808, diversas
mudancas tributarias foram implementadas. Algumas permanecem até hoje, a exemplo da
“imunidade tributaria” sobre os livros, instituida pelo Rei Jodo VI em 1819.

Outras mudancas ocorridas se deram com a instituicdo de novos tributos. Para Balthazar
(2005), eles eram “desprovidos de objetividade e racionalidade, tendo em vista que visavam,
unicamente, um aumento na arrecadacao para que fosse possivel o custeio das despesas reais,
ndo revertendo em qualquer proveito para o povo”. O Quadro 1 descreve os principais tributos

cobrados da sociedade para manter a aferi¢ao de recursos da Coroa.

Quadro 1 - Tributos na época da Corte Portuguesa

Tributos Fato gerador Aliguota
Sisa de compra e venda Compras, vendas e arrematacdes de bem de raiz 10%
Décima dos prédios urbanos (atual IPTU) Rendimento liquido dos prédios urbanos 10%
Meia sisa dos escravos Venda de escravo ladino 5%
Imposto do selo O comércio do Papel -
. Vencimentos de funciondrios da Fazenda e da
Imposto sobre vencimentos Justica 10%

Fonte: Souza (1999), adaptado pela autora.

4.3  Histdrico dos tributos no Brasil Império

Com a invaséo realizada por Napoledo Bonaparte em Portugal, a Corte Real foge para
0 Brasil e aqui estabelece a sede do Império Portugués em 1808. Segundo Moraes (1996), D.
Jodo ndo tarda em implantar inimeras medidas com o objetivo de organizar o Brasil, algumas
delas ja citadas anteriormente. Porém, vale destacar outras que interferiram diretamente no

sistema tributario brasileiro:
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a) Liberalizacdo do comércio e exportacdo no Brasil, bem como a abertura dos portos
as nacgOes aliadas a Coroa;

b) Criacdo do Tesouro Nacional, em substituicdo as Juntas da Fazenda;

¢) Instituicdo da Imprensa Régia (posteriormente chamada Imprensa Nacional);

d) Criacdo do Banco do Brasil.

Em 1822, Dom Pedro | proclama a Independéncia do Brasil, e D. Jodo VI e sua Corte
se retiram do pais. Os momentos iniciais desse novo periodo sdo marcados por uma séria crise
financeira, porém nada se faz, de essencial na area tributéaria. A Constitui¢éo Politica do Império
do Brasil (a primeira constituicdo brasileira) trazia poucas normas a respeito da tributacéo e
nada falava quanto a discriminacdo das rendas tributarias. Limitou-se a atribuir ao Poder
Legislativo a competéncia privativa para legislar sobre os tributos (MORAES, 1996).

Todavia, foi no periodo regencial (1831 a 1840) que, de fato, houve a sistematizacdo
dos impostos no Brasil. Foram extintos o Tesouro Nacional, o0 Conselho da Fazenda e as juntas
provinciais, dando lugar ao Tribunal Nacional do Tesouro. A Fazenda Publica também foi
totalmente reformada (BALTHAZAR, 2005).

Além disso, foi estabelecida, pela primeira vez, uma divisdo das Rendas Publicas em
Receita Geral e Receita Provincial, visando a uma descentralizagdo fiscal. Com isso, e com o
desenrolar de novos acontecimentos politicos nessa direcdo, tais como a edicdo do Ato
Adicional, as Provincias passaram a ter relativa autonomia quanto aos impostos e suas receitas,
e a descentralizacdo do sistema tributario comecou a tomar forma. O proprio Ato Adicional de
1834 é considerado por alguns autores como o primeiro esboco de ensaio de discriminagdo de
rendas no Brasil (MORAES, 1996).

Além do mais, alguns estudiosos afirmam ainda que, no periodo da Regéncia, ocorreu
também a primeira Reforma Tributaria do pais. Afinal, além das mudancas ja descritas acima,
houve a aboli¢do de varios impostos, bem como novas isen¢des tributarias e, também, uma
nova divisdo dos tributos em Receitas Gerais, Provinciais e Municipais, descentralizando ainda
mais o sistema tributario (BALTHAZAR, 2005).

