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1 Introdugéo

O presente trabalho tem por objetivo tratar da federagéo pela ética da tributa-
¢éo realizada pela Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios, e de como sedd a
transferéncia entre eles da receita dai obtida.

No entanto, antes de se entrar nessa questdo, entende-se importante trazer
alguns esclarecimentos sobre o Estado Federal e sobre a autonomia dos entes
federados.

Em seguida, ver-se-a como se dé a reparti¢do de competéncias entre aque-
las pessoas e depois, mais especificamente, a reparticio da competéncia tributaria.

Com essas informacdes poder-se-a verificar que, tendo cada um dos entes
federados que realizar tarefas que a Constituigdo Ihes determina, faz-se necessério
disporem de verba que os possibilitern executa-las,

Além disso, ha que se considerar que, possuindo eles autonomia, ndo pode
haver qualquer dependéncia econdémico-financeira, pois, caso contrario, essa autono- -
mia restaria prejudicada e, por conseqiiéncia, a prépria forma federativa de Estadq,

Por fim, cabe neste estudo uma rdpida andlise sobre a Proposta de Reforma
Tributaria, verificando-se, nesta oportunidade, quais as principais mudangas que
poderé&o ser introduzidas no Sistema Tributario Nacional e como elas podem aca-
bar por violar a referida autonomia.

Desta forma, a relevincia do tema em questdo é inegavel, pois, sendo a
forma federativa de Estado uma clausula pétrea na Constituigdo Federal, ndo po-
dendo, portanto, ser abolida nem mesmo por Emenda Constitucional, esta ngo pode,
é Gbvio, ser violada por alteracéo no Sistema Tributario.

LR N
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2 O Estado Federal
2.1 Das consideracdes preliminares

Os Estados poderao ser Unitarios, quando tiverem um poder central, dnico, e
seréo Federais quando, ao contrario, tiverem diversos centros auténomos de poder
politico. H&, ainda, o chamado Estado Regional, que é apontado como uma forma
intermedidria entre o Estado Unitario e o Federal.

Assim, enquanto o Estado Unitario é centralizado, o Federal é extremamente
descentralizado, dificultando o surgimento de governos totalitarios, sendo atualmente
a forma mais adotada em todo o mundo.

Reverte-se a favor do Estado Federal também o fato dele aumentar o poder
dos Estados, sem impedir a preservagao das caracteristicas das unidades federadas.

Uma caracteristica marcante da federagéo na Constituicdo de 1988 é o forta-
lecimento da Unido sobre as demais pessoas integrantes do sistema.

2.2 Do conceito

Anderson de Menezes traz em sua Teoria Geral do Estado, entre outras, a
licéo de Jellineck e de Darei de Azambuja. O Estado Federal, para o primeiro, “é um
Estado soberano formado por uma variedade de Estados”, ao passo que, para o
segundo, “a Federagio ou o Estado federal é um Estado formado pela unido de
vérios Estados, que perdem a soberania em favor da unido federal, a qual aparece
assim no direito internacional como um Estado simples” (Menezes, 1984, p.191).

Depois dessas ligdes, cabe agora a dificil tarefa de se conceituar o Estado
Federal: é este 0 nome que se da a uniéo indissoliivel de Estados, que resulta num
poder central dotado de soberania. ,

E importante frisar que havera sempre s6 um Estado soberano; no entanto,
as unidades federadas mantém sua autonomia politica e administrativa exercida
por meio de governo préprio.

Pelos ensinamentos trazidos por Anderson de Menezes, ja se poderia auferir
quais sao os elementos caracterizadores do Estado Fedsral; no entanto, para me-
Ihor entendé-los, oportuno se faz lembrar as caracteristicas enumeradas por Dalmo
de Abreu Dalari (1995, p.218-9).

2.3 Das caracteristicas do Estado Federal

Dallari cita oito caracteristicas fundamentais do Estado Federal, a saber:

2.3.1 Os Estados que aderem a Federag¢do perdem a condigéo de Estados e,
dessa unido, nasce um novo Estado

Explica Dallari que, apesar das unidades federativas serem chamadas de
Estado, elas ndo o sdo. Assim, para gue néo haja confuséo, parece melhor chama-

las de Estados-Membros.
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2.3.2 A Constituicdo é a base juridica do Esitado Federal

E com base na Constituigéio que todos os assuntos de qualquer dos compo-
nentes da Federagéo devem ser conduzidos.

2.3.3 Nao hd direito de secessio

Mesmo que a proibicdo de secessao nao esteja expressamente prevista no
texto-constitucional, ndo sera ela permitida, vez que é caracteristica do Estado Fe-
deral a impossibilidadé de uma unidade federativa se retirar por meios legais.!

2.3.4 O Estado Federal é o tinico a possuir soberania

Quando um Estado ingressa na federacao, automaticamente perde sua so-
berania, o que ja se pode entender sé pele seu conceito, sendo impossivel a co-
existéncia de mais de uma soberania no mesmo Estado.

2.3.5 A Constituigo é que distribui as competéncias entre a Unido e as
Unidades Federadas

Hé a distribuicdo de competéncias sem hierarquia, ou seja, os Estados-Mem-
bros, o Distrito Federal e 0s Municipios ndo estdo subordinados a Unido, mas ape-
nas & Constituicio.

2.3.6 Cada esfera de compeléncia possui renda prépria-

Tendo os entes federados competéncias proprias, definidas pela Constitui-
¢éo, é indispensavel que possuam renda suficiente para cumpri-las, e de maneira
independente, para que néao figue comprometida sua autonomia.

