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1, INTRODUCRD

A ConstituigZo de 1988 trata com magor atengBo as questOes
dos Direitos Indiuiduais e Sociais, alguns aspectos do Sistema Tribu

- N ’
tario & certas enfogues dos Poderes Constitufdos,

L] - ' ~ - v
E em materia de tributagapo, a questao mais repercutida -
. . . # . . - -
foi a chamada "reforma tributaria", gque fez uma redivisao ds compe -
- . - * . ) 4
tencias, no sentido de fortslecer eos estados & municipios, alem de -

- . F L4 . Pt
aumentar a participagaoc destes nocs recursos arrscadados pela Uniao.

A primeira vista isso nos leva a concluir Que houve uma am
cla descentralizag3oc de recursos, Uma andlise mais apurada, entretan
to, impede gue ss conclua gqualquer coisa, dado gue ainda ha muitag -
coisas a serem definidas.

_ Sao inﬁméras, por exemplo, @s questOes deixadas as legisla
coes ordiniria e complementar, gue podem influlr decisivamente na o-
fetiva destentralizagao de recurscs finamceiros, ou entgo,Fazar com

gque fLudo permenega como estd, Numa economia inflacignéria como 4 nos
sa, uma simples alteragaoc nos prazos de transferencias dos recursos

perda brutal para guem T2cCcebeTr £S5SBS TECULSE 5.

pode significar uma
-~ > - . i
encarges nao estd cefinida, 0 que também pods -

» . -
propria guestac des
significar um aumentoc de despesas para sstados e municipios, confor—

a decisac gue for tomada.

4 - ; . . .~ .
Antes, porem, de analisarmcs a atual Constituigao, vejamo=z

um pouco a Constituigao de 1967,



2. A Centralizacao de 1867

,anﬁs 0 perfodu de grande crescimento vivido pelo Brasil
élépoca do Plano de Metas, seguiu=se um perfodo de profunda crise,
generalizada nos campos pol{tico, econgmico & sacial, A inflagdo a=-
tinge n{veis bastante glevados, trabalhadores lutam por melhores sa-
15rics, enfim, had um descontentamento gue atinge as diversas classes
da sociedade brasileira,

Essa crise sera o pretexto para que os militares assumam o
poder em 1964, atraves do golpe,-para "restabelecer a ordem™ e fazer
com qug o pa{s_uolte a crescer,

Ja em 1964 promovem uma centralizaggé solftica e fazem uma
reforma tributidria de emergénciz, que veiao a ser ccnfirméda, com umas

poucas alferagﬁes, na Constituig@o dromuligada em 1867.

Essas contralizagdes provocaram ¢ deslocamento des noderes

das intidades menores (estados e municf{pies) para o.plano da entidu~

de maior (Uniao), que era, sequndo fontes do governc, guem reunia 23

. - . . ' 2
condigoes e os instrumentos necessaries para enfrentar os peobles:o

L4
da epoca,
A centralizagao financeira foi a forma encontrada pelo no-
. L4 4 ;
verng para gvitar o rechagamento das contas publicasiipelss altas ta-
. ~ » - . -~ . -
xas de inflag3o da época. 0 ent3n ministro BulhGes criou tambem, nes
’ . . \ L . - . ~ -
sa epoca,um mecanismo indexador das contas publicas a inflagao - a
ORTN, Dessa maneira a Unifo areecadava os impostos, e ©os recursos, «
gora protegidos contra a inflac3o,eram ent3o, repassados acs sstados

. ., ~ . . a
e municipios {(que nao tinham nenhum mecanismo indexados).

A prépria Comiss3o da Reforma justificava seu trabalho, -
que ela sabia seriaacusado de centralizador", dizendo que ainda gue
os impostos atribufdos & Uniad fossem em maior ndmero, existiam dois
aspectos compensatérios: "o pfimeiro, economico e jur{dico, consis-—
tia em manter na Uni3o os impostos de difusao nacional ou em atrair
para sua Orbita os impostos inseparéueis de suas atribuicOes regulae
tdrias, como o de exportagdo. 0 segundo, financeirv, era o da ampla-

participagao de entidades menores na receita federal®, (1)

A centralizagac nao implicou, portanto, numa déminuigZo dw
. - L . .

recursos auferidos por estados e municipios, ja gus estes recebiam as

transferencias corrigidas monetariamente, mas implicou, isto sim, ny

ma maior dependgncia dessas transferéncias feitas pela UniZc,.

Essa concentrag3a ou faederalizagho do sistema pode ser as~

gim resumidas



"a) atribui{do 2 Unido da competencia de dez figuras.
tributirias, e duas a cada Estado e Municipio;

b) poder definidor de atuacg3o dos impostos locais,/
através de lei complementar, fixando-lhes os pres
supostos de incidéncia, bases de cdlculo, contri
buintes, isengoes, etc.;

c) reservs 3 UniZoc da compet@ncia residual, dos em-
prétimos compulstries e de contribuigBes parafis

_ cais; _

d) fixag3ao, através de resolug3oc do Senado Fedsral/
ou lei ccmplemenﬁar, dos nfveis midximos de inci-
d%ncia dos impostocs estaduais e municipais, exce
¢do feita do predial e do territcrial urbanoj

e) preferéncia em favor de uma discriminagfc pelo /

produto ao invés de uma discriminagao pela fante;® {23

TTT T T w t wr  w w wr o -

pa—

} e F
A Constituicgao de 1927 inclUiu,também, as contribuigoes para
fiscais dentro do sistema tributério, facultande 3 Uni%o imstituf-1lis /

