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Desafios e limites da implementacao do Imposto
de Renda no Brasil*

Challenges and limits of implementing the Income Tax in Brazil
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Resumo: O federalismo, instaurado com a Proclamagio da Republica, pro-
duziu mudangas na estrutura tributdria do pais. Como demanda dos gover-
nos estaduais, a segunda maior receita tributdria, depois dos impostos de
importa¢io, os impostos de exportacio foram transferidos da responsabili-
dade do governo central para os estados. A reducao das receitas, somada aos
desafios financeiros decorrentes da Primeira Guerra Mundial, exigiu do
Ministério da Fazenda estudos e medidas para ampliar sua arrecadacio. Duas
medidas sao relevantes nesse sentido: ainda durante o periodo bélico, novos
impostos e aliquotas foram implementadas nos impostos de consumo; a
segunda novidade foi a criagdo do Imposto de Renda, em 1922, durante o
governo de Epiticio Pessoa. O presente artigo percorre os debates em torno
da cria¢ao do Imposto de Renda no Brasil, buscando compreender como as
influéncias das experiéncias e de autores internacionais impactaram no mo-
delo implementado no pais.

Palavras-chave: Imposto de Renda. Circulagio de Ideias econdmicas. Brasil.

Abstract: The federalism established with the Proclamation of the Republic
brought about changes in the country’s tax structure. At the request of state
governments, export taxes—the second largest source of tax revenue after
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the import taxes —were transferred from the responsibility of the central
government to the states. The reduction in revenues, combined with the
financial challenges imposed by the First World War, required the Ministry
of Finance to undertake studies and measures to expand its revenue base.
Two measures are particularly relevant in this regard: during the wartime
period, new taxes and higher rates were introduced in consumption taxes;
the second innovation was the creation of the Income Tax in 1922, during
the government of Epitdcio Pessoa. This article examines the debates sur-
rounding the creation of the Income Tax in Brazil, seeking to understand
how the influence of international experiences and authors shaped the
model built in the country.

Keywords: Income tax. Circulation of economic ideas. Brazil.
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Introducao

Antes da adog¢io do Imposto de Renda, as principais fontes de re-
ceita do Estado brasileiro eram os impostos sobre o comércio exterior,
sobretudo aqueles incidentes sobre as exportacoes de café e as importacoes
em geral. Historicamente um sistema de imposto bastante usual em todas
as economias, por sua maior facilidade de controle e taxagio diretamente
nas alfindegas, no século XX esse modelo era ainda mais tipico em paises
primdrio-exportadores, formando uma estrutura tributdria indireta e re-
gressiva. Com a Proclamagio da Republica e a ado¢io de um sistema
federativo, cresceu a necessidade de ampliar e diversificar a base fiscal da
Uniéo, sobretudo com a modernizacio do Estado e dos gastos crescentes
com infraestrutura e urbanizacio.

O Imposto de Renda foi instituido no Brasil por meio da Lei n°
4.625, de 31 de dezembro de 1922, durante o governo de Epitdcio Pessoa,
e entrou em vigor na gestao seguinte, sob a presidéncia de Artur Bernardes.
A medida seguia tendéncia observada a partir da Primeira Guerra Mundial,
quando houve uma verdadeira transformagao da estrutura de arrecadagio
da Unifo, com a queda da participa¢io dos impostos de importa¢io para
menos de 30% em relagao ao total da receita, enquanto os impostos de
consumo e de renda, relacionados ao desenvolvimento do mercado inter-
no, passaram a ampliar sua parte nas rendas do Estado.

Os dados tributdrios brasileiros reforcam a tese defendida por Celso
Furtado em seu cldssico Formacdo econdémica do Brasil sobre a tendéncia
do deslocamento do centro dindmico. Uma economia que durante a Pri-
meira Republica se tornou mais complexa e diversa e teria condigoes de,
no contexto da Grande Depressao da década de 1930, voltar-se para as
atividades internas para garantir o crescimento da renda e do emprego.
Essa transformacio da estrutura econdmica permitia que o Estado também
pudesse criar mecanismos mais justos de tributa¢io, reduzindo a incidén-
cia dos impostos no comércio internacional. Vale lembrar os efeitos indire-
tos da desvalorizagao da moeda brasileira na primeira década republicana,
produzindo nas palavras de Celso Furtado a “socializa¢do das perdas™
enquanto o cAmbio desvalorizado ampliava o valor em mil-réis das receitas
em moeda internacional, como do café, o encarecimento das importacoes
impactava a sociedade como um todo (Furtado, [1959] 2007). A estrutura
tributdria brasileira seguia a mesma dinimica, enquanto a Unido depen-
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desse especialmente dos impostos de importagao, o cAmbio impactaria
desproporcionalmente a sociedade brasileira.

Nesse sentido, foi somente depois de 1930, com o robustecimento
do mercado interno, que a tributa¢io sobre a renda passou a ser expres-
siva para sustentar uma parte mais representativa das necessidades fiscais
do Estado. Tal fato é verificdvel a partir das receitas no periodo da Gran-
de Depressao: os impostos de consumo (voltados entao para os produtos
industrializados) cresceram de 24,4% do total arrecadado em 1925 para
38,7% em 1940, tornando-se a principal receita tributdria do pais; o im-
posto de renda, por seu turno, cresceu no mesmo periodo de 2,8% para
15,1%; em contraposi¢ao, os tributos do comércio internacional seguiriam
uma tendéncia de queda, caindo de 56% para 35,9% (Grandi; Saes, 2020).
Impostos de consumo e de renda, portanto, ampliaram sua participagio
na propor¢ao em que a economia brasileira se urbanizava e industrializava,
exigindo uma adequagio e complexificagao da estrutura tributdria do pais.
No Estado Novo (1937-1945), houve maior centralizagdo e reorganizagao
do sistema fiscal; a partir dos anos 1950, o imposto de renda comegou a
ter mais importincia na arrecadagao federal; em 1968, foi criada a Receita
Federal, profissionalizando a fiscalizacio e a arrecadagao.

Se a implementacao do imposto de renda pode oferecer relevantes
evidéncias sobre a transformagao da estrutura econémica do pais, por
outro lado, historicamente sua implementa¢io esteve ligada também a
uma avaliagao sobre a distribui¢io da riqueza na sociedade e sobre os de-
bates sobre justica social (Piketty, 2013; Souza, 2018; Medeiros, 2023).
Isto é, para além das questdes técnicas e do perfil das atividades econo-
micas de cada pais, a defini¢do das estruturas tributdrias passava também
por embates e disputas politicas. Nas experiéncias dos paises europeus,
ainda que modelos de tributagio possam ser recuperados ao longo de todo
século XIX, foi na primeira década do século XX que um “consenso in-
ternacional” se construiu em torno da progressividade do imposto e de

sua incidéncia na renda global (Piketty, 2013, p.485).

O Imposto de Renda no Brasil, portanto, emerge dessa dupla influén-
cia: das reformas que ampliavam as bases tributarias dos Estados modernos,
cada dia mais comprometidos financeiramente por conta da complexidade
de suas sociedades, mas também dos debates sobre justica social, que pas-
saram a pautar os Parlamentos, eleitos com maior representatividade
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social. Entre a teoria e a prética, existem os projetos e modelos em disputa:
esse espaco privilegiado para aferir a circulagio das ideias econémicas no
Brasil (Bielschowsky, [1988] 2000; Loureiro, 1997; Cardoso, 2009). O
objetivo deste artigo, ao iluminar o ambiente de criagao do imposto de
renda do Brasil, ainda no contexto da década de 1920, é compreender o
sentido de cria¢io da nova tributagio. Sendo o imposto de renda um meio
tanto de ampliacio da renda para o Estado, quanto um possivel mecanis-
mo de justica social, podendo tornar o sistema tributdrio mais progres-
sivo, procuramos avaliar os debates em torno do projeto de constitui¢ao
e implementagao desse tributo.

