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Resumen

El presente articulo tiene por objetivo caracterizar la evolucion de los aspectos tributarios de las relaciones
intergubernamentales brasilefias. Buscando establecer taxonomias relativas tanto a las distintas posibilidades de
evolucidn histdrica de la estructura federativa de diferentes paises, como a las posibilidades de distribucién de los
ingresos. Considerando basicamente, el periodo republicano (1889 — 2000) y especificamente las alteraciones
constitucionales de este periodo.

Palabras-clave: Sistema tributario; problema federativo; relaciones intergubernamentales brasilefias; periodo
republicano (1889 - 2000).

Resumo

O presente artigo tem por objetivo caracterizar a evolucdo dos aspectos tributarios das relagdes intergovernamentais
brasileiras. Procurando estabelecer taxonomias relativas tanto as distintas possibilidades de evolugdo histérica da
estrutura federativa dos diferentes paises, como para possibilidades de distribuicdo da renda. Considerando
principalmente, o periodo republicano (1889 — 2000) e e principalmente, as alteracfes constitucionais neste periodo.

Palavras-clave: Sistema tributério; problema federativo; relagdes intergovernamentais brasileiras; periodo
republicano (1889 - 2000).

1. Introduccién

Cuando se observa la historia de la formacion de las estructuras federativas de muchos
Estados Nacionales percibimos que la misma asume distintos movimientos. Por un lado, existen
paises como los Estados Unidos o Suiza, en los cuales la federacion se originé de la agregacion
voluntaria de sus partes constituyentes. Las “13 colonias norteamericanas” fueron las que
buscaron un acuerdo para constituir un nivel jerarquico superior, confiriéndole una union — los
Estados Unidos de Norteamérica -. Suiza nace también de la unién de tres cantones, en la época,
partes de los sefiorios 0 dominios que acabaron por sublevarse de las relaciones de soberania
dominantes, creando una entidad aparte - la Confederacion Helvética -. Con el pasar del tiempo,

otros cantones se agregaron configurando asi la Suiza actual. Estos paises nacieron
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descentralizados y buscaron, paulatinamente, una mayor centralizacion. El problema, en estos
casos, es saber cOmo mantener mismamente la autonomia de las regiones y, al mismo tiempo,
obtener las ventajas de un mayor grado de centralizacion. EI mismo caso, mutatis mutandi, se
aplica a la historia reciente de la Unién Europea. Usando la expresion de Stepan (1999), éstas son

las “coming together federations”.

Es diferente, la experiencia de la mayor parte de los paises en desarrollo que heredaron
estructuras centralizadas — “holding together federations” -. Con el pasar del tiempo esta
centralizacion sufrié una ruptura; tal ruptura, sin embargo, asumio dos formas. En primer lugar,
la descentralizacion como consecuencia de batallas internas contra el Estado centralizado, que
acabaron aceptando tales soluciones descentralizadoras, algunas veces, por ejemplo, con el
objetivo de impedir luchas separatistas. La descentralizacion, en estos casos, fue una conquista
arrancada de las manos de los gobiernos centrales: habiendo, de este modo, una descentralizacion
por demanda. Otras veces, la estrategia de descentralizacion fue una imposicion del propio
gobierno central sobre las instancias subnacionales, que acabaron por someterlas. Aqui la
descentralizacion no fue una decision autonoma de los gobiernos subnacionales: en este caso
hubo una descentralizacion por oferta. En estos ultimos casos el analisis debe realizarse de
manera mas atenta para no confundir una efectiva descentralizacion con la imposicion de
medidas de desconcentracion, en la que se amplia la actividad de las jurisdicciones
jerarquicamente inferiores en la condicién de "oficinas regionales” de los gobiernos centrales.
Transfiriéndose atribuciones y no responsabilidades y mucho menos poder. No se debe confundir
los casos de descentralizacion y desconcentracion.” Estableciéndose, desde entonces, para los

procesos historicos en los que las federaciones estan involucradas la siguiente tipologia:
a) Una que busca el fortalecimiento de la Unién.

b) Otra que busca el fortalecimiento de los entes subnacionales.

En este Ultimo caso hay dos posibilidades:

b.1) La descentralizacion por demanda.

2 A respecto de estos conceptos y las ventajas y desventajas de la descentralizacion ver, por ejemplo, Bahl (2001),
Gremaud (2001) o, incluso distintos articulos contenidos en Affonso& Silva (1995).
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b.2) La descentralizacion por oferta.

La duda de cual es la mejor forma de dirigir un pais con sus dimensiones territoriales, en
el caso brasilefio, no es reciente. Desde inicios de la fase colonial, se alternaran experiencias
como las de las “Capitanias Hereditarias” (1530) y del “Gobierno General” (1549). Las
evaluaciones sobre la experiencia brasilefia, destacaran en el Ultimo sesquicentenario, la metéfora
del péndulo paretiano en que se alternaran épocas de centralizacion con periodos de
descentralizacion. A la fase imperial (1822 — 1889), época de gran centralizacién®, sucedera la
Primera RepuUblica (1889 - 1930) caracterizada por una fuerte descentralizacion. Otra
caracteristica sefialada, a lo largo de este siglo, es la relacién entre la centralizacién y los periodos
autoritarios, mientras que las tendencias descentralizadoras se asociaran a los periodos de

fortalecimiento democratico.