Encerrado esse periodo, inicia-se 0 Segundo Reinado (1840 a 1889), com D. Pedro I
como Imperador. Uma nova reforma, entdo, foi realizada na legislacdo tributaria vigente,
criando-se novos tributos e majorando as aliquotas dos existentes. A primeira tributacdo sobre
transporte, por exemplo, ocorreu nesse periodo, em 1837, com a criagdo dos impostos sobre
bestas e cavalos que entravam na cidade e do imposto sobre embarca¢fes em transito
(BALTHAZAR, 2005).
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Em 1889, entdo, o periodo Imperial é encerrado com o Decreto de 15 de novembro,
promovendo a libertacdo dos escravos e, consequentemente, a implantagdo do regime
republicando. E esses dados relatados no presente tépico revelam como se encontrava o sistema

tributario brasileiro no momento em que a Republica foi proclamada.

4.4  Os tributos na Republica

Proclamada a RepuUblica, em 1889, surge a necessidade de se elaborar uma nova
Constituicdo conforme os principios da nova forma de governo. Entdo, neste topico, apresenta-
se 0 modo como foi tratado o sistema tributario, ao longo do periodo republicano, em cada

Constituicdo Federal proclamada.

2.4.1 Constituicdo de 1891

Com a proclamacdo da Republica, uma nova Constituicdo foi elaborada, em 24 de
fevereiro de 1891. Chamava-se “Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil”,
inspirada na Constituicdo dos Estados Unidos da América e redigida, em sua maior parte, por
Rui Barbosa. Sua elaboracdo abriu os caminhos para o federalismo e, por consequéncia, para
uma maior descentralizagdo. Porém, no campo tributario tal principio ndo se concretizou por
completo, visto que os municipios ndo foram contemplados (ZAVARIZI, 2006).

Dispunha a Constituicdo Republicana, em seus artigos 7° e 9° as competéncias

exclusivas apenas da Unido e dos Estados, conforme descrito no Quadro 2.

Quadro 2 - Distribuicdo de competéncias tributarias em 1891

Tributos de competéncia federal Tributos de competéncia estadual
Imposto sobre Importacéo Imposto sobre Exportacéo
Imposto sobre Entrada, Saida e Estadia de Navios Imposto sobre Imdveis Rurais e Urbanos
Taxas de selo Imposto sobre Transmissdo de Propriedade
Imposto sobre IndUstria e Profissdes
Taxas dos correios e teléegrafos federais Taxas de selos emanados por governos estaduais
Taxas dos correios e telégrafos estaduais

Fonte: Zavarizi (2006) e Constituicdo Republicana de 1891, adaptado pela autora.

A partir do apresentado no Quadro 2, nota-se que o sistema tributario discriminado na
Constituicdo de 1891 limitava-se, basicamente, a tributar o comércio exterior, a propriedade, a
producdo e algumas transacOes internas. Percebe-se, entdo, que a renda ndo era ainda
explicitamente tributada. Existiam a época da proclamacao da Republica apenas impostos sobre
vencimentos pagos pelos cofres publicos e sobre beneficios distribuidos por sociedades

anonimas. Somente em 1924 foi, de fato, instituido um imposto de renda geral. Além do mais,
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percebe-se (Quadro 2) que também ndo havia um imposto sobre o consumo. Apenas sobre
alguns produtos incidia a obrigag8o tributaria, tais como o fumo. Em 1922, entéo, cria-se 0
Imposto sobre Vendas Mercantis (VARSANO, 1996).

2.4.2 Constituicdo de 1934

N&o obstante a criagcdo do Imposto sobre Vendas Mercantis e de outros (como o Imposto
sobre Operacdes a Termo e Imposto sobre Vales para Brindes), 0s orcamentos continuaram a
registrar déficits e a economia se estagnou. Assim, surge a Constituicdo de 1934, inspirada no
modelo alem&o de Weimar, reformulando o sistema tributario (ZAVARIZI, 2006).

Segundo Varsano (1996), tal Carta Magna promoveu alteracdes no sistema tributéario
fundamentais para sua evolucdo. As principais giraram em torno da distribuicdo de
competéncias. Aos estados atribuiu-se competéncia privativa para decretar o imposto de vendas
e consignacdes. E aos municipios, pela primeira vez, foram concedidos alguns tributos
privativos. O autor ainda destaca outra inovacao de extrema relevancia: a reparticao de impostos
entre diferentes esferas de governo. A Constituicdo de 1934 manteve a competéncia dos estados
para criar outros impostos. Porém, 30% da receita arrecadada desses tributos deveria ser
entregue a Unido e 20%, aos municipios de onde originasse a arrecadagdo. Também o imposto
de industria e profissGes, de competéncia estadual, teria sua receita repartida com os municipios.