1. Pioneiras iniciativas de constituicao do Imposto de
Renda no Brasil

Foi na década de 1920 que o Imposto de Renda foi promulgado no
Brasil. Mas os primeiros projetos de constitui¢do de um imposto geral
sobre a renda tinham sido formulados oito décadas antes, ainda durante
o Império. Medidas embriondrias foram criadas durante a Guerra dos
Farrapos e no contexto de queda das exportagoes na década de 1840. Com
cobranca extraordindria de impostos de funciondrios publicos e parla-
mentares, a Lei n® 317 de 1843 sofreu enorme questionamento ao incidir
sobre os ordenados e sua existéncia foi de apenas dois anos. Novo proje-
to foi proposto pelo Visconde de Jequitinhonha, em 1867, num novo
ambiente de demandas urgentes de renda, geradas pela Guerra do Paraguai.
Um imposto patrimonial, semelhante ao atual Imposto Predial e Territo-
rial Urbano, foi estabelecido temporariamente, expediente que seria usado
em outros contextos de fragilidade financeira do Estado Imperial (Martins;

Oliveira, 2020; Souza, 2018).

Em alguma medida, o Império brasileiro seguia o exemplo de outras
economias, recorrendo ao imposto como instrumento de ampliagao de suas
receitas em contextos extraordindrios. Na Inglaterra, o imposto de renda
foi estabelecido durante a guerra Napoleodnica (1793-1815), por iniciativa
do Primeiro-Ministro William Pitt. Aprovado pelo Parlamento em 1799,
é considerado o primeiro imposto de renda dos Estados Modernos.! A

' Em Florenca, século XV, houve uma primeira experiéncia de tributagio sobre a renda, o cazasto,
que tinha um cardter progressivo, mas teve uma curta duracio (Baleeiro, 1938; Seligman, 1911).
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aprovac¢ao, contudo, nio foi uma tarefa simples. Precisou romper com o
cardter voluntdrio prevalecente até entdo no pagamento dos tributos sobre
as rendas, como também com a oposi¢io que recorria aos argumentos de
Adam Smith, de que o imposto, ao depender da a¢do de fiscais, tornava-se
extremamente arbitrrio e incerto (Grossfeld; Bryce, 1983). Suspensa
pouco depois da restaura¢io, sua implementagio foi retomada pelo gover-
no de Robert Peel em 1842, nio sem receber resisténcia, mas permane-
cendo na década seguinte, por conta da Guerra da Criméia (1853-1856).
O imposto tornava-se direto e progressivo, baseado na declaragao de renda.
Incidindo em parcela pequena da populagao e com baixas taxas, o imposto
foi completamente incorporado na estrutura tributdria do pais (Grossfeld;
Bryce, 1983). Com a reforma financeira de Lloyd George (1909-1910), a
dimensao da equidade seria ainda mais ressaltada, com a inclusdo da “super-
tax’, como imposto complementar para rendas mais altas, transformando-
-se num relevante “instrumento de reforma social” (Baleeiro, 1938, p. 12).

Se a pioneira experiéncia de implementacio do imposto na Franga
foi coetdnea a inglesa — estabelecida durante o periodo da Revolucio
Francesa e incidindo sobre a propriedade e riqueza —, sua consolidagio
levaria muito mais tempo para acontecer. A heranga do periodo revolu-
ciondrio caminhou mais no sentido de universalizacio das contribuicoes,
com igualdade de tratamento entre os cidadaos, mas ainda dependendo
significativamente dos impostos sobre consumo. O moderno sistema de
administra¢io criado com o periodo Napolednico nio foi suficiente para
organizar um sistema tributdrio moderno, que incorporasse a reflexao da
progressividade dos impostos (Bloch, 1940). Constituido somente pouco
antes da eclosio da Primeira Guerra Mundial, depois de varias tentativas
entre 1871 e 1909, o novo sistema introduziu a apresentagao da declara-
¢ao individual, combinando um imposto cedular, com oito estratos defi-
nidos a partir da origem dos rendimentos, transformando-se num impos-
to progressivo. Conforme pondera Nébrega (2014, p. 21), “esse sistema
serviria, menos de uma década depois, de inspiragao ao modelo de impos-
to de renda de pessoa fisica adotado no Brasil”.

No caso germénico, tanto a tradi¢ao de um Estado Prussiano centra-
lizado desde o final do século XVIII quanto a de uma produgio académica
e de financistas do Estado enraizaram ainda mais o sentido da cria¢io do
Imposto de Renda. As primeiras recomendagdes e iniciativas jd datavam
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do inicio do século XIX, mas foi com a constitui¢ao do Império Alemao,
em 1871, que a harmonizagao do sistema tributdrio permitiu a formacio
do sistema de financiamento do Estado social bismarkiano. Segundo
Noébrega (2014, p. 2014), “O sucesso do income tax inglés motivou ain-
da mais a adogio do imposto. Em 1891, foi introduzida a cobrang¢a de um
imposto pessoal que abrangia as rendas profissionais, mobilidrias, imobi-
lidrias e provenientes do exercicio de profissoes liberais. As aliquotas ense-
javam progressividade e oscilavam de 0,6% para rendas até 1.050 marcos
a 4% para rendas superiores a 200.000 marcos”. O maior impasse sobre
o imposto estava relacionado a distribui¢ao das rendas entre o governo
central e os estaduais. Somente depois da Primeira Guerra que houve uma
definigdo: impostos progressivos de renda das pessoas fisicas e sobre lucros
das pessoas juridicas eram arrecadados pelo governo central, que ficava
com um terco e distribuia o restante para os Estados, enquanto impostos
sobre dividendos, juros e outros provenientes de valores mobilidrios, fica-
vam integralmente com o governo central (Baleeiro, 1938).

Finalmente, entre as principais experiéncias internacionais, vale des-
tacar a criagdo do imposto nos Estados Unidos. A conjuntura da Guerra
Civil levou a adogao do imposto como medida emergencial, instituida com
aliquotas progressivas. Aceito durante o periodo de conflito, o imposto foi
suprimido, inclusive por questoes legais, considerando que a Constitui¢io
dos Estados Unidos impossibilitava a existéncia de impostos federais. A
partir da iniciativa do Presidente Taft, em 1909, iniciou-se a discussao para
promulgar a 162 emenda na Constitui¢io, autorizando a cria¢ao do Impos-
to de Renda, que seria consolidado na Primeira Guerra Mundial. Con-
forme andlise de Baleeiro, a lei introduzia o principio da progressao, mas
nao o da discriminacio, isto ¢, tributando tanto os rendimentos do tra-

balho quanto os do capital (Baleeiro, 1938).

Em suma, a despeito da posicio de atraso econdmico relativo as
poténcias industriais, a discussao sobre o Imposto de Renda no Brasil nao
estava totalmente defasada no tempo. Nao obstante, no século XIX, sua
prioridade parecia mais atender ao cendrio das contingéncias fiscais e
menos a uma reflexdo sobre as possibilidades de incluir a progressividade
na estrutura tributdria. Ademais, sua implementac¢io exigia alguma capa-
cidade administrativa e legitimidade politica, temas que seriam tensionados
nos primeiros anos da Republica. Nas penas de Rui Barbosa, novamente
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o ambiente de fragilidade fiscal trouxe a pauta do imposto & ordem do
dia, mas agora o debate tomaria contornos mais amplos. Naquela altura,
as experiéncias internacionais eram abundantes e a estrutura da sociedade
brasileira, mais complexa. Em relatério anual do Ministério da Fazenda,
em 1891, o jurista dedicou quase quarenta pdginas para debater a questao
do Imposto de Renda, tanto como meio para enfrentar a instabilidade
das contas do governo, mas também com o mote de reduzir a desigual-
dade brasileira.?