2.3.7 A Unido e as Unidades Federadas compartilham o poder politico
Por-intermédio do Senado, os Estados-Membros participam do govemo federal.
2.3.8 Os cidaddos dos Estados que aderem a Federagéo perdem sua cidadania

para se tornarem cidadaos do novo Estado que nasce da Unido

Assim como o Estadd que adere & federagdo perde sua condigéo de Estado,
também o seu povo perde sua cidadania, para adquirir a cidadania do Estado Fede-
ral ao qual aderiram.

2.4 Da autonomila

Dizer que uma pessoa tem autonomia significa dizer que ela possui a faculda-
de de tracar suas proprias normas de conduta, sem ficar adstrita a ordens externas.

...........................................................................................................................

' Nessa oporiunidade, Daflari esclarace que a Constituigho da UniSo Soviética previa o direito de suas repliblicas salrem livremente.
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Celso Ribeiro Bastos a define como “a margem de discrigdo de que uma
pessoa goza para decidir sobre seus negécios, mas sempre delimitada essa mar-
gem pelo préprio direito”; prossegue concluindo pela autonomia dos Estados e Mu-
nicipios:

“ambos atuam dentro de um quadro ou de uma moldura juridica definida pela Consti-
tuicdo Federal. Autonomia, pois, ndo é uma amplitude incondicionada ou ilimitada de
atuagéo na ordem juridica, mas, tdo-somente, a disponibilidade sobre certas matériag,
respeitados, sempre, principios fixados na Constitui¢éio.” (1997, p.284).

Assim, a autonomia diferencia-se da soberania na medida que esta ndo sofre
limitagéo juridica, ao passo que aguela esta delimitada pelo Direito.

Queirés Lima, citado por Anderson de Menezes em sua Teoria Geral do Esta-
do, esclarace que

“a federagdo é um Estado em todo o rigor do conceito. Tem vida prépria, governo
proprio e prépria autoridade; organiza-se por si mesma; préprias séo as suas fungbes,
e os orgaos que as desempenham néo tém dependéncia nenhuma da érbita de poder
dos Estados federados. Por outro lado, os Estados ligados pelos lagos da federagéo, a
despeito de se despojarem da autoridade suprema em proveito do Estado central,
conservam, coma verdadeiros Estados, que séo, plena capacidade juridica e politica.
O gue caracteriza o Estado federal é justamente o fato de sobre um mesmo territério e
sobre as mesmas pessoas se exercer, harménica e simuitaneamente, a ag¢do politica
de dois governos distintos, o federal e 0 estadual.” (Menezes, 1984, p.192).

Quanto aos Municipios, é oportuno citar a opinido de Anderson de Menezes,
0 qual, apesar de admitir que essas pessoas tém uma grande importancia na
estruturagdo do Estado, sustenta que “a autonomia do Municipio ndo transcende o
circulo administrativo, jamais atingindo o circulo politico, de maior raio, como pre-
tendem erroneamente alguns municipalistas exagerados” (1984, p.205).

No entanto, parece ser necessario interpretar esta licio no contexto em que
foi proferida, pois, quando da edic8o da obra consultada — 1984 — estava-se sob a
vigéncia da Constituigdo Federal de 1967, que previa, em algumas situacdes, a
nomeacao dos Prefeitos pelo Governador do Estado;? assim, naquela época, os
Municipios, diferentemente do que ocorre hoje, néo tinham autonomia politica.

Desta maneira, sendo a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
dotados de autonomia, ou melhor, autonomia reciproca, que, conforme leciona
Celso Ribeiro Bastos (1997, p.287), é da prdpria esséncia do principio federativo,
cabem alguns comentérios sobre esse assunto, para que se possa, no decorrer
deste trabalho, se entender a importancia de cada um deles possuir renda prépria,
ndo dependendo financeiramente uns dos outros.
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* Sobre essa assunto, pode se verificar a nota 4 em Carrazza, 1991, p.104.
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2.5 Dos componentes do Estado Federal

Pela simples leitura dos artigos 12 e 18 da Constituicdo Federal, pode-se
concluir que compdem a Repuiblica Federativa do Brasil a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

Ha que se verificar, porém, como bem |lembra José Afonso da Silva (1992,
p.412), se todos eles possuem natureza de entidades federativas.

2.5.1 Da Unido

E a Unido pessoa juridica de direito plblico interno, que possui autonomia
para atuar dentro dos limites da competéncia que a Constituicdo lhe reservou. Pos-
sui a Uni&o uma dupla face: engquanto externamente atua como se fosse um Estado
unitario; internamente atua como uma pessoa que compde a federagdo ou, nas
palavras de Celso Bastos,

“exerce em nome préprio a parcela de competéncia que Ihe é atribuida pela Constitui-
¢io. Porisso mesmo, no Ambito interno, a Unido é apenas autdnoma, como sdo autd-
nomos os Estados-Membros e os Municipios, cada qual dentro de sua drea de compe-
téncia.” (1997, p.297).

2.5.2 Dos Estados-Membros

Sao os Estados-Membros entidades componentes da forma federativa de
Estado, como se pode aferir do préprio conceito de Estado Federal, ou seja, a unido
de Estados.

2.5.3 Do Distrito Federal

Assemelha-se o Distrito Federal em quase tudo aos Estados-Membros, sen-
do, como aqueles, parte integrante da federagio.

2.5.4 Dos Municipios
Defende José Afonso da Silva (1992, p.415) que

“nao & porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o municipio é es-
sencial ao conceito de federagéo brasileira. Ndo existe federagéo de Municipios.
Existe federagfo de Estados. Estes é que sfio essenciais ao conceito de qualquer
federagdo.”