. M bl , ] -~ - | .
"tendo em vista intervengao no dominio economico & o enteresse da previ

, %éncia social ou de categorias profissionais® (ert.21, §29, 1),

? Essa Constituig3o previa a coé}anga na esfera residual, =té /
'" mesmo de maneira redundante; primeiramente no paragrafo 52 do artigoc 18
: reiterando no parégrafo 12 do artigo 21: MA UniZo poderd instituir ou-

' tros impostos, além dos mencionados nos itens anteriores, desde gue nlo
' tenham fatc gerador ogu base de cflculo idBntico aos do previsto nos arti

gos 23 & 24", Trata-se, pois, de compet&ncia residual sxclusiva &, con-

sequentemente, nao-cumulativa.

Outra competéncia da UniSo foi a de langar empréstimos compul
sG¢ries. 0 Cddigo Tributdrio Naciomal, no art.l15, fazeriuo as vezes de. /
lei ccmplémentar, definiu os cascs excepcionais que autorizam institui-
gao de empréstimos compulsdrios: B
a) guerra externa, ou sua iminénciaj
b) calamidade publica gue exija auxilio federal impos
sivel de atender com os recursos tributdrias dispo
nfveis; '
¢) conjuntura que exija a absorg3c temporaria de po=/
. . der aquisiiiuo;

0 contralismo finpanceiro e pol{€ico responde, também, a uma /
necadsidada.da.equilfbrio de disparidades econdmicas regionais, O minig
tro Gouveias de BulhGes. deixou isso bastante claro, quando de sue "Expo
sig3o de Motivos" ao Presidente da Repdhlica : "Parece fora de divida o
reconheciments do equidade fiscal na perpticipagaoc da receita tributdria

no local onde se verifiea a exigencia dos impostos federais, Por outro,

—
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, . r . — .
lada, e impossivel lgnorar & enorme concentragao do preduto nacional na

regiao Centro-Sul do pais. £ indispensavel que o0s contribuintes dessa /

regido, nao somente financiem os servigos pUblicos nas dreas onde resi-
dem, mas cogoperem na complementagao do custeio dos servigos plblicos ce
outras regiGes. E uma redistribuicBo de receita fiscal que se impoe; /
nao somente por motivos de seguranga nacional, mas, igualmente, em fa—/
vor desses proprios contribuintes, em termo extritamente financeiros, u
ma vez que pela redlstrlbu1gan da receita fiscal consegue-se generslizar

e, consequentemente, intensificar o progresso econdmica e social em tg=-
r .
dgo palis", (3)
. L4 . . . -~ .
Essa tentativa de novelamento e feita através de transferén-/
cias de recursos, fundos de participacgao, concentragac preferencial de

agrgamentos 8 estabelecimento.de discriminaglas tributdrias,

. - . * . -
As transferencias de recursps sao feitas atraves da participa
~ N s + P : - " -~ .
gan direta na arrecadagaoc, gue 2 uma modalidade de participagzo obriga-
tpria, na cual a feceita ore & captada pela entidzde maior e redistirti-

bufda & menor, ora e zuferida diretamente por esta.

Ebmo exemplo da primeira hipétese, aponte=se o imposto terri-
torial rural, de competéncia da Uhign, cujo produto reverte integralsien
teap Munic{pio de situagao dos imoveis tributados (art.24, §le).

Auferido diretamente por Estzdos e Municipios, € o produto d=
incidéncia do imposto de renda na fonte sebre rendimentos do trabalia o
de tftulos dz divida piblica, per eles pagos, guande forem cbrigados &/
reter o tributo (ert.23, §12; art.24, §22), |

De». acorde com o artigo 25 dessa Constituigao, szoc formados

4]

tres fundos, com 12% (na epaca) da arrecadagao dos impostos de rents

de produtos industrializados, assim distribufdos:

a) 5% ao Fundo de particigabgo dos Estados, do Dis~—
trito Federal e dos Territdrios;

b) 5% ao Fundo de Participag3o dos Municipios; e

¢) 2% a fundo Especial, de aplicacac regulada em leij

|.A
io

Toda a aplicaganp desses fundos e regulada por lei federel,
cumbido o Tribunal de Contas da UniZo de fazer o calculo das guotas es-
taduais e municipais e fiscalizar-lhes a utiilizacao. A distribuicg3o das
quotas é concebida segundo a énterfergncia de méltiplos fatores (super-
ficie, populagsc, renda per capta proporciohalmante inversa. ao incremen
to dg percentual part1c1patnr10), de soTte a fauorecer 88 unldadES de /

menor capacidade acongmica,

0 Fundo Especial, que ahsorve 2% da receita dos impostos de /

fia

. . N , -
renda e de produtos industrializados, e carmedo substencialmente sos €

tados do Norte 2 Nordeste,
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Por fim, pélu art., 26 §12, distribuiu a UniZ2o o produto dos
impostos Unicos em favor dos Bstadas, Distrite Federal e municfpios:

a) 40% da arrecadacgio do
bust{veis lfquidos ou
b} 60% da arrecadagao do

c) 90% da arrecadagao do

' Esga distribuigZo também

imposto sobre lubrificantes e com

gasgsos;
- - ' L3
imposto spbre energia elstrica; e

imposto sobre minérais do pais;

*, L]
levara em conta a superficie, po-

pulacdo, produgaoc e CONSUMO.

