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O tema, obviamente, n3o se esgota nas breves anotagbes a seguir
alinhadas, que pretendem, somente, trazer contribui¢do, por menor que seja,
4 melhor compreensio do nosso novo Sistema Tributédrio, como inscrito no
texto da Carta Politica de 1988.

A primeira observagio a fazer diz respeito a sistematizagdo da matéria
na nova Carta, visto que, ao invés de ocupar, como anteriormente, apenas
um Capitulo (V — Do Sistema Tributario) do Titulo I (Da Organizagio
Nacional), estende-se, agora, pelas seguintes divises ¢ subdivisdes:

Tituloa VI — Da Tributagio e do Orgamento
Capitulo I — Do Sistema Tributdrioc Nacional
Secio I — Dos Principios Gerais

Secdio II — Das Limitagdes do Poder de Tributar

Secdo III — Dos Impostos da Unido

Se¢io 1V — Dos Impostos dos Estados e do Distrito Federal
Secdo V — Dos Impostos dos Municipios

Sec¢do VI — Da RepartigBo das Receitas Tributérias

Nota-se, por conseguinte, que houve sensivel ampliagdo do tema, valen-
do salientar, também, como serd melhor explicitado adiante, a preocupagéo
demonstrada pelo legislador constituinie em tornar mais analitico ¢ minu-
dente o texto da nossa nova Carta, com o objetivo, visivel, de propor-
cionar maior seguranga e protegio aos contribuintes.
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Secio 1 — Pos Principios Gerais

O art. 143 ¢ seus incisos I, Il e 111 trazem a especificagio dos tribu-
tos que poderde ser institwidos pelas pessoas de direito piblico interna,
que indica, nela estando compreendidos ranio os tributes vinculados ou
dirctos (taxas, contribui¢des de melhoria ¢ contribuigdes espeeificas) como
os tribulos néo vinculados ou indirctos (impostos).

Os tributos vinculados, como é sabido, caracterizam-se pelo fato de
que sua cobranga estd sempre ¢ imediatamente relacionada com determinada
atuagdo estatal, referida ao sujeito passivo, como ocorre com es taxas, cuja
defini¢do, contida no inciso 1l do art. 145, repete, ipsis litteris, o texto
de 1969, enquanto que a contribuigio de melhoria (inciso III) tem sua
instituigdo justificada quando, sendo ‘‘decorrente de obras publicas”, a
relagdo tributdria se estabelece por forga de atuagiio a que o poder piblico
€ levado por motive de sua conveniéncia, de que sio exemplos a abertura
e 0 asfaltamento de ruas.

Observa-se, contudo, que foi ¢liminada, no novo texto, a expressdo
“que terd como limite total a despesa realizada™, constante da Carta ante-
rior, na redagio dada pela EC n.° 23, de 1.°-12-83, ac inciso 1I do art. 18,
supressdo essa altamente preocupantc, visto que ensejard, certamente, a
volta aos abusos que ocorriam antes de 1969, com as entidades que insti-
tufam o aludido encargo tributirio pretendendo arrccadar dos contrikuintes
mais do que tinham gasto, efetivamente, com o cmpreendimento, com
evidente distorgio do instituto.

No que tange aos tributos indiretos ou nfio vinculados (impostos),
a cuja cobranga nio corresponde qualquer contraprestagio direta ou ime-
diata do Estado, dizendo respeito, apenas, 4 capacidade contributiva do
contribuinte, observa-se que a nova Carta, embora mencione expressamente
essa modalidade dec exagéo (art. 145, [}, 0 que ndo fazia o texto anterior
(art. 18), continua ndo definindo o que s3o os impostos; observa-sz, por
outre lado, que o constituinte manteve o sistema anteriormente adotado,
de distribuigdo rigida da competéncia tributfiria das entidades de direito
pablico interno, para institui-los e arrecadados, cuidando disso ern trés
secOes diferentes, como assinalado inicialmente.

A escolha do critério rigido de reparticio da competéncia tribatdria,
dentre outros preferidos por diversos texios constitucionais, impede, no
caso, a invasdo da competéncia de uma pessoa juridica de direito pablico
interno por outra, afastando, por outro lado, a possibilidade de bitributa-
¢lio, ou seja, da instituicdo de dois tributos com o mesmo fato gerador.

O § 1.° do art. 145 fala em “objetivos” mas. em rcalidade, consubstan-
cia critérios a screm observados, “'scmpre que possivel”, na instituigiio dos
impostos, havendo mencio aos da pessoalidade ¢ ao econdmico, o que
significa dizer, em outras palavras, que a lei institvidora do tributo, exata-
mente em razio de se cuidar de espécie ndo vinculada, procurard indivi-
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dualizar a sua cobranga levando em conta, também, a capacidade econdmica
do contribuinte, embora seja facultado & administragao tributaria, em con-
trapartida, com as cautelas recomendadas no texto constitucional, identi-
ficar o patrimdnio, os rendimentos ¢ as atividades econdmicas do mesmo.

O preceito configura inovagdo do maior significado, especialmente
porque revestido, agora, de forga constitucional, sendo certo que introduz
de forma expressa a obrigatoriedade da consideragio, “sempre que possi-
vel”, na instituigdo dos impostos, do poder contributivo do contribuinte,
ou scja, de sua capacidade econdmica,

Curvou-se o legislador constituinte, nesse caso, 4 doutrina e & jurispru-
déncia predominantes nos Estados em que o Direito Tributéario ja alcangou
niveis superiores de desenvolvimento, como € o caso da Alemanha, valendo
transcrever, a proposito, as licidas palavras de HEINRICH BEISSE, em
seu trabalho “O Critério Econdmico na Interpretacfio das Leis Tributdrias,
Segundo a mais Recente Jurisprudéncia Alem&@”, verbis:

“A necessidade do critério advém do objetivo das leis tri-
butdrias.

a) A tributagio estd lipada a fatos, situaces e realizagdes
efetivas e, por isso, também a estruturas de direito civil. Nestes
fatos se manifesta a capacidade econbmica dos sujeitos passivos
que justifica a intervencdo de direito tributdrio.

Por isso, as leis tributirias, com a sua descricho de pres-
supostos, querem atingir, exatamente, estes fatos e situagbes “eco-
némicas”, isto &, reais (efetivos), e nio simples estruturas formais.
Isso constitui uma condigao fundamental da igualdade da tribu-
tagdo. A servigo desse principio estd o critério econdmico.” (In
Direito Tributdrio — Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Bar-
bosa Nogueira, Saraiva, 1984, pp. 8/9.)

Vale ler, ainda, sobre o assunto, estudo do Prof. HUGO VON
WALLIS, sob o titulo “Limites Econémicos e Juridicos da Tributagio dos
Rendimentos”, constante de coletdnea de trabalhos sobre o “Imposto de
Renda” (Co-edigdo Instituto Brasileiro de Direito Tributirio e Editora
Resenha Tributaria, SP, 1981, pp. 9/70).

Quanto ao art. 146, tem-se que se¢ cuida de mero desdobramento do
preceito contido no § 1.° do art. 18 da Carta anterior, mostrando o dispo-
sitivo em tela, de forma evidente, a preocupagio do legislador constituinte
em elaborar uma Carta que fosse o mais possivel analitica, minuciosa,
atendendo, certamente, & necessidade de defesa dos direitos dos contribuin-
tes, freqiientemente violados por interpretagdes tendenciosas, de textos
excessivamente genéricos, como ocorria anteriormente.

