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Apresentacao

Governo do Estado através da Secretaria de Cultura,

Turismo e Desporto, tem privilegiado no programa de
Edigoes, autores e temas de interesse regional, superando todas as
acOes anteriores, neste sentido.

O tema do presente estudo € universal no campo da ciéncia
juridica — Direito Tributario —, e especialmente para o Amazonas
que conseguiu ver instalado um moderno parque industrial por via
do instituto de incentivo fiscal estabelecido como base de sustenta-
cao da Zona Franca de Manaus.

Seguidas vezes temos reconhecido que a nossa tradigao no
estudo do Direito € ampla, nascida da tradicional Faculdade do lar-
~go dos Remédios, célula principal e remanescente da histérica “Uni-
versidade Livre de Manads”, sonho de ouro do periodo da borracha.
Este estudo contribui para a reafirmacao de que mantemos a traje-
toria original dos estudos juridicos.

Trata-se de trabalho dos professores Carlos Alberto de
Moraes Ramos Filho, que leciona direito tributédrio, é procurador
do estado, concursado, atuando junto ao setor especializado da Se-
cretaria da Fazenda, a quem os novos académicos demonstram ter
admiracdo e os professores mais tradicionais expressam respeito e
consideracdo e do professor Ernesto dos Santos Chaves da Rocha,
fiscal de tributos estaduais e subcoordenador de tributacio da Se-

cretaria de Fazenda do Estado do Amazonas, professor de ICMS,



A Reforma Tributdria

igualmente acatado e que vem discutir a fidelidade do pacto tribu-
tario diante da possivel reforma tributaria, alardeada como a solu-
¢do de todos os problemas nacionais.

Entendemos de publici-los também para traduzir que as
edigoes Governo do Estado tém abrangéncia maior que a literatura
e, com isso, motivar o interesse de outros professores, cientistas
sociais, juristas e pesquisadores.

Os temas sao atuais: recuperag¢io da economia nacional; re-
forma tributaria; nova politica administrativa de privilégio a
moralidade publica; as implicagées da reforma tributdria e a Zona
Franca de Manaus. Nio € trabalho que reclame base teérica para
sua compreensao porque € de linguagem simples, direta e traduz a
matéria, a principio caustica, em termos possiveis de largo entendi-
mento.

A edigdo é, a0 mesmo tempo, reconhecimento e estimulo a

quem tem méritos.

Robério Braga
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Parte 1

EQUIDADE E FIDELIDADE A0 PacTO FEDERATIVO:
PRrRESsUPOSTOS DEMOCRATICOS DE UMA REFORMA

"TRIBUTARIA

Ernesto dos Santos Chaves da Rocha
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Eqiiidade ¢ Fidelidade ao Pacto Federativo...

Introducio

Este € um trabalho para suscitar debates, portanto, os concei-
tos emitidos, as formulacgdes e conclusdes do autor estdo
longe de ser conclusivas ou exaustivas da matéria .

O tema proposto, melhor classificado na Ciéncia das Finan-
¢as, exige conhecimento multidisciplinar, pelo menos das areas
juridica e econémica além de sensibilidade para interpretacao de
dados estatisticos. O autor fez o possivel para preencher esses
requisitos.

A Reforma Tributaria se dd pela coalizdo de forgas politicas
num dado momento em que as unidades federadas (Unido, Esta-
dos, Municipios e Distrito Federal) ou parte delas detectam
desequilibrio ou desproporcionalidade entre a receita recebida e
suas responsabilidades. Neste momento é a Unido que propde uma
Reforma Tributaria, alegando que a Carta Magna de 1988
apequenou suas receitas sem desonerar-lhe de seus respectivos
encargos. Cabem aos Estados e Distrito Federal e principalmente
aos Municipios, vez que obtiveram categoria de unidade federati-
va plena no atual sistema constitucional, a andlise criteriosa do de-
senho do novo Sistema Tributdrio Brasileiro em todos os seus miil-
tiplos aspectos: juridicos, econdmicos, or¢amentdrios e da manu-
tengdo de sua autonomia pelo respeito ao pacto federativo celebra-
do na Constituicfo atual, para, se necessario, rechagar propostas

que lhes sejam prejudiciais, apresentando estudos alternativos.
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Equidade e Fidelidade ao Pacto Federativo...