£ importante notar, porém, que estes ndmeros, bem como as
diversas alfgquotas dessa Constituig83o ndo permaneceram fixos até ho-
je. Ao contrdric, foram mudando com o decorrer do tempo, como resule
tado da propria descentralizac3o que veioc ocorrends ac longo dos tle—
timos anos, culminando com a promulgacgadn da Constituigdo de 1988, Ha
ja vista, por exemplo, & transferencia aos Fundos de Participacg3o, i
nicialmente feita com 12% do produto dos impostos de renda e de pro-
dutos indu§trializadas, e aue chegou a 35% ao final da uigéncia ta -

s Constituigao de 1967,

] . - . . . -
Todas essas guestoes relativas a Repartican des Receitas -
. ., - . .
Tributarias estaop resumidas no quadro 11, anexo, com as atuails por-

centagens de distribuigao.

Um Jltimo ponto a levantar sobre essa Constituig3o diz reag
paito a substituigio do imposto saobre vendas e consignagoes pelo ime
posto sobre circulacaoc de ﬁenrcadorias. Essa substituigao apresentou
inicialmente um alargamento des campo de incidéncia, alcangando todaé
as modalidades de circulag3o das mercadorias, e ngg apenas aguelzas

’ . L, s . v ~
realizadas sob a forma de negocio juridicg da venda gu consignagzo,

Entretanto, visando estimular as exportagoes, ficaram isen
tos do ICM os produtos industrializadns destinados a exportagZa, sen
do esses produtes tributadeos apenas psla UniZc, com o imposto sobre

. exportagao, ficando o estado exportador com o cnus dessa exportagio.

0 Prof., Antdnio R. S, Doria compara a evoluglo das consti-
tuicdes brasileiras ao movimento de um "pendulc que riscasse, num -
rande arco, dois polos extremos": g da Constituigao de 1981, com o

Q ) & ¢ ’

- -, . . . . -
federalismoc classico, dualista s ortodoxo; & o da Constituigaoc de
1567, que procurou introduzir novo tipo de federalismo, classificado

. - ~ £ .
de coopsrativo ocu de integragac, "em que sse reduzem a um minima as

autonémias locais". {4)

Isso pode ser explicado pela propria formagao do Estado Fe

deral bratileire. Historicamente a formagao dos estadas federais tem

resultado de dois processos diversos: em cases-como o dos Estados U-

N



nidos, Alemanha e Sufga. o Estado federal resultou de uma agregacag

(federalismo por agregagao) de astadas qua a ele preexistiam. £m ou-
tra caso, como no Brasil, o Estado unitdrid, em obediéncia a impera-
tivos polfticos e de eficiBncia, descentralizou-se a ponto de gerar

sstados que @ ele foram "subpostos" (federalismo por segregagao).

, -
, D resultado dos processos € o mesmQ, Mas cumpee reconhecer
[ 4 . [ L
gue nos palses em que a federagac resultou de uma agregagao, ha uma
maior resistBncis a tendBncia para a centralizagSe que hoje se regis

N N . -~ r_. ~ o, -
tra, motivada especialmente pzla intervengas no dominio economico.(3)

Tendo feito este pequeno resumo da Canstituic3o ds 1967, &
faremos uma répida digressao sobre a origem e evolugao do federalis—
mo no Brasil, para, em seguida, tomarmos a Constituigac de 1988.

e
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3, Federalismg Financgirg Braosileiro

L4 - - . =
Desde a época de nossa independéncia ja havia os defensores
do federalismo, mais condizente com a diversidade de condictes regio

nais e com os meios de camunicg3o da época, do que a centralizacao.
| A ConstituicZo de 1824, todavia, deu ao Bresil a forma de
Estado unitdrio descentralizado {descentralizagZo polfitica).

A fsderacio chegou ao Brasi} ao mesmo temso gue a Repdbli-
ca, formalizadas ambas pelo Becreto n2l de 15 de novembro de 1889,
Por este decreto, as provincias do Impéric foram transformadas nos
Estados da Repiblica, ganhandg autonomia. U caso brasileiro, pois, &
thpico do federalismo por sesgrefagac. '

A Constituig3o de 1891, ao institucionalizar a federacao,
sequiu o models do federalismo dualista (ou csntrffugo, conforme An~
tdnio R, 5. Ddria). E£stc, porém, era nal adaptadeo a profunda diversi
dade de condigbes entre as regides do pafs, consequentemente entre -
0s estados, Fara muitos estados faltavam condigOes econdmicas para E
dequadamentecatender as suas tarefas. Esse mau atendimento foi causa

du wmaior empobrecimento desses estados, e, por consequencia, do aiur

Pl N . -
namento do fosso entre regioes ricas g regioes pobres.

Tao distpante quanto essa estrutura ers a mentalidade prow
valecente no pafs, A histdria da Primeira Repdblica revela, por muli:
paradokal gus parege, que foram os estados que batalhzram pelc aumen
to da atividade da UniZo (e, cesse mada;hpelo alargamento de sua es-
€era de competéncias), & ndo o contrarioc.