Com o mesmo objetivo, vale observar ter havido opc¢do no sentido de
desdobrar, em dispositivos autdnomos, preceitos antes englobados em apenas
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um, como se via no § 1.° do art. 18, registrando-se, ainda, a inclusio de
novas normas a serem observadas pelo legistador ordinario, atendendo-se,
no caso, a0 imperativo a que se acham submetidas a criagio e a majoragia
dos tributos, qual seja, ao principio da legalidade, inscrito de forma gené-
rica no art. 153, § 2.%, da CF/69 e no art. 5.°, § 29, da CF/88, bem como
de maneira especifica, no que concerne ac Direito Tributério, nos arts. 19,
I, ¢ 153, § 29, da CF/69 e no art. 150, inciso I, da Carta de 1988,

Assim € que o art. 146 determina que caberd i lei complementar
“dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributiria, entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios™ (inciso 1) e “regular
as limitagOes constitucionais ao poder de tributar” (inciso II), permitindo
observar nao ter havido qualquer alicragdo de contetdo, face ao § 1.° do
art. 18 da Carta anterfor, ndo ocorrendo o mesmo em relagdo ao inciso I1I,
que submete, igualmente, a exigéneia da lei complementar, definindo o
ambito de abrangéncia desta, a elaboragio de normas gerais em matéria
de legislag@o tributdria, estabelecendo diretrizes que deverdo ser observadas,
especialmente no que concerne a:

“a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em
relagdo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos res-
pectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigagao, langamento, crédito, prescrigio e decadéncia;

¢) adequado tratamento iributdtio ao ato cooperativo pra-
ticado pelas sociedades cooperativas.”

No que tange ao inciso 1, tem-se que o Cddigo Tributdrio Nacional
em vigor (Lei n.* 5.172, de 25-10-1966) ndo contém normas especificas
para regular o procedimentc para a solugdo dos conflitos de competincia
em matéria tributdria, no mbito administrativp, sendo cerio, contudo, que
seus preceitos procuram evitar a ocorréncia dos mesmes, a0 discriminar,
com base nas diretrizes tragadas pela Constituigdo, a competéncia das enti-
dades de direito publico investidas da mesma.

Por outro lado, como bem assinala MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO, em seus Comentdrios & Constituicdo Brasileira, a prop6-
sito do § 1. do art. 18 da CF/69, tais conflitos somente sio proviveis
em matéria de impostos, uma vez que taxas e contribuigdes de melhoria
correspondem a fatos geradores cspecificos e referidos o servigos pres-ados
ao contribuinte, ou beneficios alcangados pelp mesmo, de forma direta,
0 que¢ nao ocorre com o8 impostos, que sao tributos indiretos, sabenclo-se,
ainda, que as ConstituigSes brasileiras optaram, sempre, pelo critério da
discriminagfio rigida da competéncia para sua instiluigio. (Saraiva, 3.2 ed.
1983, pp. 147/148).

Quanto as limitagdes do poder de tributar, a que alude o inciso IT
do art. 146 constitucional, serdo objeto de apreciagio, mais adiante, valendo
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registrar, quanto ao inciso II1, quc suas letras «, b ¢ ¢ apenas se referem,
de forma exemplificativa, a alguns temas que deveriio ser objeto de normas
gerais de direito tributdrio, ndo se cuidando, pois, de enumeraciio exaus-
tiva.

Observa-se, ainda, quanto as letras @ a ¢, acima mencionadas, que
apenas a tltima delas contém inovagdo, no sentido de recomendar “ade-
quado tratamento ao ato cooperativo praticado pelas sociedades coopera-
tivas”, refletindo a valorizagdo do cooperativismo em nossa Carta Magna;
o contetido das letras @ ¢ b, anies transcrito, revela cuidar-se de temas que
ja séo objeto de normas do CTN em vigor, que devera sofrer modificagGes,
contudo, no que concerne & competéneia para a instituigio ¢ cobranga dos
impostos, objeto de significativas alteragdes na nova Carta.

O art. 147, subseqiiente, corresponde ao § 4.° do art. 18 da Consti-
tuicdo anterior, registrando, porém, as seguintes modificacdes:

1) ndo menciona mais a hipétese de Estados ndo divididos em Muni-
cipios, para o efeito de cobranga cumulativa de impostos estaduais e mu-
nicipais, dada a inexisténcia deles, na pritica;

2) atribui, expressamente, ao Distrito Federal os impostos municipais,
sem se referir ao fato de que a cobranga dos mesmos se dd cumulativa-
mente, com 08 impostos estaduais, como se vé adiante na Secdio IV —
Dos Impostos dos Estados e do Distritc Federal.

Os arts. 148 e 149 consubstanciam a atividade estatal geralmente
denominada “parafiscal”, antes prevista no § 2.°, incisos I e 11, do art. 21
da CF/69, que tratava da competéncia tributéria deferida, com exclusivi-
dade, & Unidio Federal,

Algumas alteragdes significativas foram introduzidas na 4rea da para-
fiscalidade, valendo observar, quanto aos empréstimos compulsérios, pre-
vistos no art. 148, que:

1) continuam a ser da competéncia exclusiva da Unifio;

2) somente poderfo ser criados mediante lei complementar e para os
fins especificos previstos nos incisos I e II do aludido art. 148, ficando
afastada, por conseguinte, a possibilidade de sua institui¢do indiscriminada,
consoante vinha ocorrendo, ultimamente, como fonte de receitas extras
para os cofres federais; recorde-se, a propésito, a recente institwicdo de
empréstimos compulsérios incidentes sobre a compra de combustiveis, auto-
méveis, dblares ¢ passagens para o exterior;

3) a eles ndo se aplicam mais as disposi¢Bes constitucionais relativas
aos tributos e as normas gerais do Direito Tributdrio, como impunha o
inciso II do § 2.° do art. 21 da Carta anterior, 0 que significa dizer, dentre
outras coisas, que nfo estdo mais sujeitos ao principio da anualidade, ou
da anterioridade;
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4) os recursos provenientes de sua arrecadagfo estdo, agora, vincula-
dos & despesa que fundamentou sua criagiio, nao podendo, pois, ter outra
destinagao.

Pode-se concluir, em sintese, po que concerne aos empréstimos com-
pulsérios, que, embora ndo mais sujeitos aos principios gerais de Diireito
Tributério, sua criaghio e cobranga encontram-se, agora, mais limitadas,
quer quanto as hipSteses que as comportam ¢omo, igualmente, no que se
refere a destinagiio da receita deles oriunda.

Relativamente I instituicio de contribuigbes, vé-se que foi deferida,
apenas preferencialmeénte, & Unido {art. 149, caput), com o cardter de
interven¢do no dominio econdmico e de interesse das categorias profissio-
nais ou econdmicas, ¢ excepcionalmente aos Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. 149, perdgrafo (inico), a ser cobrada de seus servidores,
para o custcio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia
social.

No que tange as contribuigdes referidas no caput do art. 149, ou seja,
aquelas atribuidas com exclusividade & Unido, de cardter social, ou repre-
sentativas de interveng&o no dominio econbmico ou, ainda, no interesse de
categorias profissionais ou econdmicas, verifica-se que, ao contrério do que
ocorria na CF/69 (art. 21, § 2.°, inciso I), estdo elas sujeitas, agora, expres-
samente, 4s normas gerais de direito tributdrio (art. 146, IT) e aos prin-
cipios tributdrios da legafidade (art, 150, I), da irretroatividade (art. 150,
III, @) e da anualidade (art. 150, 111, b), o que significa estar explicita,
agora, a natureza tributéria das referidas contribuictes, sendo certo que,
pelo texto anterior, na redagdo dada pela EC n.° 8/77, ndo tinham as
mesmas tal cardter.

A propésito, vale lembrar a longa polémica que se travou nos tribunais
brasileiros a respeito’ da natureza juridica das contribuigdes sociais, face
aos preceitos da Lei Maior em vigor, tendo-se inclinado o Supremo Tri-
bunal Federal no sentido de que, a partir de 1977, com a EC n.° 8, teriam
elas perdido sua natureza tributdria, consoante se verifica do voto profe-
rido pelo Ministro Moreira Alves, no julgamento do RE 86.595/BA (RT]
87/271), apds vista dos aulos:

“1. Pedi vista para examinar a naturcza juridica da coun-
tribuigio em causa, devida ao FUNRURAL.