CAPITULO1I

A Reforma Tributaria Brasileira:Fundamentos

Juridicos, Politicos e Socioeconémicos

uais 0 s elementos juridicos envolvidos numa reforma
tributaria? Parece-nos importante iniciar com O conceito
de Sistema Tributdrio Nacional e o fazemos repetindo o ensinamento do

professor Kioshi Harada, que nos diz:

Sistema Tributdrio é o conjunto de normas constituci-
onais de natureza tributdria, inserida no sistema juridico glo-
bal, formado por conjunto unitdrio e ordenado de normas
subordinadas aos principios fundamentais, reciprocamente
harménicos, que organiza os elementos constitutivos do Esta- .

do, que outra coisa ndo é senao a propria Constituicdo '

O arcabouco juridico legislativo do atual Sistema Tributario Bra-
sileiro, esta consubstanciado na Constituicao de 05 de outubro de 1988,
no Cédigo Tributdrio Nacional ( Lei n.° 5.172 de 25.10.1966) na parte
em que nido conflita com a Constituicio as legislacdes infraconstitucionais
federais, estaduais e municipais. O mestre Geraldo Ataliba nega a exis-
téncia de um Sistema Tributario Nacional, pois tal instituto se chocaria
com o principio do federalismo, a autonomia dos Estados e dos Munici-

pios que fazem os respectivos Sistemas Tributdrios, ainda que tendo

! Harada, Kioshi. Direito Financeiro e Tributdrio. Sao Paulo: Atlas, 1995.
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como escopo 0s principios tributdrios comuns fixados na Constituicao
Federal,” mas € verdadeira a existéncia de um sistema tributario brasi-
leiro, porque temos em uma multiplicidade de legisladores, federais,
estaduais e municipais a influenciarem a modelagem do Sistema Tribu-
tario.

Uma pergunta pertinente € quanto ao conceito de reforma tri-
butaria, sua amplitude e intencdao, ao que tentariamos responder que se
trata de uma composicao nova na estrutura juridica‘ que disciplina a
obtencdo de recursos financeiros pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, para fazerem frente as necessidades inerentes as suas
atividade estatais. Ou seja, existe hoje uma definicdo de competéncia
tributaria, reparticao das receitas advindas do exercicio dessa compe-
téncia e responsabilidades especificas para cada ente tributario, ja disci-
plinada na Constituicdo Federal de 1988 em seus artigos 145 a 169. A
reforma tributaria seria exatamente uma nova configurag¢ao juridica atri-
buindo aos sujeitos ativos tributarios (Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios) um quinhdo diferenciado de competéncia tributaria, reparti-
cao das receitas tributdrias e definicdo de responsabilidades.

Por que € necessario uma reforma tributaria? Afinal, a nova
constituicdo promulgada em 05 de outubro de 1988, tratou exaustiva-
mente dessa matéria e estabeleceu de fato uma significativa reforma
tributiria, com a ampliacao da competéncia do Imposto sobre a Circu-
lagao de Mercadorias (ICM), criacdao do imposto sobre grandes fortu-

nas, jamais regulamentado, e permitiu que o faturamento das empresas

2 Ataliba, Geraldo. Apontamentos da ciéncia das finangas, direito financeiro e tributdrio. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais,1969.



Eqiiidade e Fidelidade ao Pacto Federartivo...

pudesse ser utilizado como fato gerédor das éontribuigées sociais . Ali-
as, ja haviamos experimentado uma reforma tributaria em 1966, que
entrou em vigor em 1967, com nuancas de modernidade e mais em
consonancia com a atividade econdémica atual em que foi extinto o
Imposto sobre Vendas e Consignagdes, o IVC, um imposto com aplica-
cdo em cascata e criando em seu lugar o Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias, o ICM, um imposto sobre o valor adicionado. Também o
imposto federal de consumo foi transformado num imposto do tipo valor
agregado, o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Foi suprimi-
do do universo tributario brasileiro, o obsoleto imposto do selo e, correta-
mente, passou-se para a esfera federal os impostos vinculados ao
comércio exterior, o que permitiu maior mobilidade na execucao das
- politicas econdmicas do pais. Nessa reforma foram criados ainda os
impostos Unicos sobre combustiveis, minerais, eletricidade e telecomu-
nicag¢Oes, 0s quais tinham como objetivo financiar investimentos de infra-
estrutura no pais .

Uma reforma tributdria evidencia portanto uma busca de equili-
brio nas relacdes federativas, no montante de recursos financeiros que
ficara disponivel para cada entidade da federagdo. De forma coerente € o
poder constituinte origindrio quem melhor expressa esse equilibrio de for-
cas da federacao e propicia uma distribuicao equanime desses recursos.

Um componente histérico recente, 0 movimento militar de 1964,
criou um exacerbado centralismo, desfigurando a administragao tribu-
taria brasileira e impedindo um razoavel equilibrio nas forcas federati-
vas. O retorno a normalidade institucional do pais, com o funcionamento

pleno do Congresso Nacional e a realizacao de eleigOes para os cargos
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maximos do Poder Executivo, culminando com a mobilizacao do pais
para elaboragcdo de uma nova constituicao teve um efeito vigoroso e
algo exagerado de descentralizacdo de poder, o que motivou o atual
movimento articulado pelo Governo Federal, na busca de um novo equi-
librio.