En este sentido, en el periodo post Il Guerra Mundial, en oposicién al régimen autoritario
impuesto por Getulio Vargas durante el “Estado Novo” (1937 —1945), se iniciara una época de
descentralizacion, que a comienzos de la década del 60 asumira proporciones significativas
revertida posteriormente, por el golpe militar de 1964. La dictadura militar (1964 — 1984)
marcara una fuerte centralizacion; la Union y las empresas estatales federales dominaran gran
parte de los recursos publicos y controlaran de cerca la economia brasilefia. A finales de los afios
70, habra una mayor descentralizacion, que culminara con la Constitucion de 1988. ElI aumento
del poder y de la autonomia politica de los gobiernos subnacionales sera, por lo tanto, uno de los

aspectos que asumira el movimiento de redemocratizacion.*

Aunque las reivindicaciones descentralizadoras hayan sido exitosas en algunos momentos,
la tradicién hizo que el péndulo se orientase mas para el lado centralizador. En este sentido vale
la observacion de Kugelmas & Sola (1999, 63 y 64):

"La tan seductora metéfora (...), que se origina en el pensamiento de Wilfredo
Pareto, es excesivamente simplista y puede conducir a equivocos. Restando en las

% A comienzos del Imperio, estas mismas reivindicaciones centralizadoras y después separatistas, se mostraron
especialmente fuertes durante la fase de la regencia, pero fueron aplacadas. Sobre el Federalismo brasilefio en el
periodo imperial Carvalho (1993).

* Esta relacion entre descentralizacion y redemocratizacion también es considerada en otros paises de América latina
por Burki, Perry & Dillinger (1999).
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sombras algunos aspectos de continuidad en estos procesos, que son esenciales
para la comprension de la evolucion del régimen federativo y de la oscilacion entre
centralizacion y descentralizacion. (...) La célebre met&fora nos puede inducir a la
creencia de una anulacion completa de los mecanismos institucionales anteriores a
cada movimiento pendular, cuando lo que de hecho ocurre es una modificacion del
patron de relacion entre las esferas, a través de una dindmica de apretar/aflojar los
controles politicos y fiscales. Resulta de peculiar relevancia resaltar estos aspectos
para un andlisis de la rica y compleja coyuntura reciente, donde convergen
aspectos recentralizadores y descentralizadores. Por eso la necesidad de superar la
atil pero insuficiente idea de alternancia de momentos de centralizacion y de
descentralizacidn, buscando los contextos politicos e institucionales de la actuacion
de los principales actores involucrados y permaneciendo atentos a las

manifestaciones de path dependence."”

En Brasil se configur6, en las ultimas décadas, un cuadro originalmente de

descentralizacion por demanda. Segun Affonso & Lobo (1996, 10):

"La descentralizacion no nace de una accién de la politica fiscal o
econdmica, nace de una reaccién de los gobiernos subnacionales o a favor de éstos,

contra los poderes dichos excesivos del centro."

No hubo especificamente una redefinicion de funciones y atribuciones, sino que fue un
proceso intrincado, que resultd en un aumento de la importancia de los poderes subnacionales, a
lo largo de los afios 1970 y en especial de los 1980. Al inicio, el aumento de la importancia
ocurrid principalmente desde el punto de vista del ingreso y mas recientemente, de un modo
pausado, también se verifico desde el punto de vista de las atribuciones. La descentralizacion
acompafio una agenda politica conflictiva, que fue objeto de grandes negociaciones politicas.
Esta agenda politica presentd un curso desordenado y configuré una serie de problemas,
desequilibrios y resultados hasta ahora bastante desiguales. Aldn cuando el gobierno federal
intentd organizar la descentralizacion, la motivacion no fue buscar los beneficios de la misma
pero configuré un orden financiero mas adecuado, solucionando especificamente los asuntos

fiscales del Estado como un todo.
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En la década de los noventa y en los primeros meses del nuevo siglo, debido a los
desequilibrios del proceso y de las dificultades, como el ajuste macroeconémico del pais, se
produjieron muchas alteraciones en el cuadro de las relaciones intergubernamentales. En algunos
puntos significé un retroceso en el proceso de descentralizacion, como por ejemplo: el recién
crecimiento de la recaudacion federal (con base en impuestos de calidad dudosa), el Fondo de
Estabilizacion Fiscal®, las renegociaciones de deudas provinciales y municipales, las acciones
sobre los bancos provinciales y la Ley de Responsabilidad Fiscal®, retirando autonomia de las
esferas subnacionales. La justificativa para el retroceso fueron las dificultades macroecondémicas
del proceso de estabilizacién. Por otro lado, especialmente del lado de las atribuciones y de la
politica social, se han efectuado varios avances en términos de descentralizacion. Poco a poco se
fueron resolviendo muchas indefiniciones. Estos avances no se producen de igual forma a lo

largo de todo el territorio, mostrando las dificultades horizontales del federalismo brasilefio.

De esta manera, actualmente se vive un momento de importantes definiciones desde el
punto de vista federativo. Tanto las fuerzas descentralizadoras como las recentralizadoras estan

en operacion. Las posibilidades abiertas apuntan hacia algunas direcciones posibles que son:
a) El vuelco de esta descentralizacion, que puede ser:

a.1) recentralizacion, con el gobierno federal reasumiendo atribuciones y sobre todo

participacién en las recaudaciones;

a.2) la transformacién de la descentralizacion en desconcentracion, manteniendo las
atribuciones locales con sus respectivas recaudaciones, pero sin que los gobiernos locales
tengan efectivamente poder en la definicion de estas atribuciones e ingresos, o0 sea, l0s
entes subnacionales realizan funciones definidas y establecidas por el gobierno federal sin
ninguna autonomia, incrementando fuertemente sus ingresos con transferencias

condicionadas recibidas de la Unién;

b) La readecuacion del sistema federativo, que puede:

> El Fondo es, en parte, una retencion de las transferencias constitucionales que se hacian a las provincias y a los
municipios.
® La Ley impone reglas para los presupuestos de los gobiernos subnacionales
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b.1) seguir el camino del federalismo competitivo, en que se separan atribuciones entre los
distintos niveles federativos donde, desde el punto de vista horizontal, cada una de las

unidades actUa individualmente;

b.2) o buscar un federalismo cooperativo, en que se comparten las funciones e ingresos y
especialmente decisiones entre las diferentes unidades federativas, tanto desde el punto de

vista horizontal como vertical.

Cada una de estas opciones, compromete la forma en que se reparten las diferentes
atribuciones, el ingreso de tasas e impuestos y tambien la posibilidad y las reglas del
endeudamiento subnacional. En lo adelante profundizaremos esta discusion restringiéndonos a la

cuestion de la distribucion de los ingresos.