Prossegue afirmando tratarem-se os Municipios de “divis6es politicas-admi-
nistrativas dos Estados, néo da Unigo.

Ja Celso Ribeiro Bastos, lembrando que no modelo classico de federagéo
néo estéo incluidos os Municipios, adverte que o Constituinte de 1988 acabou por
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reconhecé-los como parte integrante da federacéo, e, nesse ponto, o autor tece um
elogio ao Constituinte.?

A opinido de Celso Bastos é compartilhada por Luiz Alberto David Araujo e
Vidal Serrano Nunes Junior, que em seu Curso de Direito Constitucional, tratando
dos pontos levantados por José Afonso da Silva, anteriormente citados, pronunciam-
se no seguinte sentido:

“n&o obstante os argumentos do ilustre constitucionalista, entendemos o Municipio como
ente integrante da Federagéo, tal qual a Unifio, os Estados e o Distrito Federal. Com
efeito, o Municipio recebe competéncias proprias, tem autonomia e pode auto-organizar-
se através de lei organica. De todos os caracteristicos comuns do federalismo, o Munici-
pio s6 ndo possui a faculdade de fazer-se representar junto ac Senado Federal, mas tal
trago néio pode afasta-lo da integragéio federativa.” (Araujo & Nunes Junior, 1999, p.181).

Assim, apesar de n&o reunir todas as caracteristicas de ente federativo, &
certo que a Constituicdo Federal de 1988 acabou por considerar o Municipio parte
do Estado Federal; como se pode entender pelo disposto nos ja citados artiges 1% e
18 da Carta Magna.

3 Da reparticdo das competéncias Federativas

Tendo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios autonomia,
deve, entéo, haver uma reparticio de competéncias, segundo os critérios estabele-
cidos na Constituicdo Federal.

Dissemos segundo os crilérios estabelecidos na Constiluicdo Federal, pois
nio ha uma unica maneira de se realizar essa reparti¢do de competéncias, caben-
do ao Constituinte adotar aquela que lhe parega mais adequada para a federagdo
em gquestio.

3.1 Dos critérios de reparticdao da competéncia

Manoel Gongalves Ferreira Filho* esclarece ao leitor que existe, basicamen-
te, trés critérios que podem ser adotados para a reparti¢do das competéncias entre
as pessoas juridicas de Direito publico interno:®

3.1.1 Pela atribuicdo de competéncia a Unido

Ha o critério de se atribuir competéncias a Unido, e aquelas que ndo lhe
foram atribuidas pertencem aos Estados-Membros.

® Nessa oportunidade, Celso Bastos diz o seguinte “andou bem o constituirte ao inclulr & Municlpio como parte integrante da federagao”
(1987, p.204),

“ Nessa oportunidade o autor, reconhecenda a Importéncia da repartigio da competénclas, diz ser ela um dos pontos cruciais da organizagéo
federal {Ferrelra Filho, 1978, p.141).

* No mesmo sentido é a ligio de José Afonsa da Silva, expressada na obra Curso de Direito Constitucional Positivo (1991, p.418).
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3.1.2 Pela atribulgdo de competéncia aos Estados

Este critério funciona exatamente da forma inversa ac anterior: aqui as com-
peténcias estaduais & que séo enumeradas, e aquelas que néo foram atribuidas
aos Estados pertencerdo & Uni&o.

3.1.3 Pela atribulgdo de competéncia a Unido e aos Estados

O terceiro critério mistura os anteriores, ou seja, tanto as competéncias dos
Estados como da Unido sdo enumeradas, e, havendo omissdo, considera-se com-
petente a Unido.

3.2 Da Constituigao Federal de 1988

A Constituigio Federal de 1988 adotou um sistema de repartigéo, comao ensi-
na José Afonso da Silva “que combina competéncias exclusivas, privativas e
principiolégicas como competéncias comuns e concorrentes”,® prevalecendo, en-
tretanto, segundo tal autor, o principio da predominéncia de interesse.

Deste modo, & Unido competira realizar as matérias e questbes de interesse
geral; aos Estados, as de interesse regional; os Municipios ficardo com os assuntos
de interesse local.

Oportuno se faz, entéo, verificar como ficou a diviséo 2.1: da competéncia da
Unigo, dos Estados-Membros, do Distrito Federat e dos Municipios

A Uni&o coube os poderes mencionados nos artigos 21 e 22 da Constituigéo
Federal. Dentre as competéncias que a Constituigio trouxe no artigo 21, tem-se,
por exemplo, que “assegurar a defesa nacional”; “decretar o estado de sitio, o esta-
do de defesa e a intervencdo federal”; “emitir moeda” etc. Exemplos das competén-
cias previstas no artigo 22 seréo vistas mais adiante.

Aos Municipios coube a realizagéo das matérias previstas nos nove incisos
do artigo 30 da Constituigdo Federal. Os exemplos que podem aqui ser citados,
sem nenhuma ordem de prioridade, vez que foram escolhidos aleatoriamente, séo
os seguintes: “legislar sobre assuntos de interesse local”; “instituir e arrecadar tribu-
tos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei”;
“prestar, com cooperagéo técnica e financeira da Uni&o e dos Estados, servigos de
atendimento & salde da populagéao” etc.

Os Estados, por sua vez, ficaram com as competéncias remanescentes, con-
forme previsdo contida no paragrafo primeiro do artigo 25 da Carta Maior.