Nao podemos esquecer que o verdadeiro financiador da ativi-
dade estatal é a sociedade, é o cidadio comum, pessoa fisica, que ao
pagar tributos transfere de sua renda pessoal, recursos para o Estado.
Qualquer proposta de reforma tributaria devera levar em conta os prin-
cipios basilares do direito tributario e em especial o da capacidade
contributiva.

Tomando conhecimento em publicagdes especializadas e pes-
soalmente em alguns féruns de debate sobre a Reforma Tributaria, seja
com a participagdo isolada de algum ente tributario ou com a participa-
¢do conjunta da Unido, Distrito Federal, Estados, entidades representa-
tivas dos municipios e empresarios o que se percebe claramente € a
unanimidade com que todos classificam como inevitavel uma reforma
tributaria, e alguns defendem com ardor, sem ao menos avaliar suas
reais conseqiiéncias, como se fora a panacéia salvadora dos males que
afligem a sociedade brasileira. Os entes da federacao querem a refor-
ma mas nada querem perder, em particular, o Governo Federal em uma
das suas primeiras propostas apresentadas ao Congresso ( pronuncia-
mento sobre a Proposta de Emenda Constitucional n.® 175/95 cujo rela-
torio ficou conhecido como proposta Pedro Parente) previa o
realinhamento da competéncia tributdria e transferéncias

intergovernamentais com ganhos significativos para a Unido, com a

10 _ |



Eqiiidade ¢ Fidelidade ao Pacto Federativo...

instituicio do IVA Imposto sobre o Valor Agregado, de competéncia
federal . Por outro lado o empresariado nacional também quer a refor-
ma, mas, por motivos diferenciados, pois entende que uma reforma
tributdria trara simplificacao nos procedimentos e reducdo no valor dos
tributos. Quem estard com a razido ? Serd possivel que a reforma tribu-
taria é inevitdvel, necessdria e urgente, como quer a midia e os entes
tributarios? Bem, uma andlise 6bvia seria a constatagido de que a soma
das partes ndo poderd ser superior ao todo. Assim, se ninguém quer
perder nada e todos querem ganhar um pouco, a reforma tributéria se
torna uma tarefa impossivel.

Mas, de que reforma tributdria estamos falando? Cada um trata
da reforma tributdria que melhor lhe convém. Todos concordam que
seja realizada a reforma tributdria, desde que ndo haja perda de receita
e, em havendo simplifica¢do, com a fusdo de alguns tributos, se de
alguma forma ocorrer perda de receita, que esta seja compensada no
futuro. Se € assim, para que reforma tributaria?

A sociedade brasileira vem sendo convencida de que uma re-
forma tributdria nesse momento econdmico é absolutamente essencial.
Os principais argumentos apresentados sdo de que temos tributos em
excesso, porque eles sdo complexos e estimulam a sonegagdo e tam-
bém porque a distribuicio de competéncia tributdria e reparticdo da
receita tributdria é injusta, principalmente com a Unido que teve alguns
tributos suprimidos de sua competéncia pela Constituicdo de 1988. A
rigor a Constituicdo atual ampliou de forma consideravel o alcance da
competéncia tributdria dos Estados, fazendo com que o antigo ICM se

transformasse em ICMS o que significou a incorpora¢do por esse im-

11
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posto estadual dos impostos federais sobre energia elétrica, sobre mine-
rais e sobre combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos, além dos
extintos tributos federais sobre transportes e sobre comunicacdes. A
essa agregacao ndo correspondeu proporcionalmente um incremento
do 6nus fiscal para os Estados, ou dito de outra forma, os Estados
passaram a ter maiores recursos a sua disposicdo sem que tivessem
uma contrapartida no lado das despesas. De igual modo os Municipios
tiveram o seu Fundo de Participacdo (FPM) razoavelmente ampliado
(vide tabela I), sem a contrapartida de responsabilidades adicionais. Os
demais argumentos serio analisados quando tratarmos da matriz tribu-
taria brasileira.

A obscuridade do vocabulo Reforma Tributaria que tanto pode
significar para os empresarios redugdo da carga tributdria, como au-
mento da carga tributdria do ponto de vista estatal nos revela a uma
armadilha conceitual, no dizer do professor José Souto Borges Maior

pois quanto a sua extensao:

A reforma tributdria é uma expressdo equivoca na
medida em que seu significado varia...desde a reforma cons-
titucional tributdria até uma simples e simploria majoracao

de tributo. 3

Se os Estados, Municipios e o Distrito Federal foram de fato
beneficiados com a Constitui¢do de 1988 e obtiveram ganhos extraordi-

narios de receita tributdria, porque ao invés de apresentarem superavit

? Borges, José Souto Maior. A Reforma Fiscal do Ponto de Vista dos Nio Empresarios (Especialistas).
Apud José Roberto Vieira Via Legis, n.° 5, Manaus, 1998.
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fiscal o que mostram é um quadro cronicamente deficitdrio com limita-
cdo serissima de recursos para investimentos basicos minimos das ati-
vidades estatais (segurancga, saude, educagdo e saneamento), além de
dificuldades de pagamento da divida para com particulares e especial-
mente para com a Unido? Esse quadro deficitdrio cronico € um dado
importante, o problema crucial talvez ndo seja tributdrio e sim de gestao
da coisa publica, do correto gerenciamento dos recursos, da priorizagao
de projetos e atividades.