Também estabeleceu a Constituicdo de 1934, a competéncia tributaria comum,
constituida pelas taxas e contribuicdes de melhoria. Tratou-se, portanto, de uma Constituicdo
com discussdes mais qualificadas sobre a discriminacdo das rendas e dos tributos, em geral
(BALTHAZAR, 2005).

2.4.3 Constituicdo de 1937

Segundo o Balthazar (2005), com o Golpe do Estado Novo, em 1937 € elaborada uma
nova Constituicdo, dessa vez inspirada na Constituicdo polonesa de 1935. Na seara tributaria,
porém, ndo incidiram grandes mudangas. Os trés entes federativos permaneceram com suas
respectivas competéncias privativas, bem como com as comuns, apesar de os estados terem
vivido, nesse periodo, sob intervencédo federal e o Congresso néo ter funcionado.

Varsano (1996), no entanto, relata algumas modificacdes que a Constituicdo Polaca
estabeleceu, tais como a retirada dos estados da competéncia privativa para tributar o consumo
de combustiveis de motor de explosdo e, dos municipios, da competéncia para tributar a renda

das propriedades rurais. Também descreve o autor que foram impostas limitacdes & cobranca
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do imposto de exportacdo, o que fez com que o imposto de vendas e consignagdes (IVC) se
tornasse a principal fonte de receita estadual.

2.4.4 Constituicdo de 1946

J& a Constituicdo Federal de 1946 outorgou aos municipios novas competéncias
tributarias, com a finalidade de solucionar o problema das finangas locais. Assim, ficaram
estabelecidos como de sua competéncia o Imposto Predial e Territorial Urbano, o Imposto de
Licenca, o Imposto de Industrias e ProfissGes (antes de competéncia privativa dos Estados), o
Imposto sobre Diversdes Publicas e o Imposto sobre Atos de sua Economia. Além disso, com
a instituico da reparticao das rendas, os municipios passaram a receber parte do Imposto Unico
e do Imposto de Renda. Contudo, tal parte correspondia a 10% da arrecadacéo, que era dividido
pelo numero de municipios (excluidos os das capitais). Tratava-se, entdo, de valor infimo
recebido individualmente por cada municipio. Mesmo assim, foi uma grande inovacdo
(COSTA, 2008).

Quanto aos estados, estes tiveram a sua posi¢do estabilizada. Para o autor, quem perdeu
neste processo foi a Unido. Vale destacar uma nova competéncia para ela instituida: o Imposto
Extraordinério de Guerra, imposto esse que prevalece até os dias atuais.

Moraes (1996), no entanto, levanta uma série de criticas a respeito do sistema tributario
implantado pela Constituicdo de 1946, dentre elas o fato de ser a tributacdo ampla e variada; a
falta de finalidade econdmica em diversos impostos; a auséncia de adequacéo dos tributos aos
efeitos inflacionarios; e o excesso de leis. Entdo, em decorréncia disso, apos o golpe de Estado
de 1964, a necessidade por uma reformulagdo nesse sistema tornou-se latente. A receita
tributéria necessitava ser melhor aproveitada economicamente e, para isso, muitas mudancas
precisavam ocorrer.

Em 1965, a reforma foi devidamente proposta e, segundo o autor, realizada em trés
etapas. A primeira etapa caracterizou-se pela adogdo de medidas de emergéncias. Seu objetivo
principal resumia-se na aquisi¢do de recursos adicionais para cobrir o déficit da Unido sem
processos inflacionarios, e foi consolidada através da Lei n 4.357/64. Ja a segunda etapa visava
a facilitacdo e ao aperfeicoamento da arrecadacéo fiscal. E, por isso, foram editadas novas leis
alterando alguns impostos, como o Imposto de Consumo, o Imposto do Selo, o Imposto de
Renda, e até mesmo o Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (que era de competéncia dos
Municipios e passou a ser da Unido). Por fim, na terceira etapa, foi formada uma Comissdo
Especial para elaborar o anteprojeto da Emenda Constitucional que daria forma aos objetivos