Ha a possibilidade de a Unido delegar aos Estados, mediante Lei Comple-
mentar, a competéncia para legistar sobre questdes especificas relacionadas as
matérias contidas no artigo 22 da Constituicdo Federal. Cabe aqui, iguaimente, tra-

' Nesta ocasiao, o autor esclarece que o sistemna adotado pela Conefituicie & resultado de sua. proposta & Comissio Provisoria de Estudes
Gonstltucionais em Anteprojeto da Constituigio por ele apresentado (Silva, 1891, p.417).
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zer alguns exemplos dessas matérias: “desapropriagéo”, “aguas, energia, informética,
telecomunicagdes e radiodifusdo”, “transito e transporte”, além de outras matérias
relacionadas em um total de vinte e nove incisos.

Além disso, ha campos de atuag¢@o comum entre a Unido, os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios, conforme prevé o artigo 23 do mesmo Diploma Legal,
quais sejam: “cuidar da salde e assisténcia publica, da protegéo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia”; “proteger o meio ambiente e combater a polui-
¢éo em qualquer de suas formas”; “combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagado, promovendo a integragédo social dos setores desfavorecidos” etc.

E, por fim, previu a Constituigdo Federal, em seu artigo 24, a competéncia
concorrente da Uniéo, dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre as ma-
térias nele arroladas. Como exemplo, hé o seguinte: “direito tributario, financeiro,
penitenciario, econdmico e urbanistico”; “orgamento”; “previdéncia social, protegéo
e defesa da saude”, além das matérias apontadas nos outros treze incisos do dispo-
sitivo constitucional em questio.

4 Da reparticdo da competéncia tributaria
4.1 Das consideracoes preliminares

Como ja mencionado no item 2.4 — Da Autonomia —, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios possuem autonomia, néo se sujeitando, pois, aos
interesses uns dos outros. Porém, essa autonomia sé serd plena se ndo houver
dependéncia econdmico-financeira, e, para tanto, cada um dos entes federados
deve possuir renda propria, isenta de vinculagBes e subomos a quem quer que seja.

A maneira de se assegurar dessa receita € por meio da repartigdo da compe-
téncia tributéria; dada a sua importéncia, foi ela prevista na Constituidio Federal,
que atribuiu a competéncia para instituir, lancar e cobrar os tributos a cada ente
federativo.

Manoel Gongalves Ferreira Filho, tratando deste assunto, sustenta que “o
sistemna de reparti¢éo de competéncia tributéria em circulos exclusivos tem a vanta-
gem de assegurar a autonomia dos Estados e Municipios, ja que lhes assegura
renda tributaria independente de qualquer condicionamento” (1978, p.143).

No entanto, uma preocupagéo da doutrina tem que ser aqui trazida, conforme
apontam Luiz Alberto Davi Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior:

“o fato de, na divisdo de competéncias entre as duas ordens federais, existir um
desequilibrio entre as rendas. Trata-se de problema que estd intimamente ligado ao da
reparticéio constitucional de competéncias, qual seja, a questéio da reparticiio constitu-
cional de rendas. Muitas vezes, a Carta Magna defere aos entes federados tarefas
consubstanciadas has mais variadas competéncias. Sao encargos que devem ficar
sob a responsabilidade dos Estados-membros. A entrega de tals tarefas deve vir acom-
panhada de renda suficiente para que os Estados-membros possam desempenhar os
26
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encargos recebidos. O mesmo ccorre com a Unido. Se tem encargos, deve ter renda
prépria. Desta maneira, verifica-se a necessidade de um equilibrio entre tarefas e ren-
das, de forma que ndo basta estarmos diante de uma reparticdo constitucional de
competéncias (encargos) sem o devido acompanhamento do suporte financeiro (por
via de arrecadag&o ou repasse de verbas) para a consecugéo dos objetivos fixados na
Lel Maior.” (1999, p.174).

4.2 Do conceito

Roque Antonio CGarraza conceitua competéncia tributdria como “a possibilida-
de de criar, in abstracto, tributos, descrevendo, legislativamente, suas hipéteses de
incidéncia, seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos, suas bases de calculo e
suas aliquotas” (1991, p.243).

Trata-se a competéncia tributédria de uma parcela do poder fiscal atribuida &
pessoa juridica de direito plblico, que lhe dé a possibilidade de criar o tributo; no
entanto, t8m a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal suas compe-
téncias delimitadas em nome dos principios federativo e da autonomia municipal e
distrital, consagrados em nosso ordenamento juridico brasileiro.

4.3 Da Instituicao do Tributo

A Constituicdo Federal, dando algumas caracteristicas suficientes a indivi-
dualizacdo do tributo, reparte a competéncia tributaria, ou seja, a faculdade de criar
tributos, entre as trés pessoas de direito puiblico de capacidade politica: Unidao, Es-
tados e Municipios.

Para que se ctie, entéo, o tributo, a pessoa que recebeu da Constituigdo a
faculdade de cria-lo deve fazer uso dessa competéncia, editando leis com os requi-
sitos de uma lei tributéria, quais sejam, definicdo da hipétese de incidéncia, da
aliquota, da base de calculo e dos sujeitos ativo e passivo.

A definigio do sujeito ativo é necesséria, pois a pessoa juridica de direito
publico gue cria o tributo pode escolher outra pessoa como sujeito ativo da relagéo
juridica; dal conclui-se que nem sempre a pessoa que cria o tributo serd o sujeito
ativo na relag¢ao juridica tributaria.

Assim, ndo se deve confundir competéncia tributaria e capacidade tributa-
ria. A primeira é a faculdade de editar a lei instituidora do tributo, ao passo que a
segunda é a habilitacdo de certas pessoas para que figurem como credoras do
tributo.