Com a Revolugio de 1930 &, sobretudo, com a ConstituigZo de
1834, substituiu-~se o federalismo dualista pelo de cariter cooperati
vo (ou centrfpeto). Deu-se com isso & UniZo uma posig3o e uma influlp
cia preponderante no tratamento do &nteresse geral, diminuindo-se o
papel dos estados., Isto se acentuou com o Estado Navo {Conetituigzo
de 1937).

Fssa tend@ncia 2 centralizac3o e ao fortaléeimento da UniZo
n3o foram detidos pela ConstituigBo de 1946, Ao cantrario, a preocu-—
pagdo desenvolvimentista veia reforgar a tendencia centralizadora.
Para tanto, convergiam as tentativas de planejsments, as iniciativas
destinadas a reduzir as desigualdades regionais {como a SUDENE)}, & =
grandes investimentos estatais, principalmente na inddstriz de base,

C6M a Revolugia de 1964 e a Constituig3o de 1967, mais se
acentua essa tend8ncia, a ponto de se ter instaurado um novo tipa
de pedetalismo, o oe integrac3o. Com isso houve uma hipertrofia go
poder federal, reduzindo a um mfnimo 8s poderes estaduagis e munici-

pais,
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4. A ConstituisZo de '1988

Durante o processo de elaboragao da nova Constituigfo bra-
51leira, levantaram-se indmeras reivindicagbes de mudangas no padrio
de finangiamento do setor publlco. Como exemplo: mudangas na reparti
gan das rendas pﬁblicas, na sentido de reforgar o sistema federativo;

maiores garantias aos contribuintes contra o arbftrioc do Estado; &n-
tre outras,

Esses debates tiveram lugar, em-primeiro, em duas comis-
Comiss3o do ®istema Tributdrio, Orgamento e Finangas & a Comis
sag da Ordem Social., £ os relatdrios dessas duas comissoes chegaram
gquase que com nenhuma modificacZo ac.que hoje foi aprovado como novo

capftulo dc Sistema Tributdric Nacional,

N3oc obstante as mudangas, permanecem sem solucgao outras -~
questOes como: o esvaziamento financeiro da Unido e a ausénecia de qa
rantias quanto a2 efetiva descentralizagZo dos encarges pﬁblicos, ben
comg, a ampliagdo das atribuigaée do Estade na drea do "bem-estar 9

0 que gera esspeculasces sobre p0551ue1s ajustes das finangas

-~
i,

®cial",
publlcas foderais.

» . . L 2 .
Tembém € importante lembrar qus varios pontos ficaram pura

as lecislacBes complementares e ordinirias, e o processo de elabora-

¢20 dessas leis assume, assim, grande importancia para conselidar e

dar os rumos definitivos a essa reforma fiscal,

4,1 Ltegislacao Ordiniria = Complementar

' + . . . - r
De acordo com o tributarista Aliomar Baleeiro, a lei e cau

sa da obrigag&a fiscal, dela nasce a relagic juridica tributdria, (6)

Cabe lembrar que o CTN (Cddigo Tributlrio Nacional) - Lei
n25,172 de 25 de outubro de 1966, foi sancionado sob a ggide da Cons
tituicBo de 1946, e estd em vigor até hoje.

- * ] . F . L
A atual Constituigio deixou, coma ja didsemos, varias pons

+ - . L4 . .
tos para as legislagoes complementares e ordinarias, que veremos a

seguir.,
0 art.l46 dessa Constxtuxgao leqga a lei complementar gues=—

toes impertantes, comog -~

1 ~ dispor sobre conflitos de compstegncia, em matéria tri-
butéria, entre a Uni3o, os Estados, o Distrito Federal e
os Nunic{pios;

IT = regular as limitagoes constitucionais ao poder de tri-

butar;
III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao,

£S5

pecialments sobres



a) definig3o do tributos e de suas aspecies, tem coma, em
relagdo aos impostos déscriminados negta Constituig3o,
a dos respectives fatos geradores, bases de cdlcula e
contribuintes; _ :

b} obrigag3o, langamento, crédito, prescricfo e decadéncia
tributérios;

¢) adequado tratamento tributdric aoc ato cosperativo prati

cado pelas sociedades cooperativas;

Percebe-se, 30 por este artigo a abrangeéncia dada a legis-
lag30 tributdria. Destacamos aqui a possibilidade de estabelecer nor

. »
mas sobre fataos geradores e bases de calculo.

Segundo Pau}lo de Barros Carvalho, € a partir da bese de -
cdiculo que sora dimensicnado o guantum a ser pego. A base de calcu-
lo € a grandeza que, combinada a alfquota, determinara o valor ua

[oed . F - . .
prestagac pecuniaria, (7) (LEmbramos,alnda, que, via de regrz, a ba-

[ 4 ’ - .
se de cdlculo e um valor em dinheiro).