Sob esse enfoque o debate mais oportuno seria o da capacida-
de, o da probidade e responsabilidade dos administradores da coisa pu-
blica em cumprirem uma politica fiscal coerente com o volume de re-
cursos disponiveis. Alids, um esfor¢o de equilibrio orcamentario, até com
a pretensdo de geracdo de superdvit primdrio, vem sendo tardiamente
encetado pelo Governo Federal e imposto as demais unidades federadas,
nio voluntariamente, mas como parte do acordo para obten¢do de em-
préstimos sob o monitoramento do Fundo Monetério Internacional (FMI).

Uma reforma administrativa seria infinitamente mais impor-
tante e de resultados mais duradouros do que qualquer reforma tribu-
taria. Entretanto, ndo € da tradic¢do brasileira cobrar-se austeridade do
administrador publico. Antes, exige-se aumento dos gastos publicos,
sob as mais diversas formas de pressdao. Os politicos atuam como
caixa de ressonancia de seus eleitores. Esquece o povo da premissa
econdmica da limitagdo de recursos conquanto as necessidades se-
jam sempre ilimitadas. Essa tendéncia por gastar sempre mais, que 0s
economistas definiriam como uma propensdao marginal a consumir

maior do que a capacidade de arrecadacdo dos sujeitos ativos, gera

13
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uma situagdo de insolvéncia conhecida como déficit publico. O déficit
publico, além de ser um vetor inflaciondrio, compromete exercicios
futuros, prejudicando o planejamento de raros administradores publi-
COS mais conscienciosos.

Um outro componente vital que reduz a arrecadacio dos Esta-
dos e Municipios nido mencionado pelos governantes é a questio da
disputa entre unidades federadas na atragdo de investimentos e que
vem sendo tratado como guerra fiscal . Nessa disputa, Estados ¢ Muni-
cipios oferecem vantagens fiscais e extra-fiscais, muitas vezes ao arre-
pio da Lei, com a justificativa de vitalizar a atividade econémica e gerar
empregos. A justificativa, sob o aspecto social, é, aparentemente, das
mais louvdveis. Infelizmente, o que tém acontecido é que grandes
corporagdes industriais, principalmente no segmento de montagem de
veiculos, fazem verdadeiro leildo com os Municipios e Estados, em que
previamente tenham interesse em se instalar e obtém vantagens como:
terrenos a precos simbdlicos, isengdes de ICMS, disfarcadas de redu-
¢do de base de calculo, empréstimos de bancos oficiais com prazos
excepcionalmente longos, etc. A geragdo de empregos acaba ndo sen-
do significativa, pois uma caracteristica da inddstria moderna, particu-
larmente a automotiva € a automatizacio com o uso intensivo de robos.

A unidade federada que “perdeu’ aquele investimento cria no-
vas vantagens para oferecer a um préximo empreendedor, acirrando
ainda mais uma concorréncia autofagica em que todos perdem, exceto

o investidor.
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CAPITULO II

A utonomia Municipal e o Federalismo Pleno

ma modificagdo profunda trazida pela Constituicio de

1988 foi a inclusao dos Municipios como componentes da
estrutura federativa brasileira. J4 em seu artigo 1° a Constituicdo asse-
gura essa condi¢ao ao afirmar que “A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”... e firma a
condi¢ido de autonomia dos Municipios em seu artigo 18 ao estatuir
que a “organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Uniao, os Estados ,0 Distrito Federal e os Munici-
pios, todos autdnomos, nos termos desta Constituigao”.

Atendeu a Constituicdo de 1988 a vontade de municipalistas
classicos, como Hely Lopes Meireles e Lordelo de Melo, que pleitea-
ram com insisténcia a inclusio dos Municipios no conceito de nossa
Federacao, desde a Constituicdo de 1946, que o erigiu como entidade
estatal de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso sistema fede-
rativo.*

Essa diferenciacdo é essencial pois dd4 ao Municipio competén-

cia para se auto-organizar através de sua prépria Lei Organica ( art.29

* Silva. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
1998. p. 619.
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da CF), além da manutencdo de autonomia de governo proprio € com-
peténcia exclusiva, ja consagrados pelas constituigdes anteriores.

Criou portanto a Constitui¢do de 1988 uma nova instituicao muni-
cipal, capaz de se auto-organizar, o que lhe da caracteristica de unidade
federativa plena, uma vez que na situagao juridica anterior a Constitui-
¢do atribuia essa competéncia de organizacao dos Municipios aos Esta-
dos membros. Evidentemente que advém dai outras conseqiiéncias juridi-
cas, como por exemplo a impossibilidade de nomeagio de prefeitos.