2. Algunas Consideraciones sobre la Responsabilidad de Tributar en una
Federacién’

Acerca de las posibilidades de la distribucion de competencias tributarias, la cuestion mas
debatida es la referente a los diferentes tipos de tributos — sobre la renta (ingreso), el consumo, la
riqueza, etc. - y su asignacion a los distintos niveles de gobierno. En general, los impuestos,
cuando son recogidos localmente, tienden a generar distorsiones e ineficiencias. Asi, resta a las
esferas locales: los tributos sobre factores inmuebles (tierra y propiedad inmobiliaria) y tasas
relacionadas con determinados servicios publicos. Estas formas de recaudacion no generan
recursos suficientes, asi es necesario crear algun sistema de transferencia entre las esferas central

y locales.?

Sin embargo, la distribucion de los ingresos puede verse de una forma mas completa, si se

toman en consideracion diferentes combinaciones de los elementos siguientes:

" Las consideraciones que se hacen en este topico se basan en Moraes (2001), especialmente, paginas. 106 a 114.
8 Este punto es obviamente bastante complejo y merece un espacio mas amplio. Para una discusion actual ver Ter-

Minassian (1997) y especialmente BIRD (1999), que revisa las posiciones clasicas, como la de la antipatia a la
atribucion de los impuestos sobre el valor agregado a niveles subnacionales.
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. la responsabilidad politica sobre los tributos, o sea, la decisién de tributar algo y su
proporcion (¢quien define la legislacion sobre la base donde recaen los impuestos y la

estructura de alicuotas?),

. la responsabilidad administrativa sobre los tributos (sistema de recaudacion o estructura

recaudativa) y
. la disponibilidad de los recursos recaudados (¢quién se queda con lo recaudado?).

En este sentido hay varios sistemas posibles respecto a la distribucion de competencias

tributarias en un pais federativo.

Inicialmente, podemos apuntar para los sistemas auténomos, en los que se asignan las
responsabilidades tributarias por la division de tributos. Por lo general, las responsabilidades
politicas, administrativas y los propios recursos de cada tipo de impuestos estan en una misma

esfera administrativa. Dentro de este sistema existen dos modelos:

a) en una situacion extrema, la autonomia tributaria completa de los entes de la
federacion, en la que cada uno puede elegir sus fuentes tributarias, determinar las bases y
las alicuotas; ademas de administrar y recolectar los ingresos resultantes y

b) en un modelo mas realista, la separacion de tributos, en el cual se definen, por lo
general constitucionalmente, los tributos proprios a cada uno de los niveles de gobierno y
cada uno de estes poseera completa autonomia (politica, administrativa y sobre la
recoleccion de sus ingresos).

En estos modelos, los gobiernos locales tienen autonomia para definir el tamafio de su
presupuesto y su propia politica fiscal.” Sin embargo, los problemas son evidentes: la gran
complejidad del sistema tributario, la falta de coordinacion y especialmente, en el caso de la
autonomia completa, la duplicacion de esfuerzos. De este modo, existirdn dificultades
especialmente con relacion a las funciones estabilizadoras y distributivas del Estado.*

° Siempre que, en caso de separacion de fuentes, sean atribuidas fuentes tributarias que efectivamente posibiliten un
ingreso razonable a cada uno de los entes de la federacion.

19'\/er Musgrave & Musgrave (1973) que definen las funciones del Estado en tres 6rdenes: asignacion, estabilizacion
y distribucion.
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En el otro extremo estdn los sistemas centralizados. En éstos, especialmente las
responsabilidades politicas sobre los impuestos son centralizadas, a pesar de que los recaudos son
divididos entre los diferentes niveles de gobierno. En este caso podemos tener modelos basados

en.

c) la restribucion de ingreso por transferencias, en que un ente — por lo general el central
— es responsable por la definicién de los tributos y su recaudacion, los que seran
redistribuidos a los otros entes subnacionales a través de transferencias. Estos, a su vez,
pueden ser generales, definidos por formulas o condicionados para determinados tipos de
gasto, o aun, completamente ad hoc (en este caso, su subdivisién quedara totalmente a

criterio del ente recaudador).

d) otra posibilidad es la division de competencias tributarias, donde el gobierno central
retiene la competencia politica definiendo los principales aspectos relativos a los tributos
(especialmente los relativos a la base y a las alicuotas), pero la administracion y
principalmente, el recaudo, es de responsabilidade de los entes subnacionales.™

Por el hecho de existir dificultades en definir el propio tamafio de la intervencion publica
subnacional, pues el tamafio del presupuesto no es, ni en parte, definido en términos
subnacionales, tenemos, en estos casos, una importante pérdida de la autonomia de los gobiernos
subnacionales, dificultando la obtencidon de algunos de los elementos considerados esenciales
para un estado descentralizado. Estos elementos son: la responsabilidad de los gobernantes
locales ante los ciudadanos de su jurisdiccion'® y la efectiva posibilidad de adecuar las
preferencias de los ciudadanos a la oferta de los bienes publicos;. Por otro lado, la posibilidad del

control macroeconémico de las autoridades federales aumenta mucho con estos sistemas.*®. En el

1| as recaudaciones, en un caso limite, pueden quedar enteramente en manos de un gobierno subnacional mientras
que las reglas tributarias son definidas por el gobierno central. Mas existe la posibilidad de que se instituya alguna
regla que divida los ingresos. En Brasil un ejemplo es el impuesto territorial rural (ITR), definido en el &mbito
federal aunque el total recaudado se reparte al 50% entre la Unién y las municipalidades. Dependiendo del sistema
de transferencias establecido en el modelo anterior y la regla de subdivision de las recaudaciones; los dos modelos
presentados dentro del sistema centralizado pueden aproximarse.

12 Estos pueden siempre alegar que no se les ofrece determinados tipos de bienes porque no poseen los recursos
suficientes. En realidad, la propia responsabilidad de los ciudadanos locales en términos de demanda y
financiamiento de los bienes publicos locales esta dificultada, porque estas transferencias no siempre estan claras.