2. Do exame a que procedi, concluo que, realmente, sua
natureza é tributdria.

T4 o era, alids, desde o Decreto-Lei n® 27, que alterou a
redaciio do art. 217 do Cédige Tributdrio Nacional, para ressal-
var a incidéncia e a exigibilidade da contribuigdo sindica,, das
quotas de previdéncia e outras exagbes parafiscais, inclusive a devi-
da ao FUNRURAL, Nesse sentido, ¢ incisiva a ligo de BALEEIRO
(Direito Tributdrio Brasileiro, 9* ed., pp. 69 e 584). Rea-
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firmou-o a Emenda Constitucional n° 1/69, que, no capitulo
concernente ao sistema tributario (art. 21, § 2.2, ), aludiu as
contribui¢des que tém em vista o interesse da previdéncia social.
Por isso mesmo, e para retirar delas o cariter de tributo, a
Emenda Constitucional n.® 8/77 alterou a redagdo desse inciso,
substituindo a expressdo “e o interesse da previdéncia social” por
“e para atender dirctamente & parte da Unido no custeio dos
encargos da previdéncia social”, tendo, a par disso, e com o
mesmo objetivo, acrescentado um inciso — o X — ao art. 43
da Emenda n.° 1/69 (“Art. 43 — Cabe ao Congresso Nacional,
com a sancio do Presidente da Repiblica, dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Unido, especialmente: ... X —
contribui¢cBes sociais, para custear os encargos previstos nos arts.
165, itens II, V, XIII, XVI e XIX, 166, § 1°, 175, § 4°, ¢
178"}, o que indica, sem qualquer ddvida, que essas contribui-
¢Oes ndo se enquadram entre os tributos, aos quais ji aludia,
e continua aludindo, o inciso I desse mesmo art. 43.

Portanto, de 1966 a 1977 (do Decreto-Lei n.° 27 3 Emenda
Constitucional n.° 8), contribui¢Ses como a devida ao FUNRURAL

tinham natureza tributdria. Deixaram de téla, a partir da Emen-
da n.° 8.

3. No caso, a questdo versa contribui¢Oes relativas a 1967
e 1968. Por isso, concordo com o eminente relator em considerar
que elas tinham natureza iributédria, aplicando-se-Jhes conseqiien-
temente, quanto & prescrigdo e & decadéncia, o Cédigo Tributério
Nacional.” (RTJ 87/273-274).

Assinale-se, por outro lado, que, na parte final do caput do art, 149,
ressalva o texto constitucional a possibilidade de cobranga cumulativa das
contribuicies a que se refere o dispositivo com aquelas de que trata o
art. 195, ou seja. as destinadas a financiar a seguridade social.

Como visto, a natureza juridico-tributdria das contribuigbes previstas
no art. 149 constitucional, em suas trés modalidades, resulta expressa no
texto da Lei Maior, sem que se possa lancar qualquer sombra de dtvida
a respeito da fiscalidade dessas exagbes de cardter especifico. O mesmo ndo
se pode dizer, contudo, das contribuigbes que se destinam a custear a segu-
ridade social, referidas no art. 195, tantas sdo as obje¢des que poderdo
ser levantadas no sentido de negarlhes o cardter de exagdo tributéria.

O tema, por sua relevincia, certamente despertard o interesse dos
tributaristas pétrios, sendo certo, por outro lado, que a definigdo da natu-
reza juridica da contribuigo securitdria, como descrita no art. 195 e seus
parégrafos da Lei Maior, dependerd de pronunciamento definitivo de nossa
Suprema Corte, exigindo, sem ddvida, um estudo sistemético dos preceitos
concernentes ao tema, assim como a exigéncia da consideragio, imperiosa,
dos aspectos teleolégicos que inspiraram a introdugio, no Titulo (VIID)
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relativo & Ordem Social, de um Capitulo (II) dedicado, exclusivaraentz,
a seguridade social.

Secio 11 — Das Limitacdes do Poder de Tributar

O art. 150 inicia a Seciio II, que trata das “Limitagdes do Pocer de
Tributar”, destacando-se, no seu contexto, 08 seguintes principios gerais
(ou limitagGes gerais) e serem, obrigatoriamente, observados pela legislagdo
tributdria de qualquer nivel (federal, estadual ou municipal):

1) principio da legalidade (art. 150, I);

2) principio da igualdade tributdria, que corresponde, em realidade,
4 exigéncia de que a Jei dé tratamento desigual aos desiguais (art. 150, I1);

3) principio da irretroatividade da lei tributéria, que nao poderi inci-
dir sobre fatos geradores que lhe sdo anteriores (art. 150, III, a);

4) principio da anualidade ou da anterioridade da lei tributdria, o
que significa dizer que o tributo ndo pode ser cobrado no mesmo exerci-
cio financeiro em que haja sido publicada a lei que o instituiu ou aumen-
tou (art. 150, III, b);

5) principio da:ndo utilizagio do tribulo como instrumento confis-
catdrio (art. 150, IV); e

6) principio da nfo utilizagdo do tributo como instrumento de limi-
tagio ao tréfego interestadual ou intermunicipal de pessoas ou bens
(art. 150, V).

A seguir, o legislador constituinte cuida, no inciso VI, letras e paré-
grafos, do art. 150, das chamadas imunidades tributdrias constitucionais,
na medida em que veda, & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a institui;Eo e, conseqiientemente, a cobranga de impostos sobre
os fatos geradores que, a seguir, enumera, notando-se que foram mantidas
a5 imunidades antes previstas no inciso IIT do art. 19 da Carta anterior,
com ampliagio, apenss, da letra ¢, para inclusfio das fundagdes dos parti-
dos politicos e das entidades sindicais dos trabalhadores, observando-sc,
ainda, a exigéncia, agora expressa, de que as institui¢des de educagdo e
de assisténcia social, para usufrufrem do privilégio, atuem “sem fins lucra-
tivos”, circunstincia que, em face do texto anterior, exigia o exame de
caso & caso.

Ndo houve, quanto & questdio das imunidades tributdrias, grandes
inovagGes, verificando-se, apenas, uma maior explicitacio das mesmas nos
§§ 1.° a 4.° do art. 150, no sentido de que:

1) o principio da anualidade ou anterioridade dos tributos (art. 150,
11, &) nSo se aplica aos impostos de importago de produtos estrangeiros,
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exportacio, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados, bem
como sobre ¢ incidente sobre produtos industrializados e o incidente sobre
operagdes de crédito, cAmbio e seguto, ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios, todos da competéncia da Unido (art. 153, incisos I, II, IV
V) e, ainda, sobre o imposto extracrdindrio previsto no art. 154, inciso II,
igualmente da Unido (§ 1.9;

2) a imunidade aos impostos de que cuida o art. 150, inciso VI, letra
a, deferida s entidades de direito publico indicadas no caput do artigo, €
extensiva s autarquias e as fundagbes mantidas pelo poder publico, no
que se refere ao pattimdnio, & renda ¢ aos servigos, vinculados a suas fina-
lidades essenciais ou as delas decorrentes (§ 2.°), incidindo, porém, sobre
os mesmos fatos quando relacionados com exploragio de atividades econd-
micas regidas pelas normas aplicdveis a empreendimentos privados, ou em
que haja contraprestagdo ou pagamento de precos ou tarifas pelo usudrio
(§ 3.° primeira parte);

3) a imunidade aos impostos a que se refere o art. 150, inciso VI,
letra a, ndo se estende ao comprador de bem imével adquirido das enti-
dades imunes (§ 3.°, segunda parte);

4) a imunidade aos impostos, deferida aos templos de qualquer culto,
aos partidos politicos, inclusive suas fundacBes, ¢ as entidades sindicais
dos trabalhadores, ¢ s instituigdes de educagio e de assisténcia social refe-
re-se, apenas, no patrimdnio, 4 renda ¢ aos servigos, relacionados com as
finalidades essenciais das mesmas entidades (art. 150, inciso VI, letras b
ece § 4.