A Constituigio Federal de 1988, come ja mencionado, da a titularidade dos
tributos & Unido, aos Estados e aos Municipios, tornando cada tributo privativo da
pessoa beneficiada e, conseqiientemente, outra pessoa sera incompetente para
institui-lo.
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Essa distribuicdo de competéncias para instituir o tributo é de vital importan-
cia & manutengdo da Federagédo, uma vez que da a cada uma de suas entidades
integrantes independéncia econdmica e financeira.

Quanto aos impostos, ha uma individualizac&o, isto é, a Constituicio Federal
dé cada imposto a uma determinada pessoa politica, ou seja, os impostos séo
nominados e atribuidos privativamente a cada uma delas.

Definiu a Constituico Federal quais os impostos que podem ser criados, em
carater exclusivo, pela Uni&o, pelos Estados, pelos Municipios e pelo Distrito Federal.

Por fim, imporante frisar que o legislador ordindrio néo.tem ampla liberdade
para instituir o tributo cuja competéncia seu respectivo ente politico recebeu, pois a
Constituigdo Federal traz o conceito do fato gerador de cada tributo, evitando-se,
dessa maneira, que aconteca de a lei denominar renda, por exemplo, aquilo. que
nao o é, e, entdo, instituir o chamado Imposto de Renda sobre uma ndo-renda.

4.4 Das caracteristicas da competéncia tributéria

A competéncia tributaria tem como principais caracteristicas: ser privativa do
ente plblice que recebeu a competéncia tributédria da Constituigao Federal; ser
indelegével, pois o ente piblico a quem a competéncia foi atribuida nao pode delegé-
la a outro ente; ser inalteravel, ja que o ente politico que recebeu a competéncia’
tributéria ndo pode altera-la, sendo esta matéria reservada 4 emenda constitucio-
nal; ser incaducével, irrenunciavel e ter seu-exercicio facultativo.

Estas trés Ultimas caracteristicas podem ser explicadas de uma sé vez, pois
apresentam-se dependentes. Temos, por elas; que o ente puiblico que recebeu da
Carta Magna a competéncia tributaria ndo pode a ela renunciar, mas pode, em
contrapartida, ndo exercé-la, o que nado implicara caducidade. Assim, o seu exerci-
cio nao é obrigatério.

A titularidade do poder de tributar é intransferivel e irrenunciavel, nao signifi-
cando que deve o ente publico instituir todos os tributos previstos na Constituicéo
Federal. O ndo-exercicio ndo significa renldncia.

A excecdo & regra de que a titularidade do poder de tributar & intransferivel .
vemn na Constituicdo Federal em seu inciso | do artigo 154. Por essa excegao, pode-
ra a Unido instituir impostos extraordindrios, compreendidos ou ndc em sua compe-
téncia tributaria, desde que preenchidos os requisitos previstos naquela norma.

Diz-se, também, que a partilha da competéncia tributaria & rigida; sfo nesse
sentido os ensinamentos de Celso Ribeiro Bastos: “a partilha rigorosa da compe-
téncia tributaria possui o carater de rigida, prevalecendo enquanto viger o texto
Constitucional que a estipula” (1992, p.123).

Essa rigidez na partilha é abrandada pela existéncia da competéncia residual,
que significa a competéncia de criar impostos ndo enunciados na Constituicdo, que,
como vimos, é exclusiva da Unido, conforme dispde ¢ inciso | do-artigo 154 da
Constituigio Federal.
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Tendo sido vista a competéncia tributaria, deve-se passar agora ao estudo da
sua espécie de maior importancia para a obtengéo da receita plblica, qual seja, o
imposto.

Diz-se de maior importancia porque o Estado, realizando diversos servigos
cujos beneficios ndo sao divisiveis, e sendo impossivel imputa-los exclusivamente
a um individuo, cobra os impostos da coletividade a fim de obter receita para cobrir
tais despesas.

4.5 Do imposto

Como visto, o tributo é o instrumento do Estado para obter a receita plblica
necessaria para realizagdo de seus fins. Viu-se, tfambém, que a espécie tributaria
‘imposto” & a mais importante para a obtencdo dessa receita, vez que é meio de
custeio dos servigos piblicos gerais e indivisiveis.

Assim, varios autores, ao conceituar essa espécie de tributo, levam em con-
sideragéo o anteriormente exposto. Vejamos, a titulo de ilustragdo, o conceito de
Benedito Caplan, trazido por Bernardo Ribeiro de Moraes: “o imposto & a prestagio
que o Estado exige dos contribuintes para satisfazer as necessidades coletivas,
plblicas e sociais, de carater indivisivel’(1993, p.401).

Depois dessa transcrigao, fica extremamente dificil se conseguir acrescentar
alguma coisa ao leitor; no entanto, & a dificii tarefa a ser realizada neste momento.

Assim, o imposto & a prestagfio pecunidria que o Estado, utilizando-se de seu
poder de autoridade, cobra dos contribuintes, sem prometer uma contraprestacéo.

4.6 Da competéncia dos Entes Federados

4.6.1 Da competéncia da Unido

Compete a Unigio a instituigdio dos impostos previstos no artigo 153 da Cons-
tituigdo Federal. Sao eles: Imposto de Importacéo, Imposto de Exportacéo, Imposto de
Renda, Imposto sobre Produtos Industrializados, Imposto schre Operagdes Financei-
ras, Imposto sobre Propriedade Territorial Rural e Imposto sobre Grandes Fortunas.

Além desses impostos, a Unido podera instituir outros, desde que néo cumu-
latives e desde que néo tenham fato gerador e base de céalculo idéntica aos de
outros impostos previstos na Constituicdo Federal; poderd, ainda, instituir os cha-
mados tributos extraordindrios, no caso de haver guerra externa ou em sua iminéncia,
conforme lhe autoriza o artigo 154 da Carta Magna.