O artigo 30 da atual Constitui¢do trata da competéncia tributa-
ria dos Municipios, destacando a de: 1) legislar sobre assuntos de inte-
resse local, percebe-se que nesse caso trata-se de competéncia legislativa
exclusiva, o que significa evidentemente a legislacao tributaria e finan-
ceira, pertinente a sua area de atuacao delimitada pela Constitui¢ao;
2) suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber, aqui evi-
dencia-se a competéncia supletiva dos Municipios.

Dessa autonomia dos Municipios, do Distrito Federal e eviden-
temente dos Estados federados, resulta que nenhuma alteracao legislativa
tributdria por iniciativa de uma unidade federada podera se tornar efe-
tiva, se ferir a competéncia tributaria de outra unidade federada. A Cons-

titui¢ao, nas LimitacGes do Poder de Tributar, artigo 150 § 6°, nos diz:

Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de
cdlculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou re-
missdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, so
poderd ler concedido mediante lei especifica, federal, es-

tadual ou municipal,...’

> Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil. 16. ed.- S0 Paulo: Saraiva, 1997.
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O artigo 151, I1I, da Constituicdo Federal veda expressamente
essa iniciativa a Unido. Exemplificando, a Unido, somente pode conce-
der isen¢ao ou simplificagdo tributaria nos tributos de sua exclusiva com-
peténcia. Tanto assim que na instituicao do SIMPLES uma simplifica-
¢do na apuragao e arrecadacao de tributos de competéncia da Unido
para pequenas ¢ medias empresas o texto de Lei aprovado pelo Con-
gresso Nacional(Lei 9.317/96) apenas pode prever a possibilidade de
adesao pelos Estados e Municipios, se assim o quisessem. Os Estados,
por seu turno, para evitar conflitos legislativos, somente podem conce-
der beneficios fiscais de ICMS, seu principal tributo, através de acordos
celebrados no CONFAZ- Conselho de Politica Fazenddria, votados por
unanimidade pelos Estados Federados e o Distrito Federal, no caso dos
Convénios e Ajustes que sdo de alcance nacional ou firmado entre as
unidades federadas interessadas, no caso de Protocolos. A excegido
dessa regra € a Zona Franca de Manaus, que pode conceder incentivos
fiscais as industrias, na forma prevista pela Lei Complementar 24/75,em
seu artigo 15.

Outro exemplo claro da limitagdo ao poder de tributar foi trazido
pela Lei Complementar 87 de 16 de setembro de 1996 que disciplinou as
normas gerais aplicaveis ao ICMS, imposto de competéncia estadual.
Ao prever a desoneracdo de ICMS nas operagdes de exportacio de
qualquer produto ou servico para o exterior, criou um fundo de compen-
sacao para os Estados que tivessem perda de receita tributaria, resul-
tante dessas desoneracdes.

A partir desse raciocinio defendo a tese de que o férum mais

adequado para uma reforma tributdria, entendendo-se essa reforma
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como uma reforma constitucional tributdria ampla, € a do poder consti-
tuinte origindrio. Vejamos alguns coroldrios da nossa constitui¢io que
justificam esse argumento: O artigo 1° da Constitui¢io, ja citado, nos
remete ao fato inarreddvel de que a Republica Federativa do Brasil é
formada pela unido indissolivel dos Estados, Municipios e do Distrito
Federal. O Brasil adotou portanto o federalismo como forma de Estado.

Esse federalismo, expressdo nascida com a Constitui¢do norte-
americana de 1787, baseia-se na unido de coletividades politicas auto-
nomas® , e a propria Carta Magna proibe que se quebre esse pacto
federativo, quando diz em seu artigo 60, § 4° “Néo serd objeto de
deliberagdo propostas de emenda tendente a abolir :

I- a forma federativa de Estado.”

Nio vale aqui o argumento de que se o Estado ndo pode editar
um sistema tributério, com independéncia legislativa, estaria colocando
em risco a sua prépria soberania. Sobre esse tema, vejamos o que nos

diz o professor Heleno Torres:

A Soberania, como se entende modernamente, advém da
coalizdo verificada entre as manifestacoes orgdnicas dos vdrios-
centros de poder de um dado grupo social que, agregadas na
forma de poder constituinte instituem a base da organizacdo e
da estrutura do Estado e do respectivo sistema juridico, median-

te uma Constituicdo.’

¢ Silva, José Afonso da op. cit.
? Torres, Heleno. Pluritributacdo Internacional sobre as Rendas de Empresas. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1998.
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Evidentemente que o poder constituinte mencionado pelo autor
sO poderia ser o poder constituinte originario, aquele eleito pelo povo
para criar um novo modelo juridico da sociedade.