Cumpre observar, a este ponto, que todas as explicitagdes hoje contidas
nos quatro pardgrafos iniciais do art. 150 j4 se constituiram em pontos
de dividas que vieram a ser elucidados, gradativamente, ora pelo trabalho
de construgio jurisprudencial dos Tribunais, ora pela doutrina, setnpre
em torno da interpretagdo do inciso III, letras g, b, c e d, e do § 1.° do
art. 19 da EC 1/69 ¢ emendas posteriores.

O § 5.° do art. 150 contém, entretanto, inovagdo, ao prever que lei,
no caso ordindria, e que poderd ser federal, estadual ou municipal, deter-
minard medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dus
impostos que incidam sobre mercadorias e servigos, preceito que reflete
a preocupagio do constituinte de 1988 na defesa do consumidor, prec-
cupacdo essa até hoje ausente em nossas Carias Magnas,

Por fim, o § 6.° do mesmo art. 150 impde a exigéncia de lei especifica
para a concessdo de anistia ou remissdio em matéria tributdria ou previ-
dencidria, o que s6 ocorria, anteriormente, em relag@o a isengdes de impos-
tos estaduais e municipais, por parte da Unido (art. 19, § 2.°), o que signi-
fica dizer que tais beneficios estdo submetidos, agora, ao controle do Poder
Legislativo, federal, estadual ou municipal.

R. Inf. legisl. Brasilio a. 27 n. 106 abr./jun. 1990 117



Vistas as chamadas vedagBes gerais do poder de tributar, contidas
no art. 150, encontramos, a seguir, no art. 151, proibigdes dirigidas, espe-
cificamente, & Unific e, no art. 152, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios.

Nota-se que os incisos I € 11 do art. 151 repetem, quasc que ipsis
litieris, os termos das vedagbes previstas no art. 20, incisos [ ¢ (I, da
Constituigio anterior, valendo registrar, apenas, o acréscimo feito ao inci-
so 1, no sentido de admitir a concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilfbrin do desenvolvimento sdcio-econbmico entre as dife-
rentes regifes do pais, sem que se possa alegar mais distingdo ou prefe-
réncia em relagio as mesmas, como ocorria antes, sendo certo que a ressal-
va veio a consagrar constitucionalmente prética de ha longo tempo adotada
pela Unidio, no sentido de privilegiar algumas delas.

A alteragao substancial, que se observa, & a transformagdo em proibi-
¢80, no inciso 111 dy art. 151, do que antes era facultado & Unido (act. 19,
§ 2.%), valendo cot jar os textos dos dois preceitos:

“Art. 19 — ........ FR . e

§ 2.° — A Unido, mediante lei complementar ¢ atendendo
a relevante interesse social ou ecandmico nacional, poderi con-
ceder isengfes dv impostos estaduais e municipais.”

“Art. 151 — E vedad) a Unifio:

IIT — instituir isengdes dc tributos da competéncia dos Esta-
dos, do Distrito Federal ou dus Municipios.”

A vedagdo, agora imposta & Unido, resulta, sem divida, das severas
criticas que eram dirigidas a faculdade que antes lhe era deferida, a consi-
deragio de que consubstanciava visivel invasdo da autonomia dos Estados
e Municipios, com o conseqiiente enfraquecimento do regime federativo,
além de representar, em todos os casos, perda de recursos orgamer.tdrios
pata a entidade piblica competente para arrecadé-los, sendo certo, por fim,
que a proibigdo ora imposta pelo art. 151, III, é mais ampla, pois diz
respeito a todo e quelquer tributo, e ndo, apenas, a impostos.

Quanto aos Estados, ao Distrito Federal & aos Municipios, lem-se que
a eles € vedado estabelecer diferengas (ributdrias entre bens ¢ servigos,
de qualquer natureza, em razio de sua procedéncia ou destino, nos tzrmos
do art. 162 da nova Carta, que repetiu, aqui, a mesma proibico contida
no inciso Il do art. 20 do texto anterior.

Secfio Ill — Dos Impostos da Unido

Enfatizam constitucionalistas ¢ tribularistas que o sisterna de distribui-
¢io das rendas tributérias é a “pedra de toque™ do federalismo, na medida
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em que vai determinar um maior ou menor equilibrio entre os Estados
que compdem a Federagdo.

Partindo desse principio, facil € verificar, através de um estudo com-
parativo de nossas Constituigdes, especialmente a partir da EC n.® 18 a
Carta de 1946, que houve um gradual alargamento da competéncia tribu-
tdria deferida & Unifio, conseqiiente nao apenas da atribui¢do dos impostos
mais rendosos € do maior ntimero deles, como, ainda, da possibilidade da
criacio de novos impostos e da atividade parafiscal, representada pela
instituigdo de contribuigSes ¢ empréstimos compulsérios.

Nessa evolucao, foram sendo, os Estados e Municipios, usurpados em
suas fontes de rendas e levados, muitos deles, a um verdadeiro estado de
peniiria, que os obrigava a perambular, na figura de seus Governadores e

Prefeitos, pelos gabinetes federais, em Brasilia, & cata de recursos para
enfrentar, muitas vezes, as despesas mais essenciais,

A conseqiiéncia desse fendmeno, que se agravou, consideravelmente,
nos vinte anos de governos militares, foi a presenga, no Brasil, de um
regime federativo meramente formal, sabido que é ser a autonomia politica
decorréncia natural da asutonomia financeira.

Nio foi, pois, outra a razac que levou tantas vozes a se levantarem,
no Plendrio da Assembléia Nacional Constituinte, em defesa dos Estados
¢ Municipios, para que aos mesmos fosse reservada, na nova Carta, uma
fatia maior das rendas tributirias, cabendo examinar, agora, se tal objetivo
foi alcangado.

A Secdo III do Capitulo I — Do Sistema Tributdrio Nacional, da
nova Constituicdo, trata dos impostos cujas instituicfo e arrecadagfo foram
deferidas a Unifio, abrangendo os arts. 153 e 154,

A relagdo de impostos contida no art. 153, se comparada 2 constante
do art. 21 da Constituicio anterior, revela, logo & primeira vista, ter ocorri-
do a redugdio do nimero dos impostos da competéncia da Unifio, antes
contidos em dez incisos e, agora, em sete.

Assim é que permaneceu na competéncia da Unifo a instituicdo dos
impostos incidentes sobre importagio de produtos estrangeiros — inciso 1
(If); exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados
— inciso I1 (IE); renda e proventos de qualquer natureza — inciso III (IR);
produtos industrializados inciso IV (IP1); operagdes de crédito, cimbio
€ seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios — inciso V (IOF);
propriedade territorial rural — inciso VI (ITR) ¢ sobre grandes fortunas,
nos termos de lei complementar — inciso VII, verificando-se, por outro
lado, que foram excluidos, do &mbito federal de competéncia, os impostos
sobre servigos de comunicacgdes, o imposto tnico sobre produgdo, importa-
¢ao, circulac@o, distribuic¢do ou consumo de lubrificantes ¢ combustiveis
liquidos e gasosos, e de energia elétrica, o imposto dnico sobre a extragdo,
a circulagdo, a distribuicdo ou o consumo dos minerais do Pais, e o inci-
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dente sobre transportes, impostos, estes tlltimos, que estavam enumerados
nos incisos VII a X do art., 21 da Carta anterior.

Os impostos excluidos da competéncia da Unido foram destinados aos
Estados e/ou aos Municipios, como se analisard adiante, valendo assinalar,
porém, que permaneceram sob ¢ poder de tributar da mesma os impostos
mais rendosos, ou sejs, aqueles que trazem acs cofres pidblicos maior receita
tributdria, além de utn nimero ainda considerdvel dessa espécie tributiria.