T e
=+

L4
[=]

A import3dncia desse fatg pade ser vista através das cons
quéncias de se alterar a alfquota., Mantendo-a constante ou fazendoes
progredit, o legislodor busca realizar e assegurar o principioc daz i-
yesaldade tributé&ria. Contendo-a dentro de certos limites, evita qus
a tributacdo ganhe ares de donfisco - citade no inciso 1V do att,iss
da segao 1l (Das LimitacOes do Poder de Tributar), dessa Constitui-

ga0. 3
Butro ponto importante entregue a lei complementar € a ins
. w s L, . - .
tituiceo de emprestimos compulsories, conforme o artt, 148, Esse arti
L4 . s 4 . . . -
go também diz os casos em gque issa ssra possivel: calamidade pﬁollca;
PR . . . PR -» . -
guerra externa ou sua iminencia; investimento publico de carater ur=-
. . . I . -
gente e de relevante interesse naciaonal, Esses emprestimos sac de
L - - .
campetencia exclusiva da Uniao.
- - l. : - -
Ainda de competB&nciz exclusiva da Unidc podemos citar o re
4 . . . - .
cem criado imposto sobre grandes fortunas, que ficou na dependencia
da lei complementarj i, principalmente, o art.l154, de acordo com o
L ] - - b ‘o - ., A x
qual fica permitido a Unlﬁa, mediante lei complemémtar, tributar na
esfera residual, que, como veremos adiante € um dos escapes contra
0 ssu eventual esvasiamento financeiro.
Ld - . N
Dependera de regulagao da lei complementar, 'agora no casoc
da competéncia estadual, o imposto sobre transmissdo causa mortis e
doagoes, de quaisquerl bens ou direitos, se o doador ou 'de cujos! ti
] [ B g, - - N - .
ver (ou teve) domicilio ou residenciaz no exterieor, ou ainda, se o in

., . - .
ventario., tiver sido processado no exterior,.
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A lei complementar também definird, conforme art,155 §2¢,
inc. X, quais dos produtos industrializadas s3o considerados semiw
elaborados, nac. tendo, assim, incid@ncia do ICMTC (produtos indus-—
trializadcs destinados ao exterior). Cabe, ainda,a lei complementar
conforme inc. XII do mesmp artiga, definir seus contribuintes; dis-
par sobre substituigoes ‘tributarias; excluir da incidéncia do im-
posto, nas expertagoes para o exterior, servigos e alguns produtes
como pstrdleo, lubrificantes, energia elétrica, etc, Isso tudo tera
grandes consequéncias no que diz respeito a futura receita dos esta-

dos.,

A definigdo dos contribuintes do ICMTC, pela lei complemen
tgr, indicard, também, os contribuintes municipais do 15508, confor-
me o art,156,1IV,

0s municfpios poderdo, também, mediante lei ordindaria, in-
centivar a ocupaggo de dreas livras na regido urbana, através da im-
plantzgac do imposto predial e territorial urbano progressivao. Isto

L6y a tributagio gera diferenciada mas areas que nfo tiverem constru—
coes e servirem a especulagao imobiliéria, aumentando a cada ano sem
que ocorra edificagac., Sendo isto respaldado pela Constituigio em
seu art. 156, §leo,

0 parégrarc 498 desse mesmo artigo remete a lei complementar
a fixacBo das alfquotas mdximas dos impostos sobre vendas a varejo
de combustfveis 1fquidos 2 gasposos, excato Gleo diesel; e servigos &
ge qualqguer natureza; bem como, excuir da incidéncia do imposto so-

bre servigos, exportagoes de servigos para o exierior.

Dentte da repartic3o de receitas recebera o munic{pio 25%
do produto da arrecadagaoc do estade do ICMTC, conforme dois crité-
rioss 1 - trés quartos, no m{nimo, na praporgﬁa do valor adicionadao
nas opérégﬁes relativas a.circulaggo de mercadorias e nas prestagoes

~de servigos, realizadas sm seus territérios; '

A lsi complementar definird valor adicionmada-(art.161,1).

11 - até um quarto, de acordo com o gue dispuser lei estadual

ou, No caso dos territﬁrics, lei fede:él. (art. 158,§dnico).

Cabe, por Fim, a lei complementar, pele art. 161, 11 e I111:
eséabeiecer normas sobre & entrega dos recursos da Uni&%o para os es-
tados e municfpios, visando promover o equiiforic sdcio—economico en
tre as diversas regioes; bem coma, dispor sobre o acompanhamenta, pe
los beneficiéﬁos, do cédlculo das quotas 8 da liberag3o das participa

cOes previstas nos artigos referentes 3 repartic3o das receitas.

N -, > . -
Percebe-se, portanto, e e ate mesmo redundante dizsr, a im

portancia gue tomou a legislagBo complementar e ordindria para a de=



finig30 des receitas disponfveis a Unifio, Estados e Municfpios, que
. - » Rt ' . 2 -t .
fica, assim, a espera de fegulamentagoes, definigoes, e demais atri-

buigOes dessas leis,

4,2 A RepartizZo de Compet@ncias e Rendas (8)

Essa partilha de competBncias se da por duas técnicas prin
cipais; & primeira, chamada horizontal, consiste em reserva de maté-
rias a Unifp ou aos estados, configurando as competéencias excluéiuas
a UniZo, estados 8 munic{pios. Por exemplo: o imposto sobre exporta-
gdon, de competencia exclusiva da Unife; imposto sobre propriedade de
velculos auvtomotores, ce competéncia exClusiva dos estados; imposto
sobre proprledade predial g territoraal urbana, de competen01a exclu
siva dos munlcmlosc

A sequnda técnica, dita reparticfo vertical, consista em

. . . r . -~ - .,
distinguir nfveis em relagdo a determinedd matéria. Pcr exemplo: 2 U

.~ » . - - . . b
niao se2 da a determinagac de diretrizes e bases ou=a fixagao de nor=-

mas gerais, e aos estados oseu desdobramento e complementagao.