4.6.2 Competéncia dos Estados e do Distrito Federal

Os Estados e ¢ Distrito Federal, por sua vez, poderdo Iinstituir os impostos
que v8m previstos no artigo 155 da Constituicdo Federal: Imposto sobre Transmis-
sédo Causa Mortis e Doagao, Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias e Servigos e
o Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotoras.
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Tratando dos tributos dos Estados, Ceiso Bastos conclui que sua principal
fonte de receitas é a resultante da tributagio sobre as operages relativas a circula-
¢ao de mercadorias e prestacéo de servigos, mediante imposto previsto no inciso ||
do artigo 155 mencionado — ICMS,

Importante frisar que o Distrito Federal detém, tributariamente, competéncia
dupla, pois cumula as competéncias de Estado e de Municipio. A competéncia des-
te Gltimo sera vista no proximo item.

4.6.3 Competéncia dos Municipios

A estes, e também ao Distrito Federal como j4 foi visto, cabe a instituigdo dos
impostos enumerados no artigo 156 da Carta Magna: Imposto sobre Propriedade
Predial Territorial Urbana, Imposto sobre Transmissio Inter Vivos de Bens Iméveis
e de Direitos Reais, e ainda sobre a cessdo de direitos e sua aquisicéo e Imposto
Sobre Servigos de qualquer natureza.

4.7 Das taxas e contribuicdes de melhoria

Quanto &s taxas e contribuicdes de melhoria, o texto constitucional néo faz a
individualizagéo tal qual feita com os impostos; essas modalidades tributdrias ficam
comuns a todas as pessoas politicas.

Embora a competéncia para instituir as taxas e as contribuicGes de melhoria seja
genérica, a Constituigéo Federal, distribuindo a competéncia para o exercicio do poder
de policia e para a prestagéo de servicos publicos, impede que se sobreponham.

Conclui-se, pois, que a competéncia quanto aos impostos é privativa, e, quanto
as taxas e as contribuigbes de melhoria, ela é comum.

Tem-se, assim, a competéncia tributdria privativa, a comum e a residual.

5 Da reparticao e transferéncia da receita tributaria

5.1 Da transferéncia de receita como solugio ao problema da
redistribui¢ao de rendas

Como visto, é requisito basico do Estado Federal a repartigdo de rendas; isso
porque, havendo a reparticédo de competéncias, deve haver também a repartigdo de
receita de forma a disporem os entes federados de meios econdmicos suficientes 2
realizagéo daquelas tarefas constitucionalmente impostas.

No entanto, apesar de aquele a quem foi estabelecida a realizagéo de deter-
minada tarefa necessitar de renda para poder cumpri-la, n&o hd, na prescrigio cons-
titucional em vigor, uma correlacdo entre os recursos e as atribuicdes. E nesse
sentido a ligdo de Fernando Resende que afirma que

‘uma das criticas mais comuns & Constituigdo de 1988 & de que ela promoveu uma
forte descentralizagéo de recursos mas nao de afribuicdes. De um lado, a Uni&o, que
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perdeu recursos, ganhou novas atribuigbes, principalmente no &mbito da seguridade
social. De outro lado, estados e municipios, que ganharam recursos, néo teriam assu-
mido maiores responsabilidades. O resultado desse desencontro estaria revelado na
determinagfo dos servigos & no maior desequilibrio federativo.””

Manoel Gongalves Ferreira Filho sustenta que a reparticdo de competéncia
tributaria traz, por um lado, conforme j4 visto, a vantagem de assegurar a autonomia
dos Estados e Municipios; mas, por outro, traz uma consideravel desvantagem.

Segundo afirma o autor, esse sistema

“néo serve para a redistribuicdo de rendas, ou para a igualizagdo de recursos. Como &
6bvio, os tributos privativos apenas rendem onde ha matéria econdmica para tributar.
Assim, nas regides pobres, esses tributos rendem pouco, porqus ja ihes falta o substrato
econdmico. Em conseqiiéncia, esse sistema tende a estimular a acentuag3o dos des-
niveis econdmicos. Como no Brasil os desnhiveis econdmicos sdo muito pronunciados,
esta desvantagem avulta. Por isso, entendeu-se conveniente estabelecer um sistema
de quotas de participacao, pelas quais se assegurasse as unidades mais pobres recur-
sos suficientes para impedir o crescimento dos desniveis e, se possivel, sua atenua-
¢&0. Por esse sistema, o produto de certos tributos é partilhado entre quem tem com-
peténcia para crid-lo, langa-lo e arrecada-lo, e outras entidades, através de um Fundg
que redistribui esse produto, em fungéo de diferentes critérios.” (1978, p.143-4).

Assim, tendo-se que proteger a autonomia dos entes federados, a cada um
deles foi dada a competéncia para instituir certos tributos, mas, em contrapartida,
néo se esqueceu o legislador do problema apontado por Manoel Gongalves Ferreira
Filho quanto a redistribui¢éo de rendas;visando soluciona-lo, ou pelo menos minimiza-
lo, foi prevista a reparti¢éo e a transferéncia das receitas tributarias nos artigos 157
a 162 da Constituicdo Federal.

Geralmente, o ente publico fica com o produto da arrecadacéo dos seus tribu-
tos. Mas ha casos, que serdo analisados mais detalhadamente no item 5.3, em que
0Corre O repasse.