Como usualmente presente em suas pecas econdmicas e juridicas, a
erudicao de Rui Barbosa percorre modelos praticados em outros paises e
um amplo referencial da literatura.” Conforme a andlise de Bruzzi Curi
(2021), Rui Barbosa tinha uma inequivoca admiragao pelo “pensamento
politico inglés e pelas institui¢oes sociais e econdmicas britdnicas e norte-
-americanas’. Nao obstante, como ressalta o autor, no que diz respeito aos
temas financeiros e fiscais, seriam relevantes também as referéncias germa-
nicas, provenientes de representantes tanto do historicismo alemao quan-
to do socialismo de Estado, por meio de autores como Adolph Wagner,

Wilhelm Roscher, Albert Schiffle e Gustav Cohn (Bruzzi Curi, 2021).

Rui Barbosa era explicito quanto ao fato de que a “nova organizagao
politica do pais” teria trazido a necessidade de “reconstruir o nosso siste-
ma tributdrio”. Se, por um lado, a despesa crescia com a ampliacio do
Estado, com novos ministérios e demandas econdmicas, por outro lado,
ao ser iniciada a execugio da nova Constitui¢ao Federal, a receita do gover-
no federal seria reduzida, com os impostos de exporta¢ao e de propriedade
territorial sendo transferidas para os Estados (Barbosa, 1891). Conforme
a avaliacao do Ministro da Fazenda, “o vazio aberto, no orcamento federal,
por essa partilha na renda com que até agora contava a nagio, é formidavel.
Nos seus préximos trabalhos legislativos, a representacao nacional nao
terd diante de si tarefa mais grave que a de acudir a essa deficiéncia, reor-
ganizando sobre bases novas o sistema nacional de rendas internas” (Bar-

bosa, 1891).

% Nio ¢ incomum considerar o projeto de Rui Barbosa, mesmo que nio aprovado, como o primeiro
e mais erudito estudo das origens do Imposto de Renda no Brasil (Silva, 1960).

3 Para as discussoes sobre as reformas bancdrias de Rui Barbosa, conferir Diniz (1996); para as re-
feréncias germanicas, conferir Bruzzi Curi (2021).
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No entendimento do ministro, o governo federal precisava produzir
economia nas despesas e fiscalizacao da receita, mas também apresentava
ao Legislativo a sugestao de novos tributos, que contribuiriam com o equi-
librio das contas do Estado: o imposto de renda, impostos sobre terrenos
incultos na capital da Republica e revisao de impostos de consumo, como
os de bebidas e fumo. Na exposi¢ao do relatério, inicia justificando o ca-
minho de implementa¢io do Imposto de Renda, como daquelas civiliza-
¢bes mais avancadas:

[...] a ideia que tende a se generalizar sob a civilizagao
contemporanea, cada vez mais imbuida nos ideais demo-
crdticos, ¢ a que alarga a importincia aos impostos diretos,
precisamente como elementos civilizadores, isto é, como
exigéncias do principio de justiga nas sociedades de mais
amplo desenvolvimento moral. (Barbosa, 1891, p. 209)

Para sustentar sua reflexdo sobre uma necessdria reforma tributéria,
Rui Barbosa se vale da obra de Adolph Wagner. Como ressalta Bruzzi Curi,
seguindo a tradigao das finangas publicas alemas do século XIX, o didlogo
com a chamada “Lei de Wagner” sustentava a implementag¢ao do imposto
de renda como forma de financiar as demandas crescentes do Estado.* Um
Estado moderno em formagao, “progressista e civilizatério”, que, vivendo
a pressao para expansao dos dispéndios de uma sociedade mais complexa,
precisava de uma estrutura fiscal robusta suficiente para sustentar o de-
senvolvimento da vida fisica, moral e econdmica das nacoes (Bruzzi Curi,
2021).

Entre os casos estudados por Rui Barbosa, a Suica e os Estados Uni-
dos eram experiéncias de federalismo especialmente tteis para que o ju-
rista avaliasse os caminhos da jovem republica brasileira. No campo das
finangas publicas, Rui recupera o artigo /ncome and property taxes in Swit-
zerland, de Gustav Cohn, economista de Gottingen, publicado em 1889.
Para um documento produzido na tltima década do século XIX, salta aos
olhos o uso de referéncias contemporaneas ao ano de publica¢ao do Re-
lat6rio do Ministério da Fazenda. A preocupagio do ministro era garantir
que impostos diretos e indiretos fossem articulados entre o or¢amento

4 A Lei de Wagner sustentava que o crescimento econémico promovia o aumento da renda per ca-
pita, que por sua vez gerava uma demanda proporcionalmente maior dos gastos pablicos em relagao
a renda nacional, com gastos em infraestrutura, educagio, seguranga social, entre outros.
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federal e os estaduais. Para tanto, retoma também o livro Federal taxes and
state expenses de William Hiter Jones, destacando o desafio compartilhado
pelos Estados Unidos, pais continental como o Brasil, que dependia qua-
se exclusivamente dos impostos indiretos. Esposando os argumentos de
William H. Jones e Richard Ely (1888, p.11) sobre a tendéncia de forta-
lecimento da democracia norte-americana, acreditava que os equilibrios
entre impostos diretos e indiretos reforcavam financeiramente o Estado
e garantia instrumentos redistributivos:

[...] como os impostos indiretos nio se proporcionam a
graduacio das fortunas entre os contribuintes, antes se
derramam principalmente e exercem pressio muito mais
grave sobre as classes menos favorecidas, rocando apenas
a superficie os maiores cimos da riqueza, nio péde um
sistema de or¢amento, que consulte os principios de jus-
tica e as aspira¢oes morais da democracia, deixar de pro-
curar no imposto direto o corretivo compensador contra
as iniquidades da taxacdo indireta nio retificada por esse
contrapeso. (Barbosa, 1891, p. 212)

Nesse sentido, por mais que Bruzzi Curi esteja correto ao afirmar
que Rui Barbosa bebe em fontes germanicas, do socialismo de Estado e
dos estudos de finangas publicas, dominantes sobre a temdtica em fins do
século XIX, é perceptivel como o jurista brasileiro nao seguia exclusiva-
mente uma filiagao tedrica ou académica. Os “usos” da bibliografia por
Rui Barbosa, ao menos no relatério do Ministério da Fazenda, sio resul-
tados de uma estratégia retdrica, um exercicio de erudigao, por meio da
aproximagio de suas ideias com a fronteira do conhecimento, fosse ele
germanico ou americano.

A proposta de Rui Barbosa defendia que o imposto incidiria sobre
as rendas provenientes de propriedades iméveis, do exercicio de qualquer
profissao e fundos publicos, a¢oes de companhias e juros e dividas hipo-
tecdrias. Rendas menores que 800 mil réis seriam isentas e a declaracio
do contribuinte era o ponto de partida do langamento, mas o fisco seria
responsdvel pela verificacio fiscal. Com a crise econdmica no contexto do
Encilhamento, a passagem de Rui Barbosa pelo Ministério da Fazenda
foi curta e conturbada, e a proposta do imposto, suprimida.

O estabelecimento do Imposto de Renda, que jd nao era popular,
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enfrentou continua resisténcia no ambiente de instalaciao do federalismo.’

Mesmo assim, o m inistro da Fazenda Felisbello Freire, em relatério de
1894, mantinha o discurso de que os “povos, dvidos dos confortos e se-
duzidos pelas magnificéncias da civilizagao”, “com o desenvolvimento
social e a marcha crescente das necessidades do Estado, nao podia deixar
de atuar, cada vez mais pronunciada, a tendéncia para o alargamento dos
dispéndios” (Freire, 1894, p. 23, 29). Assim, destacava que os impostos de
renda e territorial seriam medidas necessdrias para a reconstitui¢ao tribu-
tdria, no contexto em que a Unido transferia para os Estados parte de suas
receitas.