3 Aln asf, por lo general existen reclamaciones de los gobiernos centrales cuando la divisién de lo recaudado es
inflexible.
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caso de la redistribucién de lo recaudado con base en las transferencias, existe también la

posibilidad de promover con mas facilidad la redistribucién regional de los recursos.

Ante estos dos sistemas basicos surgen los sistemas intermediarios, en los cuales se
preserva alguna autonomia de decision del gobierno subnacional, al mismo tiempo en que se

busca mantener alguin grado de homogeneidad del sistema tributario. En este caso tenemos:

e) el modelo de compartimiento de tributos. EI gobierno central define la base y los
principales aspectos administrativos del impuesto. Este definira también, su propia
alicuota en cuanto los gobiernos subnacionales definiran, por ejemplo, sobrealicuotas que
les produciran ingresos. Las alicuotas de los otros entes, pueden limitarse estableciendo
pisos y/o techos, dentro de los cuales pueden libremente ubicarse las diferentes

jurisdicciones.

Por este sistema, existe una reduccién de parte de los problemas administrativos y de
coordinacion, que ocurren en los sistemas autdbnomos, manteniendo sus elementos basicos: la
definicion sobre el ingreso marginal y la posibilidad de determinacién, por lo menos en parte, del
tamarfo del presupuesto subnacional. No obstante, si no existe autonomia subnacional total, la
homogenizacion del sistema tampoco ocurre completamente, restando, por ejemplo, la
posibilidad de préacticas que lleven a la competencia o “guerra fiscal” entre los gobiernos

subnacionales.

Con relacién a estas practicas (guerras fiscales), aunque las mismas traen desventajas'*, si
ciertos elementos estan presentes, también pueden obtenerse algunas ventajas, tales como:
incentivos en el sentido de imponer una carga fiscal adecuada — mas préxima de la requerida por
las necesidades y los intereses de los ciudadanos; posibilidad de resultados benéficos resultantes
de experiencias tributarias innovadoras y agilidad al adecuar la tributacion ante los cambios en la

economia.

Los principales elementos para frenar los maleficios de la “guerra fiscal” son: i) la
existencia de restricciones presupuestarias rigidas, en el sentido de que quien quiera hacer guerra
fiscal, lo haga exclusivamente con sus recursos y ii) un sistema politico que otorgue efectiva

responsabilidad a los administradores por sus actos. No resulta facil construir estos dos elementos

¥ Ver Viol (2000) o Prado & Cavalcanti (2000).
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de forma institucional pero, al mismo tiempo, son fundamentales, si existe interés en evitar
sistemas tributarios excesivamente centralizados y en preservar alguna autonomia tributaria

subnacional, como en el caso de los sistemas intermediarios.

Probablemente ningun pais utiliza in totum ninguno de estos modelos ya que el sistema
tributario es una combinacion de sistemas. Entre tanto, la supremacia de un sistema u otro es un

elemento importante en la caracterizacion del sistema federativo del pais.

3. Breve descripcion de la evolucién del sistema tributario brasilefio®

La estructura de recaudaciones en Brasil, estuvo histéricamente relacionada con el
comercio externo, en funcion de la facilidad de cobranza y al mismo tiempo, de las propias
caracteristicas de la economia brasilefia, por lo menos, hasta el fin de la Primera Republica
(1930). El impuesto de importacion fue la base de los ingresos gubernamentales (tabla 1). La
segunda fuente de ingreso del gobierno imperial (1822 — 1889) fue el impuesto sobre las
exportaciones. De manera contradictoria, este impuesto fue raro ya que recaia sobre uno de los
sectores politicamente mas fuertes del pais, durante este periodo. No obstante, los tributos
aduaneros eran facilmente cobrados y recaian sobre los sectores mas dindmicos de la economia.
Otros, como el impuesto sobre la propiedad rural y el impuesto sobre los ingresos (renta), eran de

dificil recaudacion y también sufrian una fuerte oposicién politica.’®

Tabla 1: Brasil Imperial: Principales Fuentes de Ingresos Fiscales. En porcentaje sobre el total —

Anos Seleccionados

Tipos de Ingreso Recaudados 1869/70  1878/79 1889
Impuesto sobre Importacion 55,2 53,0 56,0
Impuesto sobre Exportacion 18,8 16,0 11,0
Ingresos Aduaneros (Total) 75,0 69,0 67,0
Impuesto sobre Transaccidn de Propiedades 4,0 4,2 3,8

1> Existen varias referencias importantes sobre la evolucion del sistema tributario brasilefio, esta seccion se basa en
Varsano (1997), Amed & Negreiros (2000), Cunha (1995) & Silva & Beres (1990).

!¢ Debemos observar que en el pais habia, cuando ocurre la Declaracién de la Independencia, un nimero bastante
grande de impuestos, pero el valor total de su recaudacion era bajo.
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Impuesto al Sello 3,6 34 3,5
Impuesto de Industrias y Profesiones 3,2 3,0 3,0
Impuesto Predial 1,8 2,8 2,3

Fuente: Datos recopilados en Deveza (1995).

El Imperio brasilefio tenfa también caracteristicas fuertemente centralizadoras'’, a pesar de
una ligera tendencia a la caida de esta centralizacion al fin del periodo, como observamos
seguidamente en la tabla 2.

Tabla 2: Brasil y Otros Paises: Ingreso por Nivel de Gobierno. En porcentaje sobre el total -
Afos Seleccionados.

Nivel E.UA México Brasil Brasil
(1902) (1900) (1856) (1885/86)
Federal 37,1 63,0 83,1 76,8
Provincial 10,9 24,1 14,0 18,2
Local 52,0 12,9 2,7 5,0

Fuente: Datos recopilados de Carvalho (1986).