Lembramos aqui gque a atual EBonstituig3o permite instituir,

conforme o art.14%: impostos, ou seja, prestacao pECUnlarLa arrecads

| =

-
—

da. sem nenhuma coniraprestagZo, que n3e a satisfagdo das fungoes

tatais em geral; taxas, em Taz2Zo de servitos prestados ou postos 2

disposicioc do contribuinte; e contribuitdes de melhoria, decorrente

de obras pdblicas.

.~ r . s, o,
A Uniao podera, ainda, conforme ja dissemos, e, de acordo
. fp s T ¢ . . .
instituir emprestimogs compulsorios; mediante lei com
IEIIa

com o art,l48,
plemantar e Nos casos previsto pela ConstltUlaG no art. 148,

A segfo I1 do capitulo do Sistema r;butarlo Nacional aprg.
senta as limitagdes ao poder.de tributar, que sao de duas ordens dis

tintas, uma, a das limitagoes gerais (gue se impoe tanto a UniZo

. - . -
- quanto aocs estados e municipios), e ocutra, a das particulares (refe-

rentes a um deles especialmente).
Entre as limitagoes gerais, temos:

1 - exigir ou aumentar tributos sem que a lei o estabelegaj
11 « instituir tratamento desigual entre contribuintes gue
se encontrem em situagio equivalente;
111 - cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em gue ha
ja sidao publicada a lei que os instituiu ou aumentou;
IV ‘=~ estabelecer restricBes ao trifego no territdrio nacio-
nal de pessoas ou mercadorias por meic de tributos in-

terestaduais ou intermunicipais;



Como exemplo de llmltagnes partlculares, temos o art.1l52,
que "ueda aos estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabe—
lecer difernga tributaria entre bens e sevigos, de gualquar nature-

za, em razao de sua procedéncia ou destino®,

-Com tudo issc, e, principalmenta, a j5 citada dendencia a

descentralizagao, a UniZo viu reduzida suas campeténcias para sete

impostos, de acordo com o art.153: importagdec de produtss estrangei-

ros; expertagao, para o exterior, de produtos nacionais ou nzcionali

zadnsy renda e proventos de gualgusr naturezaf produtos industrisli-
. - L - . .
zadcs; operagoes de credito, cambio e seguro, ou relativas a tftulas

Py s £
gu valores mUDlllarlD“; propriedade territorial rural; grandes furtu
nas, noc termos da lei complsméﬁtar.

3% os estzdos veem aumentadas suas competgnciaé. Instituie

rao impostos saobre: transmiss@n "causa mortis" e doagbes, de guais—

» a g Ll - ] . - '
gquer bens ou direitosy operagoes relativas a circulagao de mercado-

rias e sobre prestagfes de servigos de itransporte interesdadual # in

termunicipal e de comunicagoes, ainda qus as aperagoes e as presiua=-

~ N . v . . L4
goes se iniciem np exterior; propriedade de velculos automoctores

Ainda conforme o art,.,155, £ica facultada ass estados & uc

Distrito Federal a instituig3o de um adicional ac Imposto de Rends,
incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital, limitadec =

. - il L ] = N PR
5% do impostc page a Unizao por pessoes fisicas ou jurfdicas domici~

- . - " .
liadas nos respectivos territorios,

: Tos 4 Y
De acordo com o art. 156, por fim, cabera aos municipdios
instituir impostos sobre: propriedade predial e territorial urbannay
transmiss3o "inter-vivos", a qualquer tftulo, por ate oneroso, de

Y S - £ . . -
bens imoveis, por natureza ou acessac flsica, e de direites reais so

P S . -~ P -
bre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessac de direitos a sua

. r_ . .
aquisigacj vendas de combustiveis liquidos e gasosos a varejo, exce-

to 60lso diesel; servigos de qualguer natureza, n3a compréeendidos os

relativos a circulagio de mercadorias,

O0s dois guadros em anexo resumem essa nova divisao de coma

pneténcias, bem como, a nova forma de repartigao das receaitas tribu=

tarias, ,
€m virtude dessas alteragGes, algumas estimativas chegaram
’ . . ’ .

a apontar perdas de maeis de um quarto nos recursos disponiveis da U-

o , .
niac, Entretanto, os resultados se alteram, dependentioc do exercicio

~adotado no calcule e, principalmente, da definigSo de receitas tribu

taries,
+ . -~ ‘. L. , o,
£sse sistema de reparticgso da competencia -tributaria tem

R Y
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a vantagem de assequrar a autonomia a estados e-municfpioa, jé que
lhes assequra renda tributdria independente de qualdquer condiciona=-
mento, N3o serve, entretanto, para a redistribuigZo de rendas, ou pa
ra igualizag@o de recursos, As regiBes mais pobres, como & Gbvio,
t8m menos matéria economica para tributar, com isso os tributos ren-

dem pouco. Em cnnsedu%ncia, gsse sistema tende a estimular a acentusa

c3o dos desnfveis econtmicos,
Durante a elaboragio da Constituic3a, bancadas de virios
estados colocaram gue cutras propostas, como a ampliac2o da hase de
incidencia de alguns impostos, como i ICM, trariam resultados prati-
eos menos vantajosos que o aumento das transferencias, A consequen=—
cia, aésim, foi que ao invés de esperarl (ue as morosas legislagoes
ordindrias e complemémtares montassem complexos esquemas de tributa-
¢3o, que seriam muitas vezes estéreis (no caso de estados . & mounici{-
pios menos desenvolvidos, por onde, por exempla, circulam muito me-
nos mercadorias que em estado mals desenvolvidos), preferibi—se esti-
mular o sistema de partilha da Unido para estados e municipios, aue-
'mentando a porcentagem aos Fundos de Participagzo, dos atuais 35% pa