O imposto de renda chegou a ser proposto novamente no exercicio
de 1898, como projeto de lei do agora deputado Felisbello Freire, mas foi
derrotado. Entre os criticos ao imposto estavam os deputados Alfredo
Pinto, Paulo Ramos e Serzedelo Corréa. Serzedelo era simpdtico ao cardter
progressivo do imposto, mas aderiu aos argumentos de que a implementagio
seria custosa e complexa, nao tendo a mdquina administrativa condigoes
para efetivar tal arrecadagao naquela altura. O imposto poderia gerar dnus
financeiros para o Estado, ao invés de ampliar a arrecadagio. A ressentida
resposta de Freire para o parlamento apontava para o predominio do
“regime capitalista nos corpos deliberantes”, que preconizavam a manu-
tengao do peso tributdrio no dorso das “classes humildes” (Baleeiro, 1938,
p- 30).

A discussao voltaria a tona com a lei orcamentdria para o exercicio
de 1911 (Lei n° 2.321 de 30 de dezembro de 1910), que apresentou um
capitulo voltado para o Imposto sobre a Renda: tributava a razao de 2%
todos os subsidios e sobre todos os vencimentos maiores que 3:000$ anuais
ou 250% mensais, ficando isentos os vencimentos até 3:000$ anuais,
cobrando-se apenas os que fossem superiores a essa importancia. Tribu-
tava-se também 2,5% dos dividendos dos titulos de companhias e socieda-
des andnimas. A partir da Lei n° 2.321 de 30 de dezembro de 1910 e até
a oficial institui¢ao do Imposto de Renda, a lei or¢amentéria se transformou
na base legal para a criagao de impostos. Assim, as seguintes alteragoes na

> Uma discussio mais robusta sobre o assunto ser4 realizada por Amaro Cavalcanti, Elementos de
finangas (1896). O jurista, a despeito do viés reformista e das influéncias germénicas, opoe-se ao
projeto de reforma tributdria progressista em pauta naquele contexto. Para o tema, conferir o artigo

de Luiz Felipe Bruzzi Curi deste dossié (2026).
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estrutura tributdria, apresentada nas leis orcamentdrias, inseriam pontuais
tributos sobre a renda, porém sem a discussio de um imposto geral de
renda, que englobasse e racionalizasse a estrutura tributdria do pais. Os
valores arrecadados sobre a renda seriam poucos significativos, sendo os
impostos sobre a circula¢io de produtos aqueles que ampliariam sua par-
ticipagao nos anos seguintes.

2. Ambiente econ6mico e crise politica nas décadas de
1910 e 1920

A eclosao da Primeira Guerra Mundial, em 1914, representou um
choque profundo para a economia brasileira, cuja estrutura seguia forte-
mente ancorada no setor primdrio exportador, especialmente nas exporta-
¢oes de café e borracha. A interrup¢io das rotas comerciais, a escassez de
fretes e o colapso do crédito internacional afetaram diretamente o fluxo
das exportagdes e importagdes, produzindo uma contragio profunda do
comércio exterior. A guerra implicou um severo teste para o modelo de
crescimento da Primeira Republica, baseado na inser¢io do pais como
ofertante de produtos agricolas para a economia mundial. O fechamento
dos mercados europeus, sobretudo o britdnico e o alemao, resultou numa
brusca queda das exportagdes brasileiras, com impactos imediatos sobre

as receitas fiscais, a arrecada¢io aduaneira e a disponibilidade de divisas
(Fritsch, 1990).

A crise foi particularmente severa para a borracha amazonica, cujo
preco havia atingido picos histéricos no inicio do século XX. Adicionada
a concorréncia das plantagoes asidticas — especialmente as britinicas na
Maldsia e em Cingapura —, a demanda pela borracha brasileira desabou.
Entre 1912 e 1918, as exportagoes de borracha cairam a menos de um
terco do valor anterior, marcando o colapso de um ciclo econémico re-
gional e 0 empobrecimento rdpido do Norte do pais (Cano, [1977] 2007).
O caso da borracha ilustra a vulnerabilidade de uma economia cuja base
exportadora dependia de poucos produtos primdrios, com pouca diver-
sificacao.

Do ponto de vista fiscal e monetdrio, o impacto foi imediato. A re-
dugao das importagoes — decorrente tanto da escassez de transporte ma-
ritimo quanto da incerteza sobre o cAmbio — reduziu drasticamente a
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arrecadagio de tarifas alfandegdrias, principal fonte de receita do Tesouro
federal. A queda da arrecadagido coincidiu com o aumento das despesas
governamentais e com a necessidade de socorrer as exportagoes, gerando
déficits crescentes. No diagnéstico do Ministro da Fazenda Jodo Pandid
Calbgeras, em 1915, o pais vivia um cendrio sem precedentes, provocan-
do uma “crise de excesso de gasto; crise do prego nos principais géneros
exportdveis; crise de receitas [...]; crise de colocagao de nossos produtos
no estrangeiro; crise dos transportes maritimos” (Calégeras, 1915, p. 6).

Como solugao para a crise fiscal do Estado, e sendo a elevacio de ta-
rifas de importagao impraticdveis, seria por meio do mercado interno que
o governo encontraria rendas adicionais. Regulamentado pelo Decreto n°
11.511, o imposto de consumo aprofundava a arrecadagio nacional. Nas
palavras de Caldgeras, teria sido justamente por meio da “produgio na-
cional”, “pelos impostos de consumo”, que o Estado poderia preencher “o
vacuo deixado pelo decréscimo das importagdes” (Caldgeras, 1915, p. 8).
No conjunto das receitas tributdrias da Unido, a participagao do imposto
de consumo saltaria de 9,9% em 1913 para 21,9% em 1917.

Griéfico 1 — Participagao dos impostos de importagao, consumo
e renda no total da receita da Uniao, 1900-1930 (%)
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Fonte: Grandi e Saes (2020); Varsano (1997); Costa (1998).

Os resultados da ampliagao da arrecadacio eram visiveis, mas nao
suficientes. Como mostram Vilela e Suzigan (1973), a contragao do comér-
cio exterior levou o governo a recorrer também a emissoes de papel-moeda
e a suspender, de fato, o funcionamento do padrio-ouro, sustentado
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desde 1906 pela Caixa de Conversio. O rompimento formal com o padrao-
-ouro — e a suspensao da conversibilidade da moeda — inaugurou uma fase
de desvalorizagio cambial e de aceleracio inflaciondria. O mil-réis perdeu
valor em relagio 2 libra esterlina, encarecendo importagoes e dificultando
o pagamento da divida externa. O préprio dispositivo de estabilizagao, a
Caixa de Conversao, foi desativado, rompendo o mecanismo automatico
que, em tempos normais, assegurava o equilibrio entre moeda nacional e
reservas em ouro. Carlos Peldez e Wilson Suzigan (1981) mostram que o
volume de papel-moeda em circulagao cresceu quase 50% durante o con-
flito, sem lastro metdlico correspondente, ampliando a instabilidade cam-
bial e minando a confianca dos credores externos.

Em meio a desordem monetdria, o governo brasileiro enfrentou a
necessidade de manter as exportagoes de café, principal fonte de divisas.
A crise de demanda externa ameagava produzir um novo colapso de pregos,
como o que havia motivado a primeira politica de valorizagao do café,
em 1906. Assim, retomou-se a pratica de intervengio estatal, com a com-
pra e o armazenamento de estoques, visando sustentar precos no mercado
internacional. Embora o Estado de Sao Paulo e o governo federal tivessem
divergéncias quanto a forma de financiamento, a politica de valorizagao
consolidou-se como elemento decisivo da economia politica da Primeira

Republica (Cano, [1977] 2007; Saes, 19806).

O problema central era o financiamento externo. As reservas cambiais
eram escassas € o crédito internacional limitado pela guerra. Nesse con-
texto, o governo buscou renegociar sua divida e assegurar recursos por
meio de um novo funding loan, nos moldes de 1898. As tratativas envolve-
ram, novamente, a City londrina e bancos como o Rothschild, refletindo
a dependéncia estrutural do pafs em relagao ao capital britAnico. Como
analisa Fritsch (1990), o acordo posterior a guerra buscou reestruturar os
compromissos externos e restabelecer a confianga dos credores, 20 mesmo
tempo que limitava a autonomia fiscal e monetdria do governo brasileiro.