Ora, € verdade que uma reforma tributaria ndo mudaria obriga-
toriamente a forma de Estado, mas alteraria profundamente o pacto
federativo estabelecido na Constitui¢do em que cada ente federado tem
perfeitamente estabelecida a sua competéncia tributdria, as transferén-
cias intergovernamentais e responsabilidades especificas. A alteracdo
desse pacto federativo, feriria essa cldusula pétrea constitucional que
da autonomia aos entes federados pois teria como conseqiiéncia, a ex-
cessiva centralizacdo de poderes, inviabilizaria a administra¢ao autdno-
ma de Municipios, Estados e Distrito Federal, colocando-os em estado
de dependéncia da Unido, o que transformaria essa autonomia federa-
tiva prevista na Constitui¢do numa faldcia, uma autonomia apenas no-
minal, como na Constitui¢ido Federal de 1967 e sua Emenda Constituci-
onal de 1969. |
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CAPITULO II1

Matriz Tributaria Brasileira e as

Transferéncias Intergovernamentais

Afonstituigﬁo de 1988 em seus artigos 153 a 162 estabelece
competéncia tributaria das entidades federadas e reparticdo
das respectivas receitas. A evolugdo histérica do Sistema Tributario Bra-
sileiro desde a Constitui¢do de 1946 revela-nos a situacio mostrada na
tabela I.

A andlise superficial dessa tabela ji nos revela um incremento
da competéncia tributaria dos Estados e Municipios, mas, isto ndo diz
muito porque a verdadeira chave da composicédo final da arrecadacio
estd na reparti¢do das receitas, ou transferéncias intergovernamentais
constitucionais previstas nos artigos 157, 158 e 159 da Constituicio que
€ o repasse pelo ente federado competente da parcela da receita per-
tencente a outra unidade federada, se constituindo portanto na partilha
da receita tributdria.

As transferéncias da Unido para os Estados e Distrito Federal
a0 as seguintes : a) 21,50% da arrecadacio do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (CF artigo 159, I, a), compre-
endendo estes recursos o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE);
10% da arrecadacdo do IPI € destinado aos Estados exportadores, pro-
porcionalmente as suas exportagdes de produtos industrializados, atra-
vés do Fundo do IPI - exportagdo; 30% da arrecadacdo do Imposto

sobre Operagdes Financeiras referente ao ouro (IOF - ouro) ; 50% da
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arrecada¢do do Imposto Territorial Rural. A Lei Complementar 62 de
28 de dezembro de 1989 estabelece os coeficientes individuais de cada
Estado, estipulando uma divisdo do FPE por regido geografica. Assim,
85% do FPE € destinado aos Estados das regides norte, nordeste e
centro-oeste, € 15% do fundo € destinado aos Estados situados nas
regioes sul e sudeste.

As transferéncias intergovernamentais da Unido para os Muni-
cipios sdo as seguintes: a) 22,5% da arrecadag@o dos impostos de renda
e sobre produtos industrializados (Constitui¢do Federal, artigo 159 , “b”)
e se constitui 0 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) ; b) 70%
da arrecadacdo do Imposto sobre Operacoes Financeiras referente ao
ouro (IOF- ouro) e 50% da arrecadagio do Imposto Territorial Rural
(ITR).

Os coeficientes individuais de cada Municipio sdo estabelecidos
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que toma como pardmetros a
populagdo, com base no Censo Demografico levantado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o estabelecido no De-
creto Lei n.° 1881 de 27 de agosto de 1981. A divisio do FPM entre os
varios Estados obedece a seguinte propor¢do: 35,3% para os Munici-
pios da regido nordeste; 31,2% para os municipios da regifio sudeste e
33,5% destinados aos municipios das regides norte, centro-oeste e sul.

Verifica-se que do montante liquido da arrecadagio do imposto
de renda e do Imposto de Produtos Industrializados, a Unifo retém 56%.
Nos caso dos impostos sobre Operagdes Financeiras relativa ao ouro e
do ITR a Unido arrecada e transfere a totalidade da receita tributéria,

para Estados e Municipios .
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As transferéncias constitucionais dos Estados para os Munici-
pios, sdo os seguintes:

a) 25% da arrecadagio do Imposto sobre Circulagao de Mer-
cadorias e Servigos ( ICMS); b) 50% da arrecadagdo do Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e 25% da transferén-
cia que o Estado receber referente ao IPI - exportagdo.

Os critérios para a distribui¢ao pelos Estados da receita tributa-
ria pertencente aos Municipios estdo definidos pela Constitui¢ao Fede-

ral em seu artigo 158, Paragrafo Unico, in verbis :

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

Pardgrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos
- Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas confor-
me os seguintes Critérios:
I- trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adici-
onado nas operagées relativas a circulagdo de mercadorias e
nas prestagoes de servicos, realizadas em seus territorios;
1I- até um quarto, de acordo com o que dispuser lei esta-

dual , ou no caso dos Territorios, lei federal.