Dessa forma, embora se constate que, de maneira global, houve algum
avango, no sentido de uma distribuigdo mais equinime das rendas tribu-
térias, em relagio ao sistema anterior, é inegéivel que a Unido continua a
deter & “parte do leio”, e que a Federagao brasileira ainda estd muito
longe de alcangar o equilibrio politico ideal, que s6 se concretiza através
da autonomia financeira dos Estados federados, no modelo federativo,
sabendo-se, por outra lado, que, por razdes histéricas, existe no Brasil um
terceiro nivel de poder, o municipal, igualmente revestido de autonomia,
0 que obriga a uma triparticio das receitas tributirias.

O § 1° do art. 153 permite a0 Poder Executivo federal alterar as
aliquotas dos impostos que enumera (I —— importagdo, 11 — exportagdo,
IV — sobre produtos industrializados ¢ V — sobre operagbes de crédito,
cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios), desde que
atendidas as condigbes e os limites cstabelecidos em lei, o que significa
dizer, em outras palavras, que, além da criagdo por lei, essa mesma lei
deverd dispor, em cada caso, sobre a forma de alteragio das aliquotas dos
impostos incidentes sobre importagdo, exportagiio, renda e proventos de
qualquer natureza e operagbes de crédito, cimbio e segurc ou relativas
a titulos ou valores mobilidrios.

No § 2.° do art. 153 vamos ¢ncontrar os critérios a serem cbservados
pelo legislador ordinfrio, quando da instituigdo do Imposto de Renda,
havendo referéncia expressa aos da generalidade, universalidade e progres-
sividade, no sentido de que o aludido imposta deverd ser, o mais possivel,
geral, atingindo a todos, universal, abrangendo toda e gualquer renda ou
patrimdnio, e progressivo, ou seja, estabelecer aliquotas que variem na
razio direta da renda ou do patriménio do contribuinte (inciso 1).

A inovagio contida no referido inciso I do § 2.° do art. 153 corres-
ponde, apenas, 2 consagragdo de critérios que jd4 vinham sendo aplicados,
na institui¢ao e arrecadagfio do IR; verifica-se, por outro lado, no inciso II,
subseqiiente, que a nova Carta concede imunidade do referido tributo
relativamente aos rendimentos provenientes de aposentadoria e pensao das
pessoas que menciona, nos termos e limites fixados em lei.

O § 3.° do art. 153 trata do IPI, determinando quc o mesmo serd
seletivo, em fungéo da essencialidade do produto (inciso 1), serd ndo cumu-
lativo, compensando-se o que for devido em cada operacio com o montante
cobrado nas anteriores (inciso I1), ¢ ndo incidird sobre produtos indus-
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trializados destinados ao exterior (inciso III), valendo registrar que os dois
primeiros principios j4 estavam previstos no § 3.° do art. 21 da Carta
anterior, tendo sido introduzida, apenas, como inovagdo, a imunidade de
que cuida o inciso III que objetiva, claramente, estimular as exporta-
¢Oes, que tantas divisas trazem para o pafs.

Quanto ao ITR, conscante resulta claro da redagio do § 4.* do art. 153,
tornou-se instrumento de desestimulo 4 manutengio de propriedades rurais
improdutivas, através de suas aliquotas, persistindo, embora, a imunidade
relativa as pequenas glebas rurais, cuja definigao foi remetida a lei, “quando
as explore, s6 ou com sua familia, o proprietirio que nao possua outro
imével”. Cuida-se, porém, como salta aos olhos, de mero paliativo & grande
omissao do legislador constituinte de 1988, que, pressionado pela UDR e
pelos grandes latifundidrios do pafs, deixou de enfrentar cruciante questio
da reforma agrdria, mais uma vez adiada.

O § 5° do art. 153 traz, pela primeira vez, ao texto constitucional
previsdo sobre a incidéncia de imposto, referido no inciso V, sobre o ouro,
quando este for definido em lei como ativo financeiro ou instrumento
cambial, refletindo, dessa forma, a preocupagio da nova Carta com fené-
meno econdmico relativamente recente, qual seja, a descoberta de enormes
reservas do minério no pafs, como € o caso de Serra Pelada, ¢ a especula-
¢do em torno do mesmo, no mercado financeiro; beneficiados com a arreca-
dag@o desse tributo foram o Estado, o Distrito Federal e o Territorio,
conforme a origem (30%) e o Municipio de origem (70%).

O privilégio jd existente, em favor da Unifio, na Constituigiio anterior
(art. 21, § 1.°), no que diz respeito & competéncia para instituir novos
impostos, desde que ndo sejam cumulativos e nio tenham fato gerador ou
base de célculo préprios dos discriminados na Lei Maior, foi mantido,
em termos quase idénticos, pelo art. 154, inciso I, da nova Carta.

Nota-se, apenas, que a institui¢io desses novos impostos dependera,
agora, de lei complementar, a ser votada pelo Congresso Nacional, o que
afasta a possibilidade de sua criacdo por outro diploma legal, sendo certo
que, em face do texto anterior, e com o beneplcito de jurisprudéncia
trangiiilizada, do Supremo Tribunal Federal, admitiu-se a criagdo de tributo
por decreto-lei.

Por fim, encerrando a Segio 1iI, que trata da Unido, o inciso II do
ja referido art. 154 prevé a hipétese de instituicdo dos chamados impostos
extraordindrios, tendo sido mantida a mesma redaglio do art. 22 do texto
constitucional anterior.

Secio IV — Dos Impostos dos Estados ¢ do Distrito Federal

O cotejo entre o art. 155 da nova Constituigio ¢ o art. 23 da anterior
revela que os Estados e o Distrito Federal, embora tenham perdido uma
de suas fontes de receita para os Municipios, foram aquinhoados com
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outras, as quais, embhora ndo tdo rendosas quanto os impostos deferidos
a4 Unido, vieram reforcar seus orgamenios, o que significa ponderdvel avan-
¢o no sentido contrdrio & centralizagédo, que sempre se verificou, no sentido
da Unido Federal, especialmente nas #iltimas décadas.

Assim € que os Estados e o DF mantiveram o imposto de transmissio
causa mortis e doag@o de quaisquer bens ou direitos, mas perderam, para
os Municipios, o incidente sobre a transmissgo, inter vivos, a qualquer titu-
lo, por ato oneroso, de bens iméveis, exceto os de garantia, bem como
cessdo de direitos a sua aquisicdo, que lhes era assegurado pelo art. 23,
inciso 1, da Carta de 69; mantiveram, ainda, ps impostos sobte circulagio
de mercadorias (ICM), acrescido do incidente sobre prestagSes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacio, ganhando
a nova sigla ICMS, bem come o imposto sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA),

Além do acréscimo, acima apontado, do imposto incidente sobre pres-
tagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comu-
nicagdo, mesmo que hs operagdes € as prestagdes se iniciem no exterior,
tributos estes antes pertencentes & Unido, foram os Estados ¢ o DF contem-
plados, ainda, na nova Carta, com um adicional de até cinco por cento
do que for pago & Unidc, por pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas
nos respectivos territdrios, a titulo de imposto de renda e proventos de
qualquer natureza, previsto no art. 153, inciso III.

Exsurge claro, da leitura do art. 155, constitucional, que néo se cuida,
no inciso II, de um novo imposto mas de adicional relativo a imposto
jé existente, que é o imposto sobre a renda ¢ proventos de qualquer natu-
reza, deferido & Unido, bastando, para que se chegue a essa conclusdo,
que se observe a sistematica adotada pelo legislador constituinte, ao discri-
minar, no inciso I do aludido art. 155, os impostos da competénein dos
Estados € do DF, e &0 indicar, isoladamente, no ingiso II, o adicional de
que se cuida; por outro lado, se novo imposto fosse, estarfamos diante
de bitributagtio, ante 4 identidade de fatos geradores.

O adicional de que trata o inciso II do art. 155 ndo incide, contudo,
sobre todo o montante do imposto de renda pago a Unifio por pessoas
fisicas ou juridicas domiciliadas nos territérios dos Estados e do Distrito
Federal, mas, tdo-somente, sobre a parcela representativa dos lucres do
capital (e nédo lucro real da empresa), ganhos e rendimentos do capital.