Com o término do conflito, as expectativas de retomada do comércio
internacional se frustraram parcialmente. A economia mundial encontra-
va-se desorganizada, com forte volatilidade de pregos e flutuagdes cambiais.
O Brasil enfrentava incertezas no mercado internacional do café, cujos
pregos permaneceram baixos e irregulares até meados da década de 1920.
Vilela e Suzigan (1973) observam que a produgio doméstica, estimulada

Hist. Econébm. Hist. Empres., Séo Paulo v.29 | n.3 | ell32 | 2026



Saes Dossié | 15 de 30

pelos pregos elevados no inicio da guerra, resultou em superoferta nos
anos seguintes, agravando o desequilibrio do mercado.

A temdtica central do relatério do Ministro da Fazenda Homero
Baptista, apresentado em 1919, era a precdria situagao financeira do pais,
“pelas circunstancias especialissimas e bastante anormais”.® Era o ano que
marcava o final da Primeira Guerra Mundial, que, ao desarticular o co-
mércio internacional, teria comprometido de maneira significativa a
economia brasileira: “tornou inevitdvel o aumento das dividas publicas,
com a crescente deficiéncia das receitas e o desmedido aumento das des-
pesas e determinou onerosissimas operagoes de crédito e nefastos excessos
de emissao de papel-moeda de curso forcado” (Baptista, 1920, p. 4).

No campo dos governos estaduais, a queda das exportagoes de café
e a competi¢ao da borracha asidtica reduziram substancialmente a renda
dos governadores. A queda das importagoes, por seu turno, impactava
diretamente a renda federal, levando o governo a recorrer a impressao de
papel, desvalorizando a moeda e aprofundando a divida externa, assu-
mida durante o funding loan de 1914 (Abreu, 2002). Lembra o ministro
que, tendo em vista a “insuficiéncia das rendas e apesar de ter prossegui-
do na diminuigao de despesas, teve o governo [anterior] de langar mao
de impostos, ndo s6 com aumentar uns, mas com criar outros  (Baptista,
1920, p. 10).

Com a revisao do imposto de consumo, que incidia inicialmente em
19 produtos, em 1921 o governo elevou a incidéncia para 27 produtos.
Permanecia a taxagao dos produtos de consumo cotidianos do mundo
urbano, como fumo e bebidas, que eram tradicionalmente taxados, como
também passavam a ser incididos produtos resultantes da modernizacao
das cidades, tais como loucas e vidros, obras de adorno ou ornamento,
lampadas e pilhas elétricas (Cavalcanti, 1924).

Mas Homero Baptista manifestava descontentamento com essa
medida, “Nunca me fascinou, nem considerei conveniente essa politica
de expansio dos impostos indiretos [...] o que torna os efeitos desiguais,
mas inevitdveis, por atingirem for¢osamente tanto ao pobre como ao rico”
(Baptista, 1922, p. 21). O ministro era critico das elevadas rendas adua-
neiras do pais, pois elas provocavam protecionismo e uma menor conci-

® Para uma discussio sobre o debate monetirio e suas implicagoes sobre as finangas publicas do

periodo, conferir o artigo de Thiago Gambi deste dossié (Gambi, 2026).
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liagao comercial com outros paises. Defensor da vocagao agréria do pais,
considerava que as tarifas eram mecanismos para proteger a ineficiente
industria nacional. Para o autor, o sistema tributdrio deveria voltar-se para
as atividades internas, mas nio para aquelas de consumo: “Para desenvol-
vimento do seu sistema tributdrio [...] poder-se-ia erigir o instituto dos

impostos de rendas” (Baptista, 1922, p. 23).

O final da Grande Guerra e a retomada do comércio internacional,
todavia, nao permitiram que a estrutura fosse retrocedida. Se as demandas
da sociedade cresciam, como advogava a lei de Wagner, o periodo pés-
-guerra também foi marcado por instabilidade politica interna, que se so-
mava 2 fragilidade fiscal e monetdria. O governo de Epiticio Pessoa (1919-
1922) buscou restaurar o equilibrio or¢camentério e controlar a inflagao,
mas enfrentou greves operdrias, levantes tenentistas e forte descontenta-
mento das elites regionais. A politica de valorizagio do café gerava criticas
no Norte e no Nordeste, regides que nao se beneficiavam da intervengao
e sofriam com o declinio da borracha e do cacau. Como nota Renato Pe-
rissinotto (1994), a hegemonia das oligarquias cafeeiras comegou a ser
contestada nesse contexto, tanto por setores militares quanto por elites
dissidentes. No discurso de abertura do ano de 1920 no Legislativo, Epi-
tdcio Pessoa ressaltava o cendrio desafiador:

Naio s6 as rendas externas, representadas pelos tributos da
importagdo, como as internas, cujo principal fator é o
imposto do consumo, aumentam de exercicio para exerci-
cio. Por outro lado, porém, as despesas publicas nao guar-
dam a mesma propor¢io e crescem assustadoramente, o
que acarreta permanente desequilibrio financeiro. Além
disso, os créditos adicionais abertos em todos os exercicios,
constituem or¢amento novo, por conta do qual correm
gastos extraordindrios, que fazem maior aquele desequili-

brio. (Pessoa, 1920, p. 12)

A sucessao presidencial de 1922 e a eleicao de Arthur Bernardes
acentuaram a crise politica. A campanha eleitoral foi marcada por tensoes
regionais e pela radicalizagao dos tenentes, culminando com o levante do
Forte de Copacabana. Bernardes assumiu sob estado de sitio, num quadro
de turbuléncia econoémica e politica. O pais ainda nao havia restabelecido
sua estabilidade cambial, e as negociagoes externas continuavam dificeis.
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A divida publica permanecia elevada e o crédito internacional restrito. O
processo de reorganizagao econdmica, como observa Abreu (2014), foi
lento e instdvel, e apenas na segunda metade da década de 1920 o Brasil
retomaria algum grau de normalidade financeira e comercial.

O conjunto desses eventos apontava para uma crise estrutural do
modelo primério-exportador da Primeira Reptblica. A guerra revelou a
vulnerabilidade da economia brasileira diante de choques externos e exp6s
os limites da politica de estabilizagio cambial e do endividamento exter-
no como instrumentos de equilibrio. A dependéncia do café e da receita
alfandegiria restringia a margem de manobra do Estado, que reagia de
forma defensiva — ora recorrendo a emissoes, ora negociando empréstimos
externos — sem uma estratégia industrial ou fiscal consistente. Como sin-
tetizam Vilela e Suzigan (1973), o periodo 1914-1922 marcou o fim da
“era de relativa estabilidade cambial” e a transi¢ao para uma economia
mais complexa e instdvel, cuja reconstru¢ao exigiria novas bases institucio-
nais e politicas nas décadas seguintes. O “deslocamento do centro dina-
mico” nao teria espago naquela altura, mas ao longo da década de 1920,
como ocorreria com a estrutura tributdria do pais, a sociedade brasileira
parecia se conformar com a necessidade de adequagdes para sua nova
realidade.

3. A criacao do Imposto de Renda: justica tributaria ou
receita para o Estado?

Instituido nos tltimos dias de 1922, o Imposto de Renda no Brasil
aparece na pega or¢amentdria para o ano seguinte, expediente comum
para a criagdo de novos tributos naquele contexto. Todavia, pela primeira
vez, em 31 de dezembro de 1922 foi apresentada uma proposta de um
“imposto geral sobre as rendas”, projeto que teve como relator o deputa-
do Antonio Carlos e foi aprovado unanimemente na Comissao de Finangas
e no Senado, para ser implementado a partir de 1924.” Ainda que fosse
uma mudanca relevante para a histéria tributdria do pais, como ressalta
Aliomar Baleeiro, no “ano da adog¢io do imposto de renda sob cardter

7 Anais da Camara dos Deputados, sessio em 25 de dezembro de 1922. Ordem do dia: despesa do
Ministério da Fazenda, discussdo do or¢amento para o exercicio de 1923.
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geral e orginico, poucos debates interessantes se notam em torno dele no

Congresso” (Baleeiro, 1938, p. 32).%

A auséncia também é notada na produc¢io de tratados ou livros
publicados no Brasil sobre o Imposto de Renda, que aparentemente so-
mente teriam espaco depois da criagao do tributo. Em parte, a auséncia
de uma discussao mais ampla sobre o tema do Imposto de Renda pode
ser compreendida pela sua progressiva incorpora¢io na estrutura tributd-
ria do pais durante a Primeira Republica.