Las reivindicaciones descentralizadoras ganaron fuerza durante el movimiento
republicano. Efectivamente, una vez proclamada la Republica (1889), a pesar de conservarse
buena parte de la estructura tributaria imperial, el nuevo sistema de gobierno adquierié
caracteristicas nitidamente federativas. Dandoles mayor autonomia a las Provincias y
facultandolas para el acceso al mercado de crédito, transfiriendo atribuciones y, principalmente,

tributos — el impuesto de exportacion se transfirié a las provincias.™

La Constitucion de 1891 designd, de forma mas clara, los tributos que le competen a cada
uno de los distintos niveles de gobierno, adoptando el régimen de separacion de tributos. Las

Provincias, fueron obligadas a establecer leyes que definieron los impuestos municipales con el

7 Sobre el federalismo brasilefio en su fase imperial, ver Carvalho (1993).
'8 Un aspecto interesante es que el impuesto sobre exportacién recaia no solamente sobre las exportaciones a otros
paises, sino también a otras provincias miembros de la federacion.
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fin de que éstos pudieran cumplir sus funciones.'® Los principales impuestos en este caso eran el

impuesto sobre edificaciones y también sobre industrias y profesiones.

A lo largo de la Primera Republica se crearon nuevos impuestos y/o se dinamizaron
antiguos. Se crearon los impuestos sobre consumo®, sobre ventas mercantiles®* y el impuesto a la

renta general.??

A pesar de los cambios, la base de la recaudacion estaba formada adn por las
tarifas aduaneras (tabla 3).”® En las Provincias, el Impuesto de Exportacién representd un 38%
del ingreso, seguido del impuesto de transaccion (un 8,4%) y el de industrias y profesiones (un

506).

Tabla 3: Brasil: Participacion de los Principales Impuestos en la Esfera Federal. En
porcentaje sobre el total (1889 — 1965)

Impuesto de Impuesto sobre  Impuestos sobre

Importacion Consumo los Ingresos
1889 - 1914 54,97 % 10,02 % 1,49 %
1915 - 1919 33,59 % 19,33 % 4,24 %
1920 - 1930 37,58 % 19,24 % 2,67 %
1931-1937  33,77% 20,66 % 5,99 %
1938 - 1945 19,36 % 27,66 % 17,96 %
1946 - 1950 10,89 % 32,47 % 26,31 %
1950 - 1955 6,26 % 30,25 % 32,20 %
1956 - 1960 7,68 % 34,01 % 30,36 %

19 Ademas de estos impuestos principales habia una serie de otros impuestos residuales. La Constitucion permitia
también a la Union y a las Provincias el poder de crear nuevos tributos.

20 Antes de éste ya existian impuestos sobre el tabaco (1892) y sobre el alcohol (1772)

2! Creado en 1922 originaré el impuesto sobre ventas y consignaciones.

22 Creado en 1923, empieza a recaudarse en 1924, pero antes habfa una serie de impuestos sobre ingresos especificas
como dividendos (1892), vencimientos (1892), intereses del titulo de crédito (1914), ganancias empresariales (1920)
y de profesionales liberales (1921).

“% Durante la | Guerra Mundial, los impuestos sobre algunos tipos de ingreso y sobre el consumo aumentaron y el de
importacion cayd. Después de la Guerra y retomado el flujo normal de comercio internacional, el impuesto de
importacion volvid a crecer, pero con participacion inferior al de antes de la guerra.
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1960 - 1965 8,75 % 40,30 %

26,00 %

Fuente: Datos bésicos en Varsano (1997).
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Cuadro 1:

Evolucién de la Competencia tributaria en las Constituciones Brasilefias (1891-1988)

Tributos y Competencias

Constituciones

1891 1934 1937 1946 1967 1969 1988
De la Unién
Impuesto sobre Importacion X X X X X X X
Impuesto sobre Exportacion X X X
Derecho de entrada, salida y estadia de navios| X
Tasa de correos y telégrafos federales| X
Tasas telegréficas, postales y de otros servicios federales de| X X
entrada, salida y estadia de navios y aeronaves
Impuesto de Consumo, excepto combustibles| X
Impuesto de Consumo de cualquier mercancial X X
Impuesto a la Renta, excepto sobre renta cedular de inmuebles X
Impuesto a la Renta X X X X X
Impuesto sobre transferencia de fondos para el exterior| X X X
Impuesto sobre actos emanados de su gobierno X X X
Impuestos en los territorios X X X X X
Tasas de sello| X
Impuesto Unico sobre lubricantes y combustibles, minerales y| X X M
energia eléctrical
Contribucién de mejoria| X X X X
Tasas X X X X
Impuesto sobre propiedad rural X X X
Impuesto sobre productos industrializados X X X
Impuesto sobre operaciones de crédito, cambio y seguro (o relativo X X X
Impuesto sobre servicios de comunicacion y transportes| X X
Impuestos extraordinarios (guerra, etc.), X X X X
Préstamos compulsorios| X X X
Impuesto sobre grandes fortunas| X
Otras (residual) X X X X X X X
De las Provincias
Impuesto sobre Exportacion X X X X
Impuesto sobre inmuebles rurales y urbanos X
Impuesto sobre trasmision de propiedad X
Impuesto sobre industrias y profesiones X X X
Impuestos sobre actos emanados de su gobiernoj X X X X
Contribucién sobre telégrafos y correos provinciales| X
Impuesto sobre propiedad territorial excepto urbanal X X X
Impuesto sobre propiedad territorial, causa mortis| X X X X X X
Impuesto sobre trasmision de propiedad inmobiliaria inter vivos| X X X X X
Impuesto sobre consumo de combustibles de motor a explosion X
Impuesto sobre ventas y consignaciones| X X X
Impuesto sobre circulacién de mercancias| X X X
Tasa de servicios provinciales| X X X X X X
Contribucién de mejorias| X X X X
Impuesto sobre propiedad de vehiculos automotores| X
Adicional sobre impuesto a la renta e ingresos de cualquier tipo. X
Otras (residual) X X X X X X X
De los Municipios
Impuesto de licencia| X X X
Impuesto predial y territorial urbano X X X X X X
Impuesto sobre diversiones publicas| X X X
Impuesto cedular sobre renta de inmuebles rurales| X
Impuesto sobre industrias y profesiones X
Impuestos sobre actos de su economial X
Impuestos sobre servicios de cualquier tipo X X X
Tasas sobre servicios municipales| X X X X X X
Contribucion de mejoria X X X X
Impuesto sobre trasmision de propiedad inmobiliaria inter vivos X
Impuesto sobre ventas minoristas de combustible liquido y X
Otras (residual) X X X X