Esse entendimento decorre, necessariamente, do pressuposto antes
apontado, de que se estd diante de um mero adicional a imposto j4 exis-
tente ¢ ndo de um navo imposto, sendo certo, por outro lado, que o per-
centual de até cinco por cento, previsto no preceito em tela, incidird sobre
“o que for pago a Unifio”, ou seja, sobre o qugnium que for, efetivamente,
desembolsado pelo contribuinte, no pagamento do tributo, importincia essa,
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por conseguinte, que servird de base de célculo para os Estados e o Distrito
Federal.

Cumpre assinalar, ainda relativamente ao adicional estadual ao impos-
to de renda federal (art. 155, II, c/c art. 153, III), que, ante a inexis-
téncia da nova lei complementar federal, prevista no art, 146 da Lei Maior
e, no que concerne aos impostos discriminados na Constituigdo, com as
defini¢Ses a que se refere o inciso III, letra a, a maioria dos Estados brasi-
leiros vem editando suas préprias leis sobre o adicional ora focalizado,
notando-se enorme diversidade de posicionamentos, como ocorre, por ¢xem-
plo, entre as leis de Sdo Paulo, que aponta como fato gerador do adicional
o mesmo do imposto federal correspondente (aquisigio de disponibilidade
econdmica de renda) e do Rio de Janeiro, que optou por considerar o
efetivo pagamento & Unifo como “fato gerador” do adicional.

Prosseguindo, vése que o § 1.°, incisos e letras, do art. 155 fixam
normas relativas 2 instituigdo e arrecadagao do imposto de transmissdo
causa mortis e doagio, de que cuidam o caput e o inciso I, letra g, do
mesmo, cumprindo ressaltar, como particularidade, a exigéncia de lei com-
plementar, em duas hipSteses: @) se o doador tiver domicilio ou residéncia
no exterior; e b) se o de cujus possuia bens, era residente ou domiciliado

ou teve o seu inventdrio processado no exterior.

Os impostos estaduais incidentes sobre circulagdo de mercadorias, e
sobre prestagio de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, e
de comunicagdo, pela complexidade que envolvem suas arrecadagdes (em
especial o primeiro deles), mereceram regulagio detalhada por parte do
legislador constituinte, que fixou ndo apenas principios gerais, a serem
observados pela legislagdo ordindria, como o da ni#o-cumulatividade (obri-
gatério) e o da seletividade (facultativo), como também estabeleceu que
suas aliquotas seriam fixadas através de resolugdo do Senado Federal, ob-
servada a diferenciagio das mesmas em razdo do local de circulagio das
mercadorias ou da prestagio dos servigos, da pessoa do destinatdrio (con-
tribuinte ou ndo) etc.; preocupou-se, ainda, com os reflexos da isengio ou
ndo-incidéncia desses tributos, bem como da imunidade aos mesmos, de
sua base de célculo, terminando por submeter & exigéncia de lei comple-
mentar a normatizagio de todos os aspectos fundamentais & sua instituigdo
e & sua arrecadag@o.

Todos esses temas estdo previstos no § 2.° do art. 155, que se desdobra
em doze incisos, e estes em letras, com grande minudéncia, como j& ocorria
com o art. 23 da Constituigio anterior,

A Secdo IV, ora em estudo, se encerra com o § 3., que prevé a
ndo-incidéncia de qualquer tributo sobre operagbes relativas a energia elé-
trica, combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais do Pais, salvo
as excecBes nele previstas, ficando evidente que ndo se cuida, mais, dos
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chamados “impostos Gnicos'’, j& que varias operagdes relativas a esses pro-
dutos vio permitir a incidéncia tributdria.

Segdo V — Dos Impostos dos Municipios

Os Municipios, celula mater da Federagio brasileira, lutaram, sempre,
ao longo de sua histGria, contra a falta de recursos, tendo-se verificado o
seu gradual empobredimento, semelhantemente a0 que ocorreu com os Es-
tados a que perienciam, como resultado da tendéncia constante, em rossas
Cartas Magnas, de fottalecimento do poder central,

Essa tendéncia, registrada por historiadores e constitucionalistas, de
que resultou, sempre,' o desequilibrio do nosso regime federalista, decorreu
do artificialismo com que a primeira Constituigio Republicana, de (891,
transporiou para o nosso Pais o modelo norte-americano, muito bem suce-
dido nos Estados Unidos, mas que trouxe graves reflexos para nds, quer
de caréter politico, quer econdémico.

Em verdade, ignorou-se, 4 €poca, a realidade brasileira, em que as
antigas provincias eram totalmente dependentes, politica e economicamen-
te, visto que o Brasilj até entdo, tinha sido um estado unitirio, com um
poder central monérquico, enquanto que os Estados Unidos foram, inicial-
mente, uma confederagBo, para somente adotar a forma federativa de
estado por razdes de ordem externa e de segutanca.

Tais reflexdes buscam, tdo-somente, situar historicamente os munici-
pios, com vistas a explicar ¢ entender a situa¢gdo de peniiria a que foram
levados, ao longo dos governos republicanos, por forga de sistemas de
distribui¢go injusta dos recursos provenientes da arrecadagio dos tributos,
valendo recordar que, somente a partir de 1965, com a EC n° 18 4 Carta
de 1:1}46, a matéria tributéria alcangou o sfafus de sistema tributério na-
cional.

Além dos parcos recursos que lhes eram destinados, defrontavem-se
os municipios brasileiros com verdadeira caudal de exigéncias burocréticas
que Thes eram impostas, para recebimento das verbas provenientes da
arrecadacdo de tributos que ndo eram de stza competéncia e que lhes eram
repassadas.

Em face da Constitui¢Bo anterior, a entrega das parcelas a que faziam
jus, relativas a0 Fundo de Participaco dos Municipios (art. 25, inciso 11},
dependia do recolhimento dos impostos federais pelos mesmos arrecadados,
bem como liquidagfio das dividas por eles assumidas para com a Uniao
ou seus Orgdos de administrago indireta, inclusive as oriundas de ores-
tagio de garantia (§ 3.° do referido art. 25), circunstéincias que, por for¢a
dos entraves burocriticos que envolviam essss operagdes, traziam graves
prejuizos a essas entidades menores da Federagfo.
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Restz indagar, a este ponto: ¢ agora, em face da nova Constituigéo,
qual ¢ a situagio dos Municipios brasileiros?

A simples leitura do art. 156 revela que a competéncia tributdria dos
Municipios foi ampliada pela atribuigdo de novos impostos, como € o caso
do imposto incidente sobre a transmissao inter vivos (art. 156, II), antes
pertencentes aos Estados € ao DF, e, ainda, o que tributa as vendas a vareio
de combustiveis liquidos e gasosos, exceto o dleo diesel (art. 156, 11D),
produto que antes era taxado pela Unido na Carta de 1969 (art. 21, VII1)
¢ quc agora goza de imunidade constitucional.

Permaneceramn na compeiéncia dos Municipios o imposto incidenie
sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU (art. 156, 1) ¢
sobre servicos de qualquer natureza — ISS (art. 156, IV), nao recaindo,
este 1iltimo, sobre os servigos de transportes e de comunicagdes, cuja tribu-
tago foi reservada aos Estados ¢ ao DF (art. 155, 1, b).

0O § 1.° do art. 156 do novo texto constitucional introduz inovagio no
sentido de admitir o IPTU progressivo, de forma a assegurar o cumpri-
mento da fungdo social da propriedade, nos termos que vierem a ser fixa-
dos em lei municipal, sabendo-se que essa progressividade vinha sendo,
até entdo, rechacada pelos Tribunais do pais, por falta de previséio expressa.

Vale assinalar, também, a exemplo do que jé foi regisirado em relagaa
ao ITR (art. 153, V1, ¢ § 4.°), que o IPTU poderd se transformar, de
agora em diante, em instrumento, ainda que débil, de realizagdo do ideal
de uma utilizaggo mais justa do imobvel urbano. fazendo recair carga
tributdria mais pesada sobre o imdvel sem ocupagao.