ra 47%,

B

Procurou-se, com isso, impedir o crescimento, e, se poss
vel a atenuag3o dos desnfveis econdmicos entre as diversas regifes
do pafs. 0s beneficiados desse sistema foram os estados do Norte e
Nordeste, gque, menos desenvolvidos, poséuem menos fatos geradores de

tributos, definidos na forma da lsi, que outros estados, comgo o©s do

Sul e Sudeste,
. ® . .
Isso levou, comp ja dissemos que se estimassem grandes per

das de recursos por parte da UniZo. E dentre essas pergas supoesse

que mais de 80% sejam decorréncia do auments na repartigao do IR e

IPl, que s3o os impostos que compde os Fundos de Participecgio.

4.3 As Questdes em Aberto

- . L ' . . -
A primeira questao gue podemos levantar diz respeito a re-a
- - - -, - L - - . -
partigio dos encargos. E isso @ uma consequéncia da propria indefini

el * - r
c5q em relagao ao que sera a receita das tres esferas de governa,

Argumentou-se que esse problema seria resalvido naturalmen

te, como decorrencia da descentralizag?o financeira, ou seja, trans-
. ' : " X4 . .

feridos os recursos, estados e municiplos deveriam assumir as respon

sabilidades que deixariam de ser da Uni2a.

Uma quest3c importgnte, gue € o Fato de que a distribuigan

—— - . . ‘ .
dos produtos da arrecadacgao serda muito desigual, face ao proprio des



4 . . | | - s i
nivel de desenvolvimento entre as regides, impede que se:dé essa so=
lug3oMnatural™,

. s . .
Isso exigira das autoridades competentes um esforco muito

grande para se chegarl 3 um ponto de concordancia das diversas partes

Uma ssgunda guestfo diz respeito a carga tributdria, condi
cignadz a regulameﬂtaggu e a definig8o das alfquatés a serém aplica-—
das a cada modalidade de tributc,

Confaorme o art.153, §19: "¢ facultado ao peder Emecutivo,
observadas as condig0es e os limites estabelecidos em lei, alterar
as alfquatas daos impostos™ de sua competEncia, gxceto o imposto de

renda, propriedade rural e grandes fortunas,

Dessa maneira, se nao houver uma ampla descentralizacgio des
L4 ' L .
gncargos, certamente havera um esforgo para aumentar a2 exploragaoc das

bases tributdriss pertemncentes 3 esfera federal.

Isso ja provocou uma feformulag8o no Imposto de Renda, re—
duzindo o nlmaro de alfquotas para apenas duas: 10% e 25%, Nesta mu—
danga, progurgu~se &sentar as camadas menos Fauorecidas,'qus provoca
va muito mals despesas com papéis,_que efetivamante contribufa para
o aumento da receita; e, por outro lado, aumentar a cobranga daes clas

N » - L » - -
ses mals favorecidas, dando um carater progressivo a esse imposto,

Segundo ceconomistas do IPEA: "A eliminag3o dos privilégios
existentes e a reformulagac do cadtico e injusto sistema de incenti-
vos & de outros peneficios fiscais, poderia contribuir -para que o au
mento forgado na carga tributdria fosse alcangado através ds uma me-

lhoriza 5ignifipatiua da progressividade da sistema tributfiric brasi-

leiro®, (9)
Um terceiro panto a ser levantado diz respeito 3s contri-
buitoes sSeciailsy pade se preve uma ampliag3o na base de incidéncia,
incluiﬁdo as contribuicbes dos empregadores{ incidente sgbre a fo~
lha de salérios, faturamento e sobre o lucro), dos trabalbhadores e
sobre a explorac3ao de outras contribuigoes que a lei poderé insti=
tuir, obedecidas, entretanto, as mesmas leis aplicadas a criagio de

- s . »~ . < - .
novos tributos, Isso reduziria a dependenciz dos programas sociails

de ‘contribuig@es ineidentes sobre a fglha de saldriss, eliminando,

assim, um dos grandes fatores da regressividade do sistema tributi-

-

rio atual, ) N
£ importante notar, peorém, que as contribuigdes sociois
situagdo dv governo faderal, re

" s3p alternativas para reequilibrar a
em detrimento das expechativas

camponde as fontes de financiamento,
* . ) N .
de acrescimo de recumsos para a area social.



s, « .
5, Comentarios Finais

A ConstituicBo estd pronta, e conforme o art,34 do Ato das
DispasigEES Constitucionais Transitdrias, o nove Sistema Tributdrio
pasdaré a vigorar a partir do primeiro dia deo quinto mes da promul-

gagic da Constituigia, gue se deu a 5 de outubro de 1988,

- " L4 k ] - »
Tal sistema, como ja vimos, permanece preso as leis comple

- . P, b . L
mentzres e grdinarias, as portarias, 8 8 uma serie de oputras gQques-

toes burdcraticas quz podem atenuar mudangas, distorcer algum gbjgm=

. . ~ e s ' e,
tivo, ou simplesmente nac efetivar normas. Consequentemente, & im-

poss{uel se fazer uma avaliacas definitiva desse novo sistema tribu-

,
tario.
& - - - x P
Por ora so se pode dizer que houve uma redistribuigzo dos

tributos, dimunuidde as compet@ncias da Uni%o e aumentando as dos ss

., £, . : . ,
tzdos & municipios, alem de se ter reforcado o sistema de partilha

]
entre as tres esferas de governo.