O Imposto de Renda Retido na Fonte dos funcionérios publicos
dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios pertence a cada ente
federado.

H4 um tipo novo de repasse da Unido para os Estados e Distrito
Federal, que iniciou-se em 1996, com a edi¢do da Lei Complementar

87/96 . Como ja nos referimos no capitulo anterior trata-se de um res-
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sarcimento pela desoneragio do ICMS nas exportacées para o exterior
de produtos semi-elaborados e de produtos primdarios, uma vez que 0s
produtos industrializados jd gozavam de imunidade constitucional . Esse
ressarcimento € criticado pelos economistas porque uma boa técnica de
comércio exterior € ndo se exportar tributos, ao contrario, os produtos
destinados a exportagio tém mesmo que ser desonerados para qualquer
competitividade no acirrado mercado internacional. A excecao € quan-
do se usa o Imposto sobre Exportacio como mecanismo de politica
econdmica para desestimular a exportacio de produtos que vao fazer
falta no mercado interno.

A partir dos elementos histéricos da arrecadacio federal, es-
tadual, municipal e distrital é das respectivas distribuicdo das re-
ceitas tributdrias (partilha das receitas) entre os trés niveis de go-
verno € possivel a elaboragio de planilhas que simulam a arrecada-
¢do futura. Evidentemente que tais exercicios futuristas levam em
consideragdo a famosa condi¢ido utilizada pelos economistas de
“caeteris paribus” ou seja esse fenémeno sera verdadeiro se todas
as demais condigbes permanecerem constantes.

A tabela II, integrante dos anexos deste trabalho nos revela
que os Estados receberam em média, no periodo de 1987 a 1997,
7,09% a titulo de FPE, quando comparado com a receita total da
Unido (receita tributdria + receita de contribui¢des). No mesmo pe-
riodo os Estados transferiram para os Municipios, uma média
25,12% de suas receitas tributarias, demonstrando a importincia do
ICMS na composicdo da receita tributdria dos Estados e dos Munici-

pios.
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Essa mesma tabela ainda nos propde uma simplificacdo, ape-
nas para fins didaticos que se somem as receitas tributarias e contribui-
cOes da Unido, para se identificar quanto desse montante € representa-
tivo de transferéncias . Como os municipios nada transferem, as suas
receitas tributdrias ndo estao computadas nesse total. Sob esse prisma,
0os Municipios recebem em média 32% da receita total da Unido e dos
Estados, estes, por sua vez recebem em média 9,28% a titulo de trans-
feréncia calculado sobre o mesmo somatorio.

A identificagdo desses indicadores em si mesmo nao sao rele-
vantes, sua importancia se justifica para subsidiar estudos comparati-
vos com as propostas oficiais de Reforma Tributdria que certamente
serdo apresentadas aos Estados e Municipios, sob a forma de simula-

¢do em que supostamente nada se perde .
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CAPITULOIV

Uma Reforma Tributaria Compativel com a

Zona Franca de ME&II&L‘[S

AZona Franca de Manaus é um conjunto de incenti-

vos fiscais criado no final da década de 60 com o
objetivode criar op¢des econdmicas nessa drea do pais, facilitando a
ocupacdo e integragdo da Amazdnia as demais regides geoecondmicas
brasileiras. Manaus, seria o polo de onde se irradiaria esse desenvolvi-

mento, criando riquezas e estimulando a fixagcao do homem nesse espa-

co geografico, ou citando o texto do Decreto Lei 288/67:

A Zona Franca de Manaus é uma drea de livre comér-
cio de importacdo e exportagdo e de incentivos fiscais especi-
ais, estabelecida com a finalidade de criar no interior da Ama-
zénia, um centro industrial, comercial e agropecudrio dotado
de condicbes econdmicas que permitam seu desenvolvimento,

em face dos fatores locais e da grande distancia que se encon-

tram os centros consumidores de seus produtos.®

Criada originariamente para se consolidar em 30 anos, pelo
Decreto Lei 288 de 28 de fevereiro de 1967, quando entao os incentivos
deixariam de vigorar, a Zona Franca de Manaus ganhou uma sobrevida

de 16 anos com a Constituicdo de 1988, sendo mantida por mais 25

® Legislagao Tributdria e Administrativa. Editor Fiscal 3. Zona Franca de Manaus e Areas de Livre
Comércio. Manaus. 1997.
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anos a contar da data de sua promulgacao (05.10.88), conforme dispoe
o artigo 40 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias . Assim,
mantidos os atuais parametros legais, em 05 de outubro de 2013, extin-
guir-se-a a Zona Franca de Manaus.