Recuperando a legislagao, um dos personagens centrais para a regu-
lamenta¢ao do Imposto de Renda, Francisco Tito de Souza Reis, lembra
que por trés décadas o orgamento da Unilo j4 autorizava a cobranga de
tributos baseados em rendimentos. Criado em 1892, o imposto de divi-
dendos tinha sido arrecadado continuamente, suspenso apenas entre 1919
e 1922. Com a crise fiscal produzida pela Primeira Guerra Mundial,
novos tributos sobre a renda também foram criados: sobre juros de de-
béntures e sobre produtos de a¢des de sociedades anénimas (1914), sobre
sociedades comanditas (1914), sobre juros de créditos hipotecirios (1916),
sobre quantias retiradas dos fundos de reserva das sociedades anénimas
(1918), sobre o lucro liquido da industria fabril (1919), sobre o lucro li-
quido das S/As, bancos e casas de penhores (1919), sobre outras empresas
individuais e ou coletivas (1920) e sobre os lucros dos profissionais liberais
(1921). Como explica Souza Reis, a partir de 1924 esses impostos foram
“incorporados a tributacio geral da renda com outra organiza¢io” mais
produtiva, que garantiu, apesar da diminui¢ao do encargo fiscal, oferecer
“aos cofres pablicos em muito menor tempo mais recursos que os tribu-
tos extintos na data da sua instituicao” (Souza Reis, 1930, p. 16-17).

Assim, tanto nos Anais da Cimara dos Deputados quanto nos Re-
latérios do Ministério da Fazenda ¢ possivel encontrar pontuais manifes-
tacoes de deputados, do Ministro da Fazenda e de seus assessores sobre o
Imposto de Renda nos anos que antecedem a plena implementacio do
tributo. Poucas s3o aquelas que oferecem maiores referéncias tedricas ou
tratam de experiéncias de outros paises, como outrora havia apresentado

8 Em sessao do dia 25 de dezembro de 1922, ocorreu uma longa discussio travada especialmente
entre o deputado Alvaro Baptista e o relator da Comissdo de Finangas, deputado Antonio Carlos.
O debate, todavia, se deu mais em torno da necessidade ou nao de criacio de um novo tributo, isto
é, de elevacao das rendas do Estado. Nos dias que se seguiram, outras manifestagoes foram coloca-
das, como do deputado Salles Filho, alegando pouca discussao do Or¢amento como um todo.
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Rui Barbosa. Por exemplo, no Relatério do Ministério da Fazenda de 1921,
o Ministro Homero Baptista convida o Sr. A. B. de Ramalho Ortigao para
oferecer um parecer sobre a situagao econdmica do pais. Ao comentar
sobre a importancia da generalizagao do imposto sobre a renda, que in-
cide “sobre ricos ou pobres, capitalistas ou operarios”, destacou os recen-
tes bem-sucedidos exemplos de implantagao do tributo na Franca e nos
Estados Unidos (Ortigao, 1920). No mesmo relatério, o ministro retoma
os comentdrios de Severiano de Andrade Cavalcanti, Diretor da Recebedo-
ria do Distrito Federal e autor de Histdria dos Impostos de Consumo (1924):
“O imposto sobre a renda [...] é o mais justo, o mais equitativo e o mais
moral de todos os impostos. Ele nao apresenta o lado odioso, que se ob-
serva no imposto de consumo, que onera géneros de uso indispensdvel”
(Baptista, 1921, p. 528).

Presente no debate politico, ainda que sem grande destaque, o im-
posto foi aprovado na transi¢ao do governo; sua regulamentagio e imple-
menta¢io ocorreria durante a gestao do Ministro da Fazenda Rafael de
Abreu Sampaio Vidal, com estudos coordenados por Didimo Agapito da
Veiga, Procurador Geral da Fazenda Publica, e por Francisco Tito de
Souza Reis, Delegado do Imposto de Renda entre 1924 e 1932.” Os mais
importantes e pioneiros estudos realizados durante a promulgacio do
Imposto de Renda foram os de Souza Reis, tais como: Projecto de Regula-
mento do Imposto de Renda (1924) e O Imposto de Renda em seis annos de
adaptacio no Brasil (1930).

A publicagao do Projecto de regulamento do imposto de renda apresenta-
do ao Exmo. Sr. Dr. Raphael de Abreu Sampaio Vidal tinha objetivo de dar
concretude a lei promulgada e que previa a implementagao do tributo em
1924. Mesmo que a aprovagao do imposto geral sobre a renda tenha re-
presentado uma inflexo, sentida somente décadas mais tarde, na estrutu-
ra tributdria do palis, tradicionalmente assentada sobre impostos indiretos
de consumo e circulagdo, sua adogao oferecia nova oportunidade para

? Didimo Agapito da Veiga se formou na Faculdade de Direito de Sio Paulo em 1868. Tendo tra-
balhado como Juiz nas dltimas décadas do Império, com a Proclamagio da Republica se tornou
procurador e diretor do Tesouro Nacional e, depois, diretor do Tribunal de Contas, entre 1894 ¢
1919, transformando-se num dos grandes especialistas nas contas publicas brasileiras. Francisco
Tito de Souza Reis, por sua vez, formou-se em Engenharia e foi diretor da Escola Superior de Agri-
cultura Luiz de Queiroz entre 1918-1923, assumindo a posicao de delegado do Imposto de Renda
na década seguinte, 1924-1932.
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debater nao somente novas formas de tributacio, mas também a possibi-
lidade oferecer um modelo de cardter mais progressivo ao sistema tribu-
tario nacional.

O texto de Souza Reis nao é um tratado tedrico no sentido estrito,
mas um documento técnico-normativo que revela, com rara clareza, os
dilemas administrativos, politicos e econémicos envolvidos na tentativa
de implantagio de um imposto direto moderno em um pais marcado por
profundas desigualdades regionais e institucionais. Considerando que o
autor nao precisa defender a aprova¢io do projeto do Imposto de Renda,
mas sim regulamentd-lo, o documento nio tem a mesma densidade teé-
rica daquele redigido por Rui Barbosa trés décadas antes. Nao obstante,
sa0 inegdveis os esfor¢os do autor tanto em estabelecer paralelos com ou-
tras experiéncias nacionais quanto em referenciar alguns poucos estudos
internacionais sobre a temdtica.

Desde as pdginas iniciais, o autor fundamenta a necessidade hist6-
rica do imposto de renda recorrendo a prépria trajetéria fiscal da Unizo.
Em passagem significativa, Souza Reis observa que a inexisténcia de um
imposto pessoal direto ao longo de décadas evidencia uma lacuna estrutu-
ral do sistema tributdrio brasileiro. Segundo o relator, “[o imposto pessoal
direto] ¢ indispensdvel, demonstra a histéria fiscal da Uniao”, uma vez
que, ao se examinarem os or¢camentos federais, nao se encontrava, “desde
época longinqua até o atual exercicio, o imposto pessoal direto” (Souza
Reis, 1924, p. 3). O autor reconhece a existéncia de tributos incidentes
sobre dividendos, vencimentos, lucros comerciais, juros de empréstimos
e ganhos das profissoes liberais, mas enfatiza seu cardter fragmentério e
conjuntural, frequentemente instituidos em contextos de emergéncia

fiscal.