Fuente: basado en Silva & Beres (1990), revisado y actuaizado por el autor.
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La experiencia de la Primera Republica se revierte después de la Revolucion de 1930. En
realidad, la entrada en escena de las ideas como del aumento del papel del Estado en la
industrializacion y de modernizacion del pais, acaba por reforzar las reivindicaciones centralistas.
En este periodo, se privilegia la desconcentracion administrativa en lugar de la descentralizacion
fiscal. No obstante, la Constitucidon de 1934 define con mas claridad la atribucién de los tributos,
especialmente de los municipios, que pasan a tener derecho constitucional exclusivo de
tributacion sobre diversiones publicas. Pasan, también, a tener el derecho de cobrar el impuesto

predial y territorial urbano,®* y un impuesto sobre la renta de inmuebles rurales.

En la Constitucion también aparecieron las tasas sobre servicios urbanos. Las Provincias
pasaron a tener derecho constitucional exclusivo sobre la venta y consignaciones®, sobre el
consumo de combustibles de vehiculos a explosion, ademas de tasas sobre servicios
provinciales.?® Los impuestos sobre el consumo y la renta®” se destinaron constitucionalmente a
la Unién, al lado del impuesto de importacién®®. Se afiadieron a éstos un impuesto sobre

transferencia de fondos al exterior.

Desde el punto de vista de la estructura federativa, si por un lado se profundizé el modelo
de separacion de tributos con los nuevos impuestos, por otro lado, se introdujieron dos
innovaciones. La primera, fue la distribucion del recaudo entre diferentes esferas. El impuesto
sobre industrias y profesiones, lanzado por las Provincias, pero su recaudacion fueron igualmente
dividida entre provincias y municipios.”® En segundo lugar, constitucionalmente se definieron
normas sobre los impuestos de exportacion provincial; que no podrian recaer sobre la exportacion

interprovincial que no podrian exceder el 10%.

La Constitucion de 1937 implicé cierta centralizacion, las Provincias perdieron los
derechos de cobrar el impuesto por el consumo de combustibles de motor a explosion y los

2 El antiguo impuesto sobre inmuebles rurales y urbano de la constitucién de 1891 se desmembré en dos: uno sobre
propiedad territorial (excepto urbana) de carécter provincial y otro, predial y territorial urbano, de caracter municipal.
%> Nombre que paso a recibir el impuesto, creado en 1922, sobre ventas mercantiles.

% Cabfa todavia a las Provincias, los impuestos sobre transaccion, ahora divididos en Intervivos y causa mortis,
ademas del ya mencionado impuesto sobre propiedad territorial, excepto la urbana.

2" El impuesto sobre consumo, excepto consumo de combustibles y el impuesto a la renta.

%8 Ademas de las antiguas tasas telegraficas y sobre entrada, salida y estancia de navios, afiadian ahora el de las
aeronaves.

2% También para los nuevos tributos que la Provincias creasen, su recaudacion deberfa dividirse con la Unién (un
30%) y los municipios (un 20%).
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municipios el ingreso de propiedades rurales, los dos transferidos a la Unién. Durante la Segunda
Guerra Mundial les fue prohibido a las Provincias colectar impuestos sobre combustibles y
lubricantes liquidos y sobre carbon mineral, que pasan a ser de incumbencia privada de la Union.
En este periodo, bajo la gestion de Getulio Vargas, se establecio el aumento de los impuestos
basados en factores internos al pais, como el impuesto sobre consumo y el impuesto de renta, de
orden federal. EI impuesto sobre el consumo pasé a ser el principal impuesto federal en el pais.*
En las Provincias también un impuesto interno, el impuesto de ventas y consignaciones, se
convirtio en el principal impuesto provincial debido a los cambios en el impuesto de

exportacion.®

Después de la Segunda Guerra Mundial se inici6 una época de descentralizacion. La
Constitucion de 1946 transfirio el impuesto sobre industrias y profesiones del ambito provincial
para el municipal, reforzando los ingresos de estas instancias administrativas. En la Unién,
solamente se ratificaron los cambio realizados durante la Guerra, o sea, la creacion de un
impuesto sobre lubrificantes, combustibles, minerales y energia eléctrica. También, resultd
significativo la introduccion en la Constitucion de la posibilidad de incrementar la recaudacion a

través de préstamos compulsorios (de pago obligatorio) e impuestos extraordinarios (guerra etc.).

Sin embargo, el cambio importante en la Constitucioén de 1946 fue la introduccion de un
sistema de transferencias definidas. La Unién se vio obligado a transferir como minimo el 60%
del impuesto sobre combustibles, lubricantes, energia eléctrica y minerales, ademas del 10% del
impuesto de renta, para los municipios no capitales de Provincia.*? Los municipios pasaron
también a tener el derecho de recibir recursos de las provincias. Las Provincias, en 1948 pasaron
a tener el derecho a un 48% del impuesto nacional sobre combustibles, lubricantes, energia
eléctrica y minerales.®® Estas transferencias fueron, en parte, condicionadas pues debieron

%0 |os impuestos internos se convirtieron en las principales fuentes recaudadoras de la Unién, a partir de la Il Guerra
Mundial. Si tomaramos el afio 1945, notaremos que el impuesto de importaciones significaron solamente un 11,59%
de la recaudacion federal, el impuesto sobre el consumo el 33,12% y sobre los ingresos un 21,19%.