O imposto de transmissdo inter vivos {art. 156, lI) compete aoc Muni-
cipio da situagdo do bem (art. 156, § 2.°, 11), sendo que o inciso | do mes-
mo § 2.° prevé hiptese de nao-incidéncia do aludido imposto que ji figu-
rava da Carta anterior, quando ainda pertencia aos Estados ¢ ao DF (art.
23, I, e § 3.9, observando-se, apenas, a final, o acrés¢imo da cxpressae
“arrendamento mercantil”,

O § 3.° do art. 156 diz que o 1SS niao exclui a incidéncia do imposio
estadual previsto no art. 155, 1. b, sobre a mesma operagio, enquanto
que o § 4.°, subseqiiente, exige lei complementar para a fixagfo das aliquo-
tas méximas dos impostos previstos nos incisos III {vendas a varcjo de
combustiveis liquidos e gasosos), e IV (servicos de qualquer natureza},
valendo [embrar a parie final do aludido inciso 1V, que impde, iguslmente,
lei complementar, que terd de ser, nccessariamente, federal, para a defi-
nicdo dos servigos sujeitos 3 incidéncia do imposto em tela.

Se¢io VI — Da Repartigdo das Receitas Tributdrias

Além de discriminar, rigidamente, quanto aos impostos, a competéncia
das pessoas juridicas de direito publico interno, a nova Constitui¢do dedica
uma Secfo exclusivamente a reparticdo das receitas tributdrias, denotando
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a preccupagio que o tema despertou, no seio da Assembléia Nacional
Constituinte, e, como j& foi registrado antes, ndo faltavam razles para
isso, vez que se (rata de ponto nevrdlgico para todos os regimes federativos.

Vale recordar, a 'propésito, as observagbes do Prof. MANOEL GON-
CALVES FERREIRA FILHO, ao comentar ¢ art. 25 da CF/69, verbis:

“Desde a Reforma Tributiria (Em. Const. n.* 18, de 1965),
o sistema tributdrio nacional estabelece complexo sistema de par-
ticipagio dos Estados e Municipios no produto da arrecadagio
federal. Esse sistema apresenta inegdveis vantagens, Como escre-
vemos noutrg trabalho, “a primeira vantagem que deve ser salien-
tada nesse sistema é a redistribuigip de rendas” (“Participacio
do Municipio. ..", cit,, in Revista de Direito Piiblico n° 9, p.
150). LAUFENBURGER, o mestre francés do Direito Financeiro,
bem formulou a questio quando viu nas participagbes tributé-
rias um meiop de diminuir as diferengas entre regifes de um mes-
mo Estado. Serve a participagiio para dar meios melhores a re-
gibes mais pobres, retirando-os das zonas mais ricas. Supre, £ssim,
a deficiéncia do regime de repartigho rigida de tributos entre a
Unido, Estados e Municipios, pois os tributos exclusivos. .. ren-
dem bem nas regides ricas, onde hé riqueza para alimenté-los, e
mal, ou insuficientemente, nas que séo pobres. E essa a ligiio de
LAUFENBURGER através da conhecida “teoria do filtro", cuja
aplicagdo a¢ federalismo cooperativo soube salientar o Prof.
MACHADOQ HORTA (cf. A Autonomia do Estado-Membro no
Direito Constitucional Brasileiro, p. 281).” (Comentdrios a4 Zons-
tituigdo Brasileira, Ed. Saraiva, 3.* ed., 1983, p. 177).

Assim, para que os Estados federados alcancem autonomia politica e
econdmica, caracteristica do regime, € indispensédvel que haja uma distri-
buicio equénime das receitas tributirias, de modo a assegurar o custeio
das despesas de cada unidade federativa e a proporcionar-lhe desenvolvi-
mento e progresso, sendo certo que, no Brasil, como peculiaridade, temos,
ainda, um terceiro nfvel de poder, o municipal, obrigando a uma tripar-
tico dos recursos.

Q estude das Constituigbes brasileiras revela ter havido, inicialmente,
na Carta Imperial de 1824, o total esquecimento da existéncia dos Muni-
cipios, sabendo-se, contudo, que anteriormente a ela gozavam os mesmos
de expressiva autonomia, decorrente da dificuldade que se registrava, A
época, de comunicagiio entre o Poder Central e essas unidades municipais,
espalhadas por todo o territério nacional, obrigando os lideres politicos
locais a deciditem sobre os problemas mais urgentes.

A falha foi corrigida pela primeira Carta Republicana, de 1891, que
dispds sobre a existéncia e autonomia dos Municipios em seu art. 68. sem
nada prever, contudo, sobre sua competéncia tributéria, ou mesmo, sobre
a parcela que lhes caberia dos tributos arrecadados pela Unifio e pelos
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Estados, havendo recomendacgio, apenas, no aludido dispositive, no sentido
de que os Estados deveriam organizar-se de forma a que ficasse assegurada
a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeitasse ao seu peculiar
interesse.

A partir da Carta de 1934 registrou-se, porém, ndo apenas a atribui-
¢do expressa de competéncia acs municipios, para arrecadar tributos, como,
ainda, a reparticio de rendas entre os Estados e eles (art. 13, § 2.°, inci-
sos I aV, c/c art. 82, § 2.2, e art. 10, parigrafo (nico).

O mesmo ocorreu com as Constituigdes de 1937 (art. 28, incisos I a
IV, c/c art. 23, § 2.°) e de 1946 (art. 29, incisos I a V, c/c art. 15, §§
2° e 47, e outros), sendo certo que, a partir da EC n° 18/65, a2 matéria
erigiu-se em Sistema Tributdrio Nacional, mantido em 1967, 1969 e na
nova Carta, de 1988.

O cotejo entre os arts. 25 e 26 da CF/69 e os arts. 157, 158 ¢ 159 da
Carta atual revela que houve, inegavelmente, sensivel progresso no sentido
de uma redistribuigio mais justa das rendas tributarias, valendo registrar
um aumento significativo dos percentuais destinados aos Estados, dos im-
postos federais, € aos Municipios, dos impostos federais e estaduais.

Assim é que os Estados ¢ Municipios receberdao todo o produlo da
arrecadagdo do imposto da UniZo incidente sobre rendas ¢ proventos de
qualquer natureza, pagos na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e fundagdes que instituirem ¢ mantiverem
(arts. 157, 1, e 158, I), sendo certo que os Estados receberdo, ainda, da
Uniéio vinte por cento do produto da arrecadagio de qualquer imposto
novo, que seja instituido pela Unifio, com apoic no art. 154, I; os Muni-
cipios farfio jus, por sua vez, a cingiienta por cento do produto da arre-
cadacio do ITR, relativamente aos imdveis neles situados (art. 158, 1I).

Quanto aos Municipios, receberfio, ainda, dos Estados a que perien-
cerem cingiienta por cento do IPVA de veiculos automotores licenciados
em seus territérios e vinte e cinco por cento do ICM e do imposto sobre
prestago de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao (art. 158, incisos III ¢ 1V}, sendo que estes dltimos (inciso
1V) obedecerio, no que s¢ refere ao creditamento das parcelas de receita
municipal, aos critérios fixados nos incisos T e II do pardgrafo fnico do
art. 158,

O art. 159, no seu inciso I, impde & Unido a repartigio de quarenta
e sete por cento do produto da arrecadacio de dois dos seus mais signi-
ficativos impostos, quais sejam, 0 1R e o 1PI, com o Fundo de Participagdo
dos Estados e do Distrito Federal, com o Fundo de Participagio dos Muni-
cipios e para aplicagio em programas de financiamento ao setor produtivo
das regides Norte, Nordeste € Centro-Oeste, da forma estabelecida em suas
letras a, b e ¢, e obriga 2 mesma, ainda, a destinar aos Estados e ao DF
dez por cento do IPI, proporcionalmente ac valor das respectivas expor-
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tagbes de produtos industrializados (inciso 11), verificando-se, por fim, que
os §§ 1.° 2.° ¢ 3.° do mesmo art. 159 estabelecem critérios 2 serem obser-
vados no repasse desses recursos.