- ' A N L4 . N
Tal nao nos permite dizer, porem, gque houve uma descentra—

ficande a UniZo mais pobre e estados e municipios

lizagae de reondas,
mals ricos, ou vise-versa,

B Uni3o permanece, ainda, grandes espagos para compensar
LUEHtLalS perdas, por exemplo com um aumaato na arrecadagao do IR e

IPI. E pelo menos quanto ao IR sZo amplua 05 espagos para uma maior

tributagsc (o Governo fez uma alteragazo no IR, como ja dissemos an-

teriormente). A Constituig3o preve, também, comforme o art.i154 gues
"A UniZo podera instituirs I - mediante lei complementar, impostos
nao previstos no artigo anterior {gus trata das competen:;as da Unido)
desde que seJam nao-cumulatlucs, & nao tenham fato gerador ou bass

de cdlculo proprios dos discriminddos nesta Constituig2o". Ou
0o gque lhe

seja,

* -~ . .
e permitido 2 UniZo cobrar impostos na esfera residual,

, .
da uma margem muito grande para compensar qualguer perda que, por-

ventura ocorrer.

Aos estados permanecem, ainda,as Chammas "trensferéncias

negociadas®, que € uma fonte de recursos obtida em troca de apoio s]s!

’ - 3
litico dos governadores ou prefeitos para as autoridades do governo

federal que efetuam os repasees, 0 que caracteriza uma completa su-
bordinag3o de estados e municipics as governo federal,

Independente dessas "transferéncias negociadas", a2 Consti-

tuigao favoreceu, tambtém, a forma de partilha através dos Fundos de
Participag3a., |
E aqué colocamos mais uma vez o problema da instabilidads

Bcondmica reinante no pals, 0 sistema de partilha pode ter sido a so
lug3o para muitos pafses, entretanto, com uma inflagap gque atinge =



quase 1% ac dia em nosso pafs, uma simples alteracao na data dos rew
passes implica em enormes perdas de mscursos por parte das beneficii
rics, _

A prépria quest3o dos encargas ndo estd resolvida, e prova
velmente ainda provocar3 muita discussfo.,

. Eomo se ve, ainda falta muitaz coisa para gue se possa fazer
uma avaliagZo definitiva sobre essa reforma tributdria, £ dessa manei
ra, a elaboragao das lejgislagGes complementares, ordindrias,s, bem
como outras medidas a serem adotadas pelas autoridades‘de giversas é
reas,'assume grande importancia para a conclusao do processo de ree.
forma fiscal, posto que a ConstituigZo apenas definiu a diregBo das

reformas, sem,contudo, as consolidar,

xQXQXoXeXQXGXO
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pp 180 e 181

idem, p. 181
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do Ministério da fazenda, n26, 1965, p. 77 o
€f. Ant3nio R. S. Déria.— op cit, pp; 149 e 150

Manoel Gongalves F.Filho - Eqsso ds Direito Constituciﬁnal, p 43
Cf. Aliomar Baleeiro - Direite Tributario Brasileira, p. 54

Cf. Paulo de Barros Carvalho = Curso de Direito Tributério p. 159
Cf. Aliomar Baleeirec - op cit. p. 373
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-

BIBLIQGRAFTA

BALEEIRD, Aliomer - "Direito Tributério Brasileiro", Ed. Faranse

R3, 1987;

- tAEURLHU,-PaulO de Barros = "Curso de Direito Tributdriao®, Ed,
Saraiva, SP, 1986; -

- Constituiqgo Brasileira de 1988}

CRUZ, AntBnio Maurfcic ~ "0 IPI - Limites Constitucicnais® E£d. RT,

Sp, 1986;

[£12%

DARIA, Antdnio R. S. = "Discriminagdo de Rendas Tributdrias®, Jos
"‘Bushatsky Editor, SP, 1972;

FILHO, Mancel G. F. ~ "Curso de Dieeito Constitucional®, €d. Sarai
va, SP, 1986;

MUSGRAVE, R, A., MUSGRAVE, P, = "Finangas Piblicas -~ Tearia e Pra-
tica", Editora Campus, 1950;

DLIVEIRA, F., = "A Crise do Sistems Fiscal 8rgsileiro (1965-1283) ",
Tese de Doutoramente DEPE - Unicamp, 1985; mimeo;

REZENDE, F., AFONSO, José R. R, -~ "A Refarma Fiscal no Processs o=
Elaboragio da Nova Constituig@o®, IPEA - texto para discuss3o int.:
na n? 121, novembro de 18873

SILVA, M, T. = "A Crise do financiamentec do Setior Pdblico no Bro=-
sil 8 a Reforma Tributéria®™, in Revista de Finangas Plblicas ng 366
abr/maildjun de 1986;

VARSANO, R. = "0 Sistema Tributdrio de 1967: adequado ag Brasil

de 807" - in Pssquisa e Planejamento EconBmico 11(1) =~ Rio de Ja-

neiro, abr/87;