3 El impuesto sobre ventas y consignaciones representd durante la segunda guerra un 29,96 % de lo recaudado por
las provincias, mientras que el impuesto de exportacion represent6 solamente un 3,36%. El impuesto de transaccion
representd un 1,84% y sobre las industrias y profesiones un 5,44%.

%2 En 1961 se aument6 para un 15 % y sumé mas un 10% sobre el impuesto de consumo, pero ahora esta siendo
transferido a todos los municipios.

% Los municipios en 1948 pasaron a tener una participacion de 12% en recaudacion.
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utilizarse en sistemas de transporte y desarrollo rural.**

Un problema con estas transferencias fue
su efectiva realizacion y acababan erosionadas por la inflacién en funcion de los plazos para el

pasaje de los recursos.®®

Entre 1946 y el golpe militar de 1964 quedo ratificada la participacion de los impuestos
internos como principal fuente de recaudacion, mientras que los impuestos sobre consumo
alcanzaron mas del 40% de la recaudacion federal en el primer quinquenio de la década del 60.
Los impuestos de importacion pasaron a ser cada vez mas impuestos reguladores, sirviendo de

instrumentos para las intenciones industrializantes de los gobernantes.*

El sistema tributario presentd varios problemas que ya se destacaron desde la década del
40 sin que, sin embargo, se logro alterar sustancialmente el sistema tributario vigente. Sélo
después del golpe militar se puedo promover la esperada reforma. Las principales criticas sobre el
sistema tributario fueron: i) la insuficiente generacion de recursos, ante los gastos crecientes del
Estado brasilefio; ii) el elevado grado de encubrimiento con fraude del sistema; iii) las
distorsiones provocadas por la acumulacion de los tributos incidentes en cascada, como por
ejemplo, el elevado incentivo a la verticalizacion de las empresas; iv) las distorsiones derivadas
del impacto de la inflacion. Entre éstas podemos destacar: la tendencia al “olvido” del pago de
impuestos, ya que los valores de las deudas no eran actualizados; los problemas que tienen origen
de la variacion del valor nominal de los inmuebles y otros activos, cuyo componente
correspondiente a la correccion monetaria era considerado y tasado como lucro; las dificultades
con impuestos como los prediales en funcién de la ausencia de correccién de los valores sobre los

cuales recaian las alicuotas.

La dictadura militar impuso una fuerte reforma al sistema (1966-1967). Las

modificaciones fueron:

% Un problema interesante relacionado a este Gltimo tipo de transferencias era la cuestion de la creacion de
municipios, incentivada por el hecho de que el conjunto total de los ingresos era distribuido por igual entre los
municipios. Entre 1945 y 1966 crecié mas del doble, el nimero de municipios en Brasil, que pasaron de 1669 para
3924. De esta forma hubo una reduccion del ingreso recibido de forma individual por los municipios debido a la
ampliacién de su nimero. A pesar de esto, algunos de los nuevos municipios vivieron casi exclusivamente de estos
ingresos.

% Las transferencias de la Unidn sobre el impuesto sobre los ingresos (renta) y sobre el de consumo se calculé en un
afio, con base en el afio anterior, para pagarlas solamente el afio siguiente.

% En las Provincias los impuestos sobre ventas y consignaciones responden por mas de la mitad de la recaudacion.
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a) eliminacion de la tributacion de lucros ilusorios, con la correcciébn monetaria de los

balances y actualizacion de los valores de los débitos fiscales;

b) sustitucion de los impuestos en cascada por impuestos sobre valor agregado, con el
cambio del impuesto de consumo por el impuesto sobre productos industrializados (IPI) y
del impuesto sobre ventas y consignaciones por el impuesto sobre circulacion de

mercancias (ICM) y la creacion del Impuesto sobre Operaciones Financieras (I0F),

c) introduccion de incentivos fiscales: exportacion, mercado de capitales, regiones

(SUDENE, SUDAM?®"), programas especificos (forestacion, pesca etc.);

d) eliminacion de la autonomia de las provincias y municipios en la definicion de las
respectivas reglas tributarias y la creacion de los Fondos de Participacion de Provincias y

Municipios.
Esta reforma tributaria present6 algunas consecuencias importantes, como:

a) modernizacion del sistema, pues el pais fue uno de los primeros del mundo en
implantar efectivamente un sistema de valor agregado en la tributacion sobre el
consumo.® La introduccién de técnicas de actualizacién monetaria también se constituy6
en una innovacion bastante importante, asi como la instrumentalizacion del sistema

tributario (incentivos) para servir como politica de promocion del desarrollo;

b) regresividad del sistema; ésta se hizo sentir en la alta participacion de los impuestos

indirectos® y en la enorme gama de incentivos fiscales;

c) centralizacion en el ingreso. Incluso el hecho del ICM ser de ambito provincial,
contrariando a la mayor parte de los analistas, el poder de legislacion de las provincias
sobre este impuesto era, en principio, reducido.*’ Para compensar la centralizacién se
crearon los fondos de participacion, estableciendo el sistema de transferencia del gobierno

central para los entes subnacionales;

% SUDENE: Superintendencia de Desenvolvimento do Nordeste, SUDAM: Superintendencia de Desenvolvimento
da Amazonia

% S6lo Francia utilizaba un sistema semejante, pero nacional.

%9 Sobre la regresividad del sistema que en esencia no se alterd hasta los dias de hoy ver Vianna (2000).

“ |os problemas de un impuesto sobre el valor agregado provincial generaron la necesidad de crear en 1975 el
CONFAZ - Consejo de los Secretarios Provinciales de la Hacienda. Sobre esto ver Bordin & Langemann (1993).
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d) ampliacion rapida del volumen de recaudacion posterior a la reforma contribuyendo a

revertir la

tendencia al déficit publico (gréfico 1).