Eduardo Marcial Ferreira Jardim entende que a necessidade de repasse de
receita entre os entes federados viola o principio federativo, afirmando que:

“nosso pals somente sera uma federacdo quando estados, municipios e Distrito Fede-
ral forem dotados de meios proprios para exercer sua autonomia e deixarem de depen-
der dos repasses de verbas federais, provenientes das receitas do IR e do IPI, o que
poderia ser efetivado sem elevagio da carga tributéria."®

Ha também que se frisar que essa transferéncia de receita ndo implica e nem
se confunde com a transferéncia da competéncia tributaria. Esta permanece com o
ente que a Constitui¢do Federal escolheu.

.................................. D e

7 O trecho transerito fol extraldo do artigo Federalisme Fiscal: novo papel para Estados e Municiplos, publicado em julho de 1995 e disponive!
para consulta no site do Banco Federativo (www.federativo.bndes.gov.br).

® Trecho extraide do artige Criticas & Reforma Tributéria, publicado na Gazeta Mercantd, p.A2, do dla 5 de outubro de 1999,
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A prépria Constituigdo Federal prevé o repasse de verba na seg&o intitulada
“Da Repartigdo das Receitas Tributarias”, que compreende os artigos 157 a 162,
garantindo a transferéncia de receitas de origem tributarias dos entes politicos maio-
res, Unido e Estados, para os entes menores, Estados e Municipios.®

No entanto, é tdo s6 com o nascimento do tributo que nasce o direito subjetivo
da pessoa beneficiada & participagéo no produto arrecadado, e a pessoa do poder
publico tributante terd até o ultimo dia Gtil do més subseqliente ao da arrecadagéo
para divulgar os montantes de cada um dos tributos arrecadados, os recursos recebi-
dos, os valores de origem tributaria enfregues e a entregar e a expressdo numérica
dos critérios de rateio, conforme lhes impde o artigo 162 da Carta Constitucicnal.

5.2 Das modalidades de participacao

Segundo classificagdo de José Afonso da Silva (1992, p.616-7), apesar de
predominar o critério da reparticdo em favor da entidade participante, pode-se veri-
ficar a existéncia de outros critérios:

5.2.1 Da participagdo no produto de impostos de decretacao da Uniéo e
percepgéo dos Estados, Distrito Federal e Municiplos

E a forma de participagéo prevista nos artigos 157-1 e 158-1, pelos quais a
receita proveniente da arrecadacéo do imposto da Unido sobre a renda e proventos
de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titu-
lo, por eles, suas autarquias e pelas fundagGes gque instituirem e mantiverem per-
tence aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

5.2.2 Da participacdo no produto dos impostos de receita partilhada segundo
' acapacidade da entidade beneficiada

Utilizando-se deste critério, a Constituicdo Federal reparte 0 montante do
imposto em percentagens entre a entidade tributante e a entidade beneficiada, con-
forme prescrevem, por exemplo, os incisos 1I, Il e IV do artigo 158 da Caria Magna.

5.2.3 Da participacdo em fundos

E a forma de participagéo pela qual a entidade beneficiada tem uma expecta-
tiva de receber certa quantia do fundo, por um critério de redistribuigdo geografica
de rendas que tais fundos visam realizar; € o que prescreve o artigo 159 da Consti-
tuigéio Federal.

Cabe a Lei Complementar estabelecer normas sobre critérios de rateio des-
ses fundos, objetivando promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e
Municipios.

...........................................................................................................................

? Roque Antonio Carraza, tratando desse assunto, culda das “férmulas adotadas pela Constitulgio brasileira na repartigio das recelias
tributdrias™ (1991, p.339-46).
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Como se pdde perceber, a Constituicao Federal de 1988 utilizou-se desses
trés critérios para a reparticio das receitas entre os entes federados.

Desse modo, faz-se oportuno, neste momento, ter-se uma viséo geral de
como ficou a reparticio das receitas tributérias na Constituicdo Federal em vigor.

5.3 Repasse na Constituicdo Federal

A Constituigdo Federal de 1988 previu, em regra, como ja mencionado, uma
transferéncia de receitas tributarias dos entes politicos maiores, Unido e Estados,
para 0s menores, Estados e Municipios. Um exemplo disso pode ser visto no artigo
157 que diz pertencer aos Estados e ao Distrito Federal

“o produto da arrecadagéo do imposte da Uni&o sobre rendas e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualguer titulo, por eles,
suas autarquias e pelas fundagbes que instituirem e mantiverem.”

O inciso 1l desse mesmo dispositivo legal garante também aos Estados e
Municipios “vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido
instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, I"'—que é a
chamada competéncia residual.

O artigo 158, por sua vez, prevé nos seus quatro incisos outras formas de
participacéo dos Municipios em impostos da Unido e dos Estados.

Jé o artigo 159 determina & Uni&o a entrega dos valores correspondentes as
porcentagens previstas em suas alineas, incidentes sobre o produto da arrecada-
¢ao do Imposio sobre a Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.

E, por fim, o paragrafo 32 do artigo 159 determina que os Estados entre-
guem aos seus respectivos Municipios o valor correspondente a vinte e cinco por
cento dos recursos que venham a receber, com fundamento no inciso Il do mesmo
artigo.

6 Da Reforma Tributéria
6.1 Dos principails pontos

A proposta da Reforma Tributéria apresentada pelo Deputado Federal Mussa
Demes prevé a extingdo do ICMS, 1PI, ISS, além de outros tributos, dando lugar &
instituigdo do Imposto de Valor Agregado (IVA), o Imposto sobre Vendas a Varejo
(IVV) e impostos seletivos.