alcangados nas etapas anteriores.
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Assim, em 1° de dezembro de 1965 é aprovada a Emenda Constitucional n° 18,
instituindo uma verdadeira mudanca, a comecar pela ado¢do de importantes principios que
passaram a nortear todo o sistema tributario. Cita-se, a titulo de exemplo, o estabelecimento de
um sistema tributario uno e nacional; a discriminacdo dos impostos conforme suas bases
econdmicas; e a consagracdo de uma divisdo tripartida dos tributos (impostos, taxas e
contribui¢bes de melhoria) (MORAES, 1996). Além do mais, 0 autor destaca que foram

alteradas as competéncias, conforme descrito no Quadro 3.

Quadro 3 — Reparticdo de competéncias com a Reforma Tributaria de 1965

Impostos sobre 0 comércio exterior (exportacdo e importacdo)
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
Imposto de Renda
Imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto sobre Operacdes Financeiras
Imposto sobre Servicos de Transporte e Comunicacdes
Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes
Imposto sobre Energia Elétrica
Imposto sobre Minerais
Imposto Extraordinario de Guerra
Taxas
Contribuicdes de Melhorias
Imposto sobre Transmisséo de Bens Iméveis
Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
Imposto sobre Servicos
Fonte: Moraes (1996) e Reforma do Sistema Tributério (EC n° 18/1965), adaptado pela autora.

Competéncias federais

Competéncias estaduais

Competéncias municipais

Havia, porém, ainda outra questdo relevante que estava em discussdao nesse periodo.
Trata-se do Codigo Tributario, que estava na forma de anteprojeto em tramitacdo
simultaneamente a Emenda Constitucional n 18. Tal projeto foi redigido pelo professor paulista
Rubens Gomes de Sousa, a pedido do Ministério da Fazenda, e serviu de base para a Reforma
exposta acima. Apdés a aprovacao da Reforma Tributaria, em 1965, o anteprojeto foi aprovado
pelo Legislativo e sancionado pelo Presidente da Republica, em 25 de outubro de 1966, como
Lei n 5.172/66. Todavia, a denominagao de “Cddigo Tributario Nacional” s6 ocorreu com a

edicdo do Ato Complementar n 36, em 14 de margo de 1967 (BALTHAZAR, 2005).

2.4.5 Constituicdo de 1967
Em 1967, uma nova Constituicdo é promulgada no Brasil, e, dois anos depois, ¢ editada
e aprovada sua primeira Emenda. Contudo, mesmo com modificacdes legislativas tdo severas,

ndo houve alterac6es significativas na discriminacdo das rendas. Segundo Zavarizi (2006), as
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maiores alteracdes no sistema tributario ocorreram no campo econdémico dos impostos sobre a
producdo e circulagcdo de mercadorias.

Todavia, vale destacar a limitacdo de competéncia dos estados em matéria tributéria,
decorrente da nova ordem constitucional. Afinal, conferiu-se a Unido a atribuicdo de conceder
isencOes de impostos estaduais e municipais, bastando editar uma Lei Complementar e que
fosse atendido “relevante interesse social ou econdmico nacional” (conceituagdo que também
ficava a cargo da Unido). Com isso, segundo Zavarizi (2006) uma série de isencdes e rendncias
tributarias foram impostas aos Estados, gerando uma carga pesada as suas finangas e um
crescimento da receita da Unido completamente dissonante em relacdo aos demais entes
federativos. As receitas proprias dos Estados e, principalmente, dos Municipios se tornaram
ainda mais inexpressivas para arcar com suas necessidades.

Afirma Zavarizi (2006) que esse fato gerou um endividamento crescente e,
consequentemente, uma pressdo para que fosse promovida uma nova reforma tributéria. No
entanto, o resultado foi apenas uma Emenda Constitucional que alterou a incidéncia e as
aliquotas do ICM (Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias), e aumentou a participacao dos

Estados e Municipios na arrecadacdo dos impostos de competéncia federal.

2.4.6 Constituicdo de 1988
Em 1988, promulgada a sétima Constituicdo Federal, inaugura-se uma nova realidade
econbmica e uma nova ordem democratica. A discriminacdo de rendas sofreu modificactes

consideraveis, de acordo com o descrito no Quadro 4.