Buscando cvitar os males antes apontados, que ocorriam quanco da
transferéncia das parcelas destinadas aos Estados, DF e Municipios, o
art. 160 da nova Canta veda a retengiio ou qualquer restrigio & ertrega
e a0 emprego dos recursos aos mesmos atribuidos, inclusive quanto aos
adicionais e acréscimos relativos a impostos, abrindo excegdo, apenas, em
seu pardgrafo dnico, & possibilidade de a Unifio condicionar a referida
operagdo ao pagamento de seus créditos, o que significa dizer, em cutras
palavras, que poderd haver, até mesmo, se assim o desejarem as entidades
interessadas, compensagfio de créditos, prevista no art. 170 do CTN.

O art. 161 remete a lei complementar a tarefa de regular a operacio-
nalizagio dos repasses de recursos de que cuida a Secdo VI, deferindo
competéncia ao Tribupal de Contas da Unifio [parfgrafo tinico) para efetuar
o célculo das quotas de participagdo previstas no inciso II do art. 159,
antes examinado,

Por fim, cncerrando todo o Capitulc I — Do Sistema Tributério
Nacional, do Titulo VI — Da Tributagdo e dp Orgamento, que foi cbjeto
de andlise critica, no presente trabalho, encontramos, no art. 162, obri-
gagdo imposta 4 Unidp, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
no sentido de que divulguem, até o iltimo més subseqiiente ao da arreca-
dagdo, os montantes de cada um dos tributos arrecadados, os recursos
recebidos, os valores de origem tributdria entregues e a entregar, e a
expressdo numérica dps critérios de rateio, sendo que a Unifio devera
discriminar os dados por Estado e por Municipio e os Estados, por Muni-
cipio.

Observese que @ obrigagdo aludida, hoje imposta a todas as pessoas
de direito piblico intémo detentoras do poder de tributar ou beneficiadas
por recursos oriundog de redistribuicio de receitas tributdrias, s6 existia,
na CF/69, relativamente & Unifio e aos Estadps (art. 21, § 7.°, e ar. 23,
§ 14) ¢, mesmo assim, somente a partir da EC n.” 27, de 28-11-85, tendo-se
ampliado, dessa forma, com a nova Carta, o poder de fiscalizaggo sobre
as entidades a que o dispositivo se refere, a ser exercido nio apenas, de
forma reciproca, pelas mesmas, como também, por qualquer cidadso
brasileiro.

Conclusbes

Apecsar das severss criticas que vém sendo dirigidas 3 nova Consti-
tuigio brasileira, promulgada a 5 de outubro de 1988, no que concerne
ao “Sistema Tributdrip Nacional”, nela contido, e que foi objeto de breve
andlise, no presente trabalho, forgoso € concluir que representa significa-
tivo esforgo no sentido de proporcionar aos Estados, ao Distrito Federal
e a0s Municipios uma fatia maior dos recursos oriundos da arrecadagdo
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dos tributos, antes atribuidos em sua maioria, de forma injusta, a Unido

Federal, esperando-se, com isso, que consigam superar seus crdnicos pro-
blemas.

Enfatize-se que receberam, as mencionadas entidades federativas, um
nimero maior de impostos, bem como percentuais mais significativos do
produto da arrecadagdo dos impostos federais, como o IR e o IPI, tendo-se
registrado, inclusive, a preocupagio do legislador constituinte em afastar
qualquer tipo de obstdculo que possa ser levantado ao repasse desses Glti-
Mos recursos.

H4, contudo, circunstincia irrecusdvel, a langar sérias didvidas no
sentido de que sejam definitivamente equacionados, com as inovacgGes
introduzidas no Sistema Tributdrio Nacional pela Carta de 1988, os males
que, por enfraquecerem sistematicamente a economia dos Estados e Muni-
cipios brasileiros, sempre contribufram, simultancamente, para a desfigu-
ragio do modelo federativo aqui implantado.

E que, a rigor, nada mudou, no novo texto constitucional, no que
tange ao critério de reparti¢io de receitas tributdrias adotado, desde que
a matéria algou o patamar do texto da Lei Maior com a Emenda Consti-
tucional n.” 18, de 1.°-12-65, a Carta de 1946, verificando-se, tio-somente,
uma modesta tentativa de corrigir a injusta distribuicio que prevaleceu por
tantos anos e que se agravou, acentuadamente, com o texto da EC n.° 1/69,
e emendas posteriores,

Dessa forma, cumpre indagar se ndo foi perdida uma excelente opor-
tunidade, numa fase de transigio que o pafs atravessa, para mudar os
rumos da Federagao brasileira, com a adogfio de um sistema tributdrio
mais justo e racional, como o é, por exemplo, o que foi escolhido pela
Reptblica Federal da Alemanha, em sua Lei Fundamental, sob o titulo
“Regime Financeiro™.

Com efeito, parece bem mais ldgico e democrdtico que se efetue,
inicialmente, como o fez a Carta alem&, uma reparticdo das despesas, ou
seja, dos encargos a serem enfrentados pelas pessoas juridicas de direito
piiblico interno que compdem sua FederacBo para, sO entfio, distribuir a
cada uma delas os tributos que poderfio instituir e arrecadar, na medida
de suas necessidades.

Outra conclusdo, a extrair, da Constituicio de 1988, no que tange
ao seu “Sistema Tributdrio”, diz respeito & consideragfo, recomendada no
§ 1.°, do art. 145, da capacidade contributiva do contribuinte, quando da
criagdo de impostos, sendo facultado a adminisiracdo tributdria, com as
cautelas exigidas no texto constitucional, identificar o patrimdnio, os ren-
dimentos ¢ as atividades econdmicas do mesmo; ¢ que, na prética, o uso
da mencionada faculdade vem demonstrando que, como ocorreu na Ale-
manha, por exemplo, a pretexto de investigar dados relativos ao contri-
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buinte, poderd a administragio cometer abusas, promovendo a uma verda-
deira devassa em sua vida.

Embora seja altamente elogiavel a preccupagio contida no audido
preceito constitucional, em relagio a capacidade contributiva do contri-
buinte, a segunda parte do mesmo deve ser vista com reservas, ver que,
no Brasil, as autoridades tributarias nunca primaram pelo respeito aos
direitos dos contribuintes.

Vale fazer, ainda, breve observagdo, no que concerne ao fato de ter
o legislador constituinte optado, relativamente a virias matérias contidas
no “Sistema Tributdrio Nacional”, no sentido de que sejam elas objeto de
lei complementar e ndo lei ordindria.

A resposta estd em que, sendo o Estado o detentor do peder de tri-
butar, competindo-lhe legislar em causa prépria, com vistas a criagéio € a
arrecadagdo dos tributos, a exigéncia de lei complementar a Constituigéao,
nos casos nela previstos, a ser votada com quorum especifico, assegurara
maior seguranga aos contribuintes ¢ melhor defesa contra os abuscs que
poderiam resultar do exercicio desse poder através de lei ordindria, cuja
aprovagdo se d4 com quorum meror, sendo certo, por outro lado, cue da
Carta Magna devem .constar, apenas, as diretrizes (“rechtslinen”) a serem
observadas, cabendo & normatizagio das mesmas, inicialmente, s leis com-
plementares, estigio prévio 3s leis ordindrias que irdo, finalmente, descer
a detalhamentos sobre o tributo a que se referirem.

Por fim, resta-nos afastar a descrenga e depositar um voto de confi-
anga na nova Constitui¢do brasileira, esperando que ela se torne. eletiva-
mente, um instrumento de paz e justica social. ¢ que seja admirada e
respeitada por todos os brasileiros.
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