O ponto principal causador de divergéncias é a cria¢g&o de um imposto fede-
ral, o mencionado Imposto de Valor Agregado, em substituigdo ao ICMS estadual. O
problema estaria em que os Estados perderiam receita e, além disso, o proprio
principio federativo restaria afetado.
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No caso do Estado de Sac Paulo, a perda com a reforma seria, na estimativa
do ex-secretario da Fazenda de S&o Paulo, Yoshiaki Nakano, de 55%.'° Além disso,
o secretario entende, conforme consta no artigo “O esforgo de S&o Paule®, publicado
na Gazeta Mercantil, que a proposta de reforma que sugere a substituicdo do ICMS
pelo IVA federal, leva & centralizacio, desconsiderando o principio federativo.”

Marcos Cintra, professor de Economia e Deputado Federal por Sao Paulo,
partilha da mesma opinido. Segundo ele “o projeto reflete uma concepgéo tributéria
que comete vérios pecados capitais”; dentre eles, aponta: “centraliza ainda mais o
poder tributério em Brasilia, e portanto arranha o espirito federative”. 2

Ora, é certo que, conforme concluiu Celso Bastos, cujo entendimento ja foi
mencionado neste trabalho, atualmente o ICMS é a principal fonte de renda dos
Estados; assim, sua extingdo para a criacdo em seu lugar de um imposto federal
fara que os Estados percam receita e dependam da transferéncia de receita da
Uni&o, o que implicara a violagéo de sua autonomia e, conseqlientemente, da pro-
pria forma federativa de Estado, como ja alertaram Yoshiaki Nakano e Marcos Cintra.

Desta forma, ha gue se estudar bem a proposta a fim de que os resultados
atendam as necessidades de recolhimento de receitas, de redistribuicio de rendas
e para que nao viole os principios sobre os quais se apdiam o Estado.

Quadro comparativo sobre as princlpais mudancas propostas
pela Reforma Tributéria

ATUALMENTE APOS A REFORMA
Imposto sobre Importagéo Iguaia a taxagdo das importagBes a dos produtos
nacionais.
Imposto sobre Exportagédo Desoneracac das exportagdes.

Imposto sobre Operagbes Financeiras | Mantém o tributo.

Imposto sobre a Propriedads Territorial |[Mantém o ITR e aplica metade da arrecadagéo do
Rural (ITR) imposto onde se situam os iméveis.

Imposto Predial e Territorial Urbano  |Mantém o IPTU scb a competéncia dos municipios,
porém, com aliguotas diferenciadas.

Imposto sobre a Propriedade de Mantém o tributo.
Veicuios Automotores

" Dado extraida do artigo Aeforma Tributdriz: urgente, compiexa e confiituesa, publicado no site da Universidade de S8o Paule (www.usp.br/
iea/tributo).

"Q artigo citado foi publicado na pagina A3 da edigio de 16 de junho de 1998, podendo-se cbter comentarios sobre ele no site do Banco
Federativo (www.federative.bndes.gov.br}.

" Trecho extraido do artigo Apresentagac da proposta atlemativa de emenda constitucional, publicade no site do autor (www.marcoscintra.org).
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ATUALMENTE

APOS A REFORMA

Imposto sobre a Renda

Permanece ¢ IR existente,
Permite a criag&o de um Imposto de Renda Negati-
vo para beneficiar familias com baixos vencimentos.

Imposto sobre Circulagdo de Mercado-
rias e Servigos

imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto sobre Servigos

Cria o novo ICMS compartilhado entre Unido e Esta-
dos, em substituigdo ac ICMS, IPI e I1SS.

O novo ICMS sera cobrado no local de destino da
transagéo, nas operagdes interestaduais e ters
aliquota uniforme em todo territério nacional; nio
incidird sobre exportagbes e continuard ndo-cumu-
lativo. Criagdo do Imposto sobre Vendas a Varejo
(IVV), a ser cobrado pelos municipios em substitui-
G3o ao ISS.

Cofins

Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido
PIS

Salario Educagdo

Serdo substitu/dos pela Contribuigdo Social Geral a
ser paga pelas empresas, destinada ao custeio das
agOes da Uni&o na area da seguridade social, ensi-
no fundamental piblico e amparo ao trabalhador.

Imposto sobre Venda a Varejo de
Combustivel

Cria o Imposto Seletivo sobre os Combustiveis, des-
tinado & melhoria e conservagéo do sistema vidrio
federal, a ser cobrado por meio de aliquota diferen-
ciada do ICMS.

Contribuicdo de empresas & emprega-
dos para a Previdéncia

Mantém a contribuiciio de empregados e empre-
gadores.

CPMF

Né&o menciona sobre sua transformagéo em imposto
permanente, deixando de ser cobrada em junho de
2002.

Zona Franca

Estende por 10 anos o prazo de vigéncia dos incen-
tivos da Zona franca de Manaus, que vencetia em
outubre de 2013,

7 Andlise critica e concluséo

Pelo que foi visto, pode-se concluir que néo basta que haja uma reparticdo da
competéncia tributria e uma transferéncia de receitas entre os entes federados.
Faz-se necessério também estar presente o equilibrio entre as receitas de cada
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ente e suas competéncias, ou seja, entre rendas e tarefas; isso porque, pode acon-
tecer de um ente ter receita, mas nédo o suficiente para cumprir as tarefas que a
Constituicdo Federal lhe impds, o que levaria, como bem pds Fernando Rezende, a
um desequilibrio federativo.

Desta forma, toda e qualquer proposta de reforma tributaria sera sempre bem-
vinda, mas deve ser analisada com calma, por diversos dngulos &, ndo como se
pretende, impondo-se prazo para aprovagao pelas Casas do Congresso.

O Sistema Tributario Nacional é tema que merece toda a atengdo dos repre-
sentantes do povo e dos Estados, uma vez que por ele pode acabar por violar o
préprio principio federativo, cldusula pétrea na Constituicdo Federal em vigor.
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