Quadro 4 - Discriminacéo de Rendas na Constituicdo Federal de 1988

Impostos sobre Importacdo
Imposto sobre Exportacdo
Imposto de Renda
Competéncias federais Imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto sobre Operacdes Financeiras
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural
Imposto sobre Grandes Fortunas
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo
) ) Imposto sobre Operagoes relativas a Circulagdo de Mercadorias e Servigos
Competéncias estaduais de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio

Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
Imposto sobre Transmissdo “inter vivos” de Bens Imoveis
Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos
Imposto sobre Servicos

Fonte: Constituicdo Federal de 1988, adaptado pela autora.

Competéncias municipais
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Nota-se, entdo, a ampliacdo da autonomia fiscal dos estados e municipios. Varsano
(1996) destaca que esse fato decorreu de algumas mudancas pontuais: a competéncia atribuida
a cada estado para fixar as aliquotas do ICMS; a eliminacdo da possibilidade de a Unido
conceder isencOes de impostos estaduais e municipais; e a proibicdo de se impor condi¢cfes ao
emprego dos recursos repartidos entre estados e municipios.

Algumas dessas competéncias, porém, j& sofreram alteracGes. Para Zavarizi (2006), as
regras atuais sdo mais abrangentes e generosas para com os estados e municipios. Afinal,

“Com o Sistema Tributario estruturado na Constituicdo de 1988, a Unido
perdeu cinco impostos: os trés Unicos que incidiam sobre os combustiveis,
minerais e energia elétrica, 0 imposto sobre transporte e o0 sobre
comunicacdes. E, dos principais impostos, o IP1 e o IR, a Unido, que transferia
para Estados e Municipios 33%, passou a transferir 47%” (ZAVARIZI, 2006).

Para Maneira e Lima (2018), essas foram as Unicas mudancas significativas trazidas pela
Constituicdo de 1988 quanto ao sistema tributario, as quais consideram ser uma “anomalia”.
Isso porque, quando os estados passaram a ter a competéncia do ICMS, passaram a alcancar 0s
servicos de comunicacdo, transporte e os impostos especiais da Unido incidentes sobre
operac0es relativas a combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e minerais.

Entretanto, segundo Mota (2018), o processo geral de concentracdo do poder tributério
continua nas mados da Unido, tanto em relacdo ao poder de legislar quanto sobre a efetiva
arrecadacao.

Todavia, ndo demorou muito tempo para que o sistema tributario constante da nova
Constituicdo passasse a ser criticado e uma nova reforma fosse almejada. Diversas Emendas
Constitucionais, entdo, foram editadas e alteracGes pontuais realizadas, tornando o sistema
tributario da Constituicdo de 1988 uma verdadeira colcha de retalhos mal costurada, como
afirma Zavarizi (2006).

Costa (2018) também critica essa reiterada edicdo de emendas constitucionais,
afirmando constituir expressdo da instabilidade da ordem normativa superior do ordenamento
juridico brasileiro. No campo tributério essas alteracbes sdo sentidas ainda com maior
intensidade. Principalmente, porque precisam ser fortemente questionadas, devido ao risco de
ofensa as clausulas pétreas (principio federativo, separacdo de poderes, e direitos e garantias
individuais). Para reafirmar essa percepcao, a autora destaca as emendas de maior impacto, que
provocaram grandes mudancas no sistema tributario nacional, as quais estdo descritas no
Quadro 5.



Quadro 5 - Principais Emendas Constitucionais tributarias
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Emenda

Alteracdo

EC n°3, de 1993

Previsdo da substituicdo tributaria progressiva

Nova disciplina aos impostos estaduais

EC n° 29, de 2000

Nova disciplina ao IPTU

EC n° 33, de 2001

Nova disciplina as contribuicGes sociais e de intervengdo no dominio econdmico

Nova disciplina ao ICMS

EC n° 39, de 2002

Previsdo da contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo plblica

EC n°® 42, de 2003

Autorizacdo para instituicdo de regime Unico de arrecadacao

Principio da anterioridade especial

Nova disciplina ao ITR

Nova disciplina ao IPVA

Fonte: Costa (2017), adaptado pela autora.