Después de la reforma tributaria, el sistema poco a poco comenzo a presentar sefiales de

deterioro. Especialmente en la década de los 80 se notaron algunas tendencias que permanecieron

validas en los afios 90, éstas fueron: i) disminucion de la capacidad de recaudacion en funcién de

la proliferacion de los incentivos fiscales; ii) deterioro de la calidad del sistema en funcién de

nuevos tributos y desgaste del IPI e ICM; iii) la descentralizacion, especialmente por medio de la

ampliacion de las transferencias (gréfico 2).**

Gréfico 1
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*! Es importante destacar que el periodo estuvo marcado por una gran inestabilidad debido a los seguidos intentos de
combate a la inflacion, ademas por ser también un periodo marcado por la recesion econémica.
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Gréfico 2
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La descentralizacion que ocurrié en Brasil en los afios 80 acompafié otros dos
movimientos de la sociedad brasilefia: el de la redemocratizacién y el de la pérdida de capacidad
instrumental y financiera del Estado nacional. La Constitucion de 1988 jugé un papel
significativo en esta fase de descentralizacion. En ésta se admitié el federalismo pues se
reconocio a la Union, las Provincias e inclusive a los Municipios como entes constitutivos de la
Federacion.** Asi, formalmente el federalismo brasilefio pudo considerarse bien estructurado,
pues al contrario de concebir las parcelas subnacionales, como dérganos desconcentrados de
instancias superiores, especialmente los gobiernos locales, ubicaron a los tres niveles en igualdad

politica.

La asignacion de funciones se efectué en una situacion donde no existio la precision
necesaria sobre cual fue efectivamente el papel del Estado ante la sociedad. Claramente se
transito de un estado productor a un estado regulador, pero no estuvo definido cudl sera el punto
de equilibrio en este cambio. Esta situacion instalo una dificultad adicional a la indefinicién de
las atribuciones de los diferentes niveles jerarquicos, que reflejo la propia falta de definicion de

las atribuciones del Estado brasilefio como un todo.

*2 Sobre el texto de la Constitucion y las finanzas ptblicas ver Affonso (1999) y Cunha (1995).
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Las dificultades desde el punto de vista de la atribucion de responsabilidades de gastos en
el texto constitucional, hicieron que la descentralizacion de funciones, que estuvieron en curso
ocurrié con poco criterio, dificultando la posibilidad de que se obtuvieran los beneficios previstos
en términos de calidad de los servicios. Estos beneficios, en realidad, se encontraron en ciertas
regiones, mientras que en otras esto no ocurrio. Normalmente las mejores experiencias de
descentralizacion ocurrieron en regiones donde la capacidad financiera de gobiernos
subnacionales fue fuerte. El peligro de esta descentralizacion desordenada fue el refuerzo de las

desigualdades regionales del pais.

El esquema fiscal adoptado sigue los principios de la separacion de tributos y de
redistribucion de ingreso por transferencias. Desde el punto de vista de los ingresos, se observo
su crecimiento en las entidades subnacionales, principalmente municipios. La cuestion de las
transferencias fue particularmente importante y explico el hecho de que los pequefios municipios
recibieron mas ingresos, en contraposicién a los grandes y medianos, lo que causO problemas
horizontales bastante serios. Por otro lado, se amplié la libertad de las Provincias sobre el
ICMS*, que acabé por elegirse como una de las bases para la denominada “guerra fiscal” entre

las Provincias en Brasil.

4. Conclusién

Al observar la evolucion historica del sistema tributario brasilefio, a partir de la Optica de
los sistemas de distribucion de ingresos, notamos que la Republica se inicia con un sistema de
separacion tributaria y evoluciona ampliando su complejidad. Al sistema inicial se sobreponen
elementos de los sistemas centralizados, como la division de competencias tributarias y las
transferencias. Practicamente no se aplicaran elementos de los sistemas intermediarios. El Gnico
elemento que se encuentra en esta evolucion, en la Constitucion de 1988, es la posibilidad
aportada a las Provincias de introducir un adicional al impuesto de renta, practicamente no

utilizado.

Esta constatacion denota la tendencia centralizadora de la historia de la estructura

federativa brasilefia en el siglo XX. Una estructura descentralizada de tonalidades no

*® Inclusive con la pérdida de capacidad de coordinacién y harmonizacion del CONFAZ.
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competitivas y si cooperativas, rigurosamente, nunca se instaur6 en Brasil; por lo menos desde el

punto de vista de la estructura de distribucion de las recaudaciones definidas constitucionalmente.

Tal vez, avanzar en este sentido pueda ser una alternativa razonable para la historica
indefinicion brasilefia, con respecto a sus relaciones intergubernamentales. Asi, podria buscarse
en Brasil la modificaciéon de algunos impuestos, introduciendo la “co-responsabilidad” politica,
principalmente en el caso de impuestos sobre valor agregado e de renta. Realmente, las
propuestas de la comision de reforma tributaria del Congreso Nacional apuntaban, de cierta
forma, en esta direccion en el caso de la reforma del ICMS/IPI, y existe constitucionalmente la

posibilidad de avanzar en el impuesto de renta.

Obviamente, es necesario resaltar algunas cuestiones. Como afirmamos a lo largo del
texto, los sistemas intermediarios presentan problemas con la redistribucion horizontal de
recursos y permiten, por ejemplo, la continuidad de la guerra fiscal, aunque en menor grado de
que en la practica actual. De este modo, la estructura del sistema deberia minimizar estos

problemas. Ademas, el sistema de transferencias no puede ser extinto, pero debe modificarse.

Con relacion a la guerra fiscal, la alteracion propuesta por la comision mencionada
anteriormente, de incidencia de los impuestos sobre el valor agregado del origen para el destino,
es importante. Ampliar las reglas de responsabilidad por actos de los gobernantes y profundizar el
sistema democratico, con la ampliacion de practicas fiscales participativas, también parece
fundamental. Un elemento, que podria acompafiar estos cambios, es la revitalizacion, tal vez en
otros términos, de estructuras como el Consejo de los Secretarios Provinciales de la Hacienda.
Instancias como el CONFAZ son importantes en la estructuracion institucional de un federalismo
cooperativo. Las formas de accidn de estas instancias deberian promover la bldsqueda de un

sistema federativo mas armonioso y justo.
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