Essa perspectiva histérica leva Souza Reis a retomar, de modo critico,
os impostos criados em 1915 e em 1922. No primeiro caso, a institui¢ao
de tributos diretos aparece associada as dificuldades financeiras impostas
pelo cendrio da Primeira Guerra Mundial, que exigiu medidas como a
reducido dos vencimentos do funcionalismo. No segundo, para Souza Reis,
o imposto de renda surge como tentativa de corregio dos “excessos da
tabela Lyra”, expressio que remetia as distor¢oes provocadas pela estru-
tura anterior de tributacdo. Em ambos os casos, contudo, o autor ressalta
as dificuldades de arrecadagao enfrentadas pelo Estado brasileiro, cuja
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mdquina fiscal estava historicamente adaptada a cobranga de impostos
indiretos, mais simples de coletar, e menos perceptiveis pela populagio,
por incidirem diretamente sobre o consumo.

Essa diferenca estrutural entre impostos diretos e indiretos ocupa
lugar central na argumentacio de Souza Reis. Enquanto os impostos in-
diretos sdo arrecadados no momento do consumo, os impostos diretos
exigem a participagio ativa do contribuinte, por meio da declaragao in-
dividual de rendimentos. Essa caracteristica gera, segundo o autor, uma
“profunda divergéncia na incidéncia dos impostos de consumo sobre a
renda’ (Souza Reis, 1924, p. 5), revelando tanto problemas de equidade
quanto de eficiéncia arrecadatdria. Para enfrentar essa dificuldade, o Te-
souro Nacional precisaria ser aparelhado com uma nova estrutura admi-
nistrativa, capaz de lidar com o cadastro e a fiscaliza¢ao dos contribuintes.

E nesse ponto que Souza Reis introduz o didlogo com a literatura
estrangeira e com os modelos internacionais de imposto de renda. Refe-
rindo-se a Otto Mayer,' autor de Direito Administrativo Alemdo, o autor
observa que os impostos de consumo estao ligados aos “fendmenos pas-
sageiros da vida comum”, ao passo que o imposto de renda se baseia em
rendimentos que podem ser “satisfatoriamente avaliados”. Tal avaliagao,
entretanto, pressupoe a existéncia de uma reparti¢ao administrativa espe-
cializada, apta a organizar listas nominais e acompanhar a evolugio patri-
monial dos contribuintes. Reconhecendo as especificidades do territério
brasileiro, marcado por sua vasta dimensio, as dificuldades de transporte
e as condi¢oes sociais heterogéneas, Souza Reis rejeita a simples reprodu-
¢ao de modelos estrangeiros. Embora admire a Reparti¢ao das Contribuicoes
Diretas existente na Franca, reconhecida internacionalmente, considera
que sua estrutura de arrecadacio nao seria compativel com as condigoes

brasileiras, que estariam, talvez, mais préximas da experiéncia dos Estados
Unidos (Souza Reis, 1924).

1% Otto Mayer (1846-1924). Jurista alemio, considerado um dos principais formuladores do direi-
to administrativo moderno. Sua obra Deutsches Verwaltungsrecht (Direito Administrativo Alemao)
exerceu forte influéncia sobre a teoria do Estado e da administracio publica no final do século XIX.
Mayer enfatiza a racionalizago burocritica e a necessidade de estruturas administrativas estdveis
para a aplicagao eficiente de politicas publicas, incluindo a tributagao direta. A referéncia de Souza
Reis a Mayer reforca a dimensao institucional e administrativa do imposto de renda, para além de
sua formulagao legal.
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A partir dessa constatacio, o autor realiza uma andlise comparativa
dos modelos inglés, alemao e norte-americano de imposto de renda. No
tipo inglés, o income tax era arrecadado tanto por particulares locais quan-
to por funciondrios ptblicos. Os primeiros eram indicados pelos comis-
sarios do land-tax, por sua vez nomeados pelo Parlamento, o que conferia
a0 sistema um cardter descentralizado e fortemente ancorado em instan-
cias locais. J4 o0 modelo alemao tinha como ponto de partida a lista no-
minal dos contribuintes, com designa¢io de rendimentos presumidos,
organizada pelos Conselhos de Administragio Comunal. Em cada comu-
na havia uma comissao, composta por membros nomeados pela adminis-
tragao, que avaliava os rendimentos e definia o montante do imposto,
reforcando a dimensio comunitdria do processo de tributacio.

O modelo norte-americano, por sua vez, era descrito como altamen-
te centralizado. A Reparti¢ao das Rendas Internas era dividida em cinco
departamentos, entre os quais se destacava o Income Tax Unit, dedicado
exclusivamente ao imposto de renda. O territdrio estava organizado em
distritos fiscais, cada um com seu coletor, responsdvel por receber as de-
claragdes dos contribuintes que deveriam ser revistas em Washington, por
meio do Comité de Apelacio e Revisao. Souza Reis reconhece que esse
tipo de organizagio foi alvo de criticas por sua hierarquizagao, mas ressalta
seus resultados expressivos. Em outra passagem, afirma: “Tem-se censu-
rado a extrema centralizacio do tipo americano. Nao obstante, sio ine-
gdveis os resultados que tem dado” (Souza Reis, 1924, p. 12). Os dados
apresentados pelo autor sio reveladores: o nimero de contribuintes pas-
sou de quase 3,5 milhoes em 1917 para 7,2 milhées em 1920, indicando
a capacidade do sistema de ampliar rapidamente sua base de arrecadagio.

Com base nessa anilise, Souza Reis formula seu modelo para ser im-
plementado no Brasil: “Nesse rumo seria preferivel seguir o sistema dos
Estados Unidos, do qual, alids, se aproxima a organizacio proposta”. Se-
gundo ele, a implantacio do imposto de renda exigiria uma estrutura mais
“simples”, que se valesse do aparelho jd existente do Tesouro Nacional. As
declaracoes seriam recebidas, examinadas e organizadas em listas nominais
para o lancamento do imposto. Cada estado da Federagao deveria cons-
tituir uma “regido do Imposto sobre a Renda”, com uma delegacia regio-
nal situada na capital, responsdvel por coordenar o trabalho das coletorias
e mesas de renda. Essas instincias locais cuidariam do envio e recebimento
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das declaracoes, bem como do cadastro dos contribuintes, articulando
centralizacao normativa com execuc¢ao descentralizada (Souza Reis,

1924)."

O ndcleo juridico do projeto aparece na regulamentacio do artigo
31 da Lei n° 4.625, de 31 de dezembro de 1922, que instituiu o impos-
to geral sobre a renda. Souza Reis destaca que se trata de uma tributagao
sobre o conjunto dos rendimentos, abrangendo tanto o capital quanto o
trabalho. O imposto incidiria sobre: (i) comércio e qualquer outra explo-
racao industrial e agricola; (ii) capital e valores mobilidrios; (iii) ordenados
publicos e particulares, bem como remuneragées sob qualquer titulo e
forma contratual; e (iv) o exercicio de profissdes nao comerciais nao com-
preendidas nas categorias anteriores” (Souza Reis, 1924, p. 15).

Entretanto, o autor chama aten¢io para uma lacuna relevante do
sistema: a exclusao de trés classes fundamentais — o capital aplicado em
iméveis urbanos, os capitais investidos em propriedades rurais nao cons-
truidas e o emprego conjunto de capital e trabalho na exploragao agricola.
Segundo Souza Reis, essa exclusao implicava a isengdo da “mais poderosa
classe do pais”, o que comprometia a justiga fiscal do imposto. Apenas a
parte “industrial” da agricultura estaria sujeita a tributagao. Para fundamen-
tar essa distingao, o autor recorre a Jean-Baptiste Say, em texto de 1803,
e a Yves Guyot (1914),"* lembrando que a agricultura prepara a producio
com o auxilio de agentes naturais, enquanto a manufatura transforma os
produtos por meio da separa¢io, mistura e combina¢io de matérias-pri-
mas. Assim, a cultura da cana seria agricola, ao passo que a produgio de
aglcar configuraria atividade manufatureira.