Todavia, aléem daquelas citadas por Costa (2018), vale descrever as outras Emendas

editadas ao longo dos ultimos trinta anos que alteraram previsGes referentes ao Sistema

Tributario Nacional. Todo esse quantitativo de emendas refor¢a o quanto a estrutura tributaria

no Brasil vem sendo alterada, mesmo a partir da CF/88, tornando o sistema cheio de

particularidades e cada vez mais complexo.

Quadro 6 — Emendas Constitucionais tributarias

Emenda

Alteracdo

EC n° 37, de 2002

Acréscimo de competéncia legislativa quanto ao 1SS

EC n°® 41, de 2003

Instituicdo da contribuicdo dos servidores para o Regime Proprio de Previdéncia Social

EC n°75, de 2013

Previsdo da imunidade tributaria sobre fonogramas e videofonogramas musicais

EC n° 87, de 2015

Alteracdo na sistematica de cobranga do ICMS

Fonte: Constituicdo Federal de 1988, adaptado pela autora.

Maneira e Lima (2018) concluem que “a situa¢do atual ¢ de grave desequilibrio

federativo, com perda significativa de autonomia financeira dos entes subnacionais”, mesmo

com novas competéncias legislativas tributarias outorgadas pela Constituicdo aos estados e

municipios.
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5  CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo baseou-se na proposta de apresentar um relato historico a respeito do
surgimento do sistema tributario no Brasil, buscando entender sua origem, sua evolucéo e o
modo como se estabeleceu no pais.

A partir do estudo realizado, foi possivel inferir que o sistema tributario brasileiro atual
é fruto da evolucdo de uma tributacdo imposta desde o periodo colonial pela Coroa Portuguesa.
Pode-se afirmar que as raizes da tributagdo brasileira se encontram nas normas lusitanas
vigentes a época da colonizacdo, e 0 seu marco inicial foi o quinto do pau-brasil. A analise
histérica permitiu dizer que, nesse periodo, os tributos, apesar de ndo estarem tdo bem
organizados em um sistema, ja eram vistos (e utilizados) como um forte instrumento
econdmico.

J& no periodo do Império, foi possivel concluir grandes passos referentes ao Direito
Tributario foram dados, tais como a efetiva sistematizacdo dos tributos e a ocorréncia da
primeira reforma tributaria do pais. Além disso, foi nesse periodo que também surgiu o primeiro
esbogo de uma futura discriminagdo de rendas.

Com a proclamagdo da Republica, foi instituido o principio do federalismo, o que levou
a uma série de ajustes, em cada Constituicdo promulgada e em cada reforma tributaria, a fim de
melhor discriminar as competéncias e rendas de cada ente politico. Além do mais, foi a partir
desse periodo, que foram instituidos os tributos na forma como sdo conhecidos atualmente.

No entanto, j& se discute no Congresso Nacional uma nova Reforma Tributaria, que
possui em sua pauta de modifica¢Bes temas como a distribuicdo de competéncias, a reparticao
das receitas e, até mesmo, a instituicdo de novos tributos. De acordo com a proposta, 0s
principais objetivos da Reforma sdo simplificar o sistema tributério nacional e colocar fim a
guerra fiscal entre estados e municipios.

Assim, conclui-se quao complexo € o sistema tributario atual e quéo dificil é adapta-lo
as reais necessidades de cada ente federativo e da sociedade como um todo. Afinal, o costume
de editar uma nova norma para cada nova despesa ou problema com o qual se depara o Estado,
como visto ao longo deste estudo, torna a estrutura tributaria ainda mais complexa e mais dificil
de ser executada.

Quanto as limitagbes encontradas na formacdo do presente estudo, ha que se ressaltar a

pouca quantidade de materiais e estudos académicos acerca do tema. Considera-se esse fato
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surpreendente (negativamente), visto que se trata de assunto tdo debatido no Congresso
Nacional, nas Assembleias Legislativas, nas Universidades e na imprensa.

Por fim, espera-se que, a partir dos elementos histdricos desenvolvidos neste trabalho,
desperte-se 0 interesse para que novos estudos sejam realizados, principalmente no atual
momento em que se tem uma nova Reforma Tributéria em discussdo. Compreender a historia
do sistema tributério brasileiro € de suma importancia para que sejam identificados os pontos

necessarios a serem reformados e 0 modo para que isso se realize da melhor forma possivel.
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