"' Em comentirio realizado nos anos 1930, Aliomar Baleeiro destaca que a solugio para paises or-
ganizados em federacio, os tributos de base larga, como o Imposto de Renda, deveriam ser de res-
ponsabilidade da Unido, enquanto impostos de base territorial, como de consumo, poderiam ser de
responsabilidade regional: “A experiéncia da América e da Suissa demonstra a sabedoria desse prin-
cipio em rela¢io ao imposto de renda. Nesses paises, somente depois de transferidos a competéncia
federal os impostos sobre a renda revelaram a sua produtividade. Também na Alemanha, apés a
guerra, passou o ‘Einkommensteuer’ ao poder central, embora com participagio das entidades lo-
cais” (Baleeiro, 1938, p. 37).

12 Yves Guyot (1843-1928). Economista liberal francés, jornalista e politico, autor de diversos es-
tudos sobre financas publicas e politica fiscal, entre eles La science économique (1914). Guyot foi um
critico frequente da tributagio excessiva sobre a agricultura, defendendo que a produgio agricola
estaria sujeita a riscos naturais e margens de lucro mais instdveis. Sua obra teve ampla circulacao
internacional e influenciou debates sobre imposto de renda e justica fiscal no inicio do século XX,
inclusive fora da Franga.
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O projeto também dedica atengao as isen¢oes, como as concedidas
a magistrados e a determinados segmentos do funcionalismo publico
estadual e municipal (Souza Reis, 1924, p. 23), dialogando com a litera-
tura técnica contemporanea, como Income Tax Procedure (1923), do espe-
cialista em finangas publicas nos Estados Unidos, Robert Montgomery."
Quanto aos rendimentos isentos, Souza Reis observa que, conforme a Lei
n° 4.783, seriam tributados apenas os rendimentos produzidos no Brasil.
Antecipando criticas sobre a possivel evasao de capitais, o autor argumen-
ta que tal risco seria limitado, uma vez que o imposto de renda jd existia
em outros paises, com aliquotas muito mais elevadas, “incompardveis as
modestissimas da nossa lei” (Souza Reis, 1924, p. 30).

O projeto de regulamentagao elaborado por Souza Reis, portanto,
revela nao apenas uma proposta técnica de organiza¢io administrativa,
mas uma concepg¢ao mais ampla de moderniza¢io fiscal do Estado brasi-
leiro. Ao articular experiéncias internacionais, limitagoes institucionais
nacionais e preocupagdes com justiga tributdria, o autor oferece um retra-
to preciso dos desafios enfrentados pela Primeira Republica na tentativa
de implantar um imposto direto de base ampla. Mais do que um simples
regulamento, o texto constitui uma fonte privilegiada para compreender
a formacao do pensamento fiscal-administrativo no Brasil e os obstdculos
histéricos a consolidagio do imposto de renda como instrumento central
de financiamento do Estado.

A regulamentac¢io ocorreria com a aprovagao dos Decretos n® 16.580
e n°16.581 de setembro de 1924 e com a institui¢do do primeiro Con-
selho de Contribuintes do Imposto de Renda, cuja comissao técnica seria
chefiada pelo ex-Ministro da Fazenda, Leopoldo de Bulhées. Conforme
Aliomar Baleeiro, foi a Lei de 31 de dezembro de 1925 que formou o
sistema brasileiro de Imposto de Renda, com a biparti¢ao do tributo mais
préximo do modelo francés, mantendo um imposto cedular, discrimi-
nado e varidvel conforme categoria, e outro imposto complementar pro-
gressivo que recaia sobre a renda global (Baleeiro, 1938). A estrutura de

13 Robert H. Montgomery (1872-1953). Contador e professor norte-americano, autor de /ncome
Tax Procedure (1923), obra amplamente utilizada como manual técnico nos Estados Unidos. Mont-
gomery sistematiza procedimentos de declaragio, fiscalizagao e arrecadagio do imposto de renda
federal, refletindo o alto grau de centralizacdo e profissionalizagio da Bureau of Internal Revenue. A
citagdo por Souza Reis indica contato direto com a literatura técnica contemporinea e reforga a
influéncia do modelo norte-americano na proposta brasileira.
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arrecadagio, por sua vez, seguiria o0 modelo dos Estados Unidos, confor-
me preconizava Souza Reis.

Ainda na década de 1920, progressivamente o tributo alcangaria
crescente parcela da populagio, saltando de pouco mais de 80 mil con-
tribuintes em 1924 para quase 300 mil em 1929 (Souza Reis, 1930). Nao
hd ddvidas de que o imposto passava a fazer parte da realidade do pais,
mas talvez sem a capacidade de construir uma sociedade menos desigual
como justificativa comum nas manifestagdes em defesa de sua aprovagao.

4. Consideracoes finais

A histéria da criagao do Imposto de Renda no Brasil pode ser enca-
rada como mais um ilustrativo capitulo dos meandros da circulacio de
ideias econémicas no pafs. Como tratado na literatura nacional, era no
ambiente da prdtica que se estabeleceu um dos mais expressivos espagos
para avaliar a assimilagio ou producio de ideias econdmicas no pais. Em
instituicdes como o Banco do Brasil, o Ministério da Fazenda e, mais tar-
de, na SUMOC ou BNDE, ou em contextos simbdlicos como de reformas
cambiais, politicas de emissao bancdria ou projetos de desenvolvimento
econdmico, a circulacio internacional de ideias econdmicas no Brasil foi
instrumento para justificar a assimilagdo, a adaptagio ou, inclusive, a ela-
boracao reflexdes mais autbnomas sobre a economia brasileira.

O Imposto de Renda, portanto, insere-se num desses contextos pri-
vilegiados para a andlise de como as ideias econémicas foram mobilizadas
no pais. No presente artigo, avaliamos dois contextos e personagens que
tiveram grande relevincia nesse processo: no inicio da Republica, com as
reflex6es de Rui Barbosa apresentadas em seu relatério de Ministro da
Fazenda; e, logo depois da aprovagio do Imposto de Renda, com os textos
de Francisco Tito de Souza Reis, responsivel pela regulamentagao do
imposto na década de 1920.

Nos dois casos é possivel perceber um didlogo dos autores com a
literatura e com experiéncias internacionais. Nao nos restam davidas de
que parte da intelectualidade brasileira mantinha uma formagao cosmo-
polita, assimilando uma produgao atualizada sobre as questdes econdmi-
cas e esbanjando conhecimento sobre o funcionamento das institui¢oes
de outros tantos paises. Rui Barbosa e Souza Reis, fosse com maior pro-

Hist. Econébm. Hist. Empres., Séo Paulo v.29 | n.3 | ell32 | 2026



Saes Dossié | 26 de 30

fundidade tedrica ou maior preocupagio prética, percorreram as ideias
econdmicas internacionais para defender seus projetos sobre o Imposto
de Renda. Nao se tratava de simples assimilagao de estruturas ou projetos,
mas de propostas mediadas por diferentes referéncias e modelos, adapta-
dos ao sabor das especificidades da sociedade e da economia brasileiras.

Nesse sentido, os avangos alcancados no processo de aprovacio e esta-
belecimento da nova estrutura tributdria, que percorreu longas décadas
para se estabelecer finalmente nos anos 1920, demonstram a consciéncia
de parcela dos legisladores e intelectuais brasileiros com a transformacio
da sociedade brasileira. Pressionados por novas fontes de receita, fosse por
exigéncias mais conjunturais, como crises economicas ou guerras, fosse
pela maior complexidade da economia, seguindo a ideia da “Lei de Wag-
ner’, o Imposto de Renda emerge como uma fonte necessdria para apoiar
as financas do Estado. Nio obstante, a despeito da tendéncia de adesio
ao imposto pelo seu cardter progressivo nos modelos percorridos pelos
personagens analisados, no Brasil, o Imposto de Renda terd pouco papel
em promover a justi¢a social, representando o cardter conservador da
sociedade brasileira.
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