O éxito do projeto Zona Franca de Manaus, embora parcial se
considerarmos os objetivos originalmente previstos, € inquestionavel: foi
capaz de tirar do marasmo uma economia que tinha conhecido surtos de
desenvolvimento no final do século IX e inicio do século atual com o
apogeu da exploracdo borracha natural (entre 1870 a 1912) e por um
curto lapso de tempo na segunda Guerra Mundial, em que o governo bra-
sileiro, para atender as necessidades de borracha natural para o exército
aliado (algo em torno de 100.000 t) atraiu milhares de nordestinos para os
seringais insalubres, condenando-os, em sua maioria, a morte.

Para se ter uma idé€ia da magnitude dos valores movimentados
aquela época, em 1872, 40% das exportacdes brasileiras eram da
borracha amazonense (latex brasiliensis), depois disso a economia
amazonense concentrou-se no extrativismo vegetal, atividade de
pouquissimo valor agregado.™

No inicio da Zona Franca de Manaus a atividade econ6mica
imediatamente vidvel foi o do comércio de importados, quando se de-
senvolveu na cidade de Manaus uma intensa atividade de turismo de
compras . Manaus experimentou um crescimento na sua rede hoteleira,

multiplicaram-se as lojas e iniciou-se uma cultura de atendimento co-

¢ Mestrinho, Gilberto. Amazdnia, terra verde... Sao Paulo: Editora Trés, 1994. p. 61.
10 Enciclopédia Mirador Internacional. Sao Paulo: Encyclopaedia Britannica do Brasil Publicagdes
Ltda.,1976. v. 2. p. 429.

28



Eqiuiidade ¢ Fidelidade ao Pacto Federativo...

mercial profissional. Esse periodo teve curta duragdo. Logo surgiram
medidas restritivas & importagdo para conter a saida de divisas, com a
criagio de cotas de importagio e também com restri¢éo de valor para
bagagem acompanhada. O golpe de misericérdia foi dado no setor co-
mercial da Zona Franca de Manaus, com a abertura de importagdes no
Governo Collor de Mello (Plano Collor I). Com a possibilidade de impor-
tacdo em qualquer ponto do territério nacional e os altos pregos das
passagens aéreas inviabilizou-se o turismo de compras na ZFM.

Paralelamente 2 atividade comercial desenvolveu-se um par-
que industrial diversificado, com significativa concentracao nos seg-
mentos eletroeletronicos, veiculos de duas rodas, relojoeiro, além de
mecénico, ético, editorial e grafico, papel e papeldo, quimico, etc.

Em conjuntura econémica mais favoravel, o setor industrial da
Zona Franca de Manaus chegou a registrar mais de 72.000 empregos
diretos.'!

Os mecanismos de incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus
(ZFM) podem ser resumidos : 1. Na esfera federal : a) isen¢ao do IPI
para os produtos importados do exterior ; b) isengdo do IP1 para produto
nacional industrializado com destino a Zona Franca de Manaus para ser
utilizado na comercializacdo ou industrializa¢ao; ¢) suspensdo do impos-
to de importagio para os produtos importados, ocorrendo o diferimento
para apuracio do imposto no momento da comercializacdo (normalmente,
o industrial da Zona Franca de Manaus, atendendo os pardmetros do
Processo Produtivo Bésico, fixado pelb Decreto Federal 783 de 25.03.93,

11 Benchimol, Samuel. Zona Franca de Manaus: A Conquista da Maioridade. Sio Paulo: Sver &
Boccato,1989.
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e do artigo 7° do Decreto Lei 288/67, consegue um reducdo média de
80% do imposto de importacdo, pagando apenas os 20% restantes):; d)
1sen¢do do imposto de renda pessoa juridica, calculado sobre o lucro da
exploragdo durante os primeiros 10 anos de implantagdo do projeto (esse
incentivo que ¢ administrado pela SUDAM, originalmente concedia
100% de isengdo, atualmente os critérios sdo varidveis entre 45 a 75%
de isengdo, conforme o projeto) 2. Na esfera estadual: a) isen¢do
- do ICMS nas remessas de mercadorias nacionais industrializadas, de
outras unidades da federagio para a ZFM (a rentincia fiscal é concedi-
da pela entidade federada remetente e o beneficio é usufruido por quem
adquire a mercadoria, sob a forma de concessio de desconto equivalen-
te a0 imposto que deixou de ser pago na origem); b) concessio de cré-
dito presumido, pelo Estado do Amazonas, igual a rentincia fiscal da
letra a; ¢) restituicdo total ou parcial do ICMS (45% a 100%) confor-
me o0s parametros do projeto aprovado, nas atividades industriais, con-
forme a Lei de Incentivos Fiscais do Estado do Amazonas (Lei 1.939/
89); ¢) isencdo total do ICMS (sob a forma de crédito presumido), inclu-
sive sobre as importagdes de insumos (nesse caso sob a forma de
diferimento e ndo cobranga), nos primeiros 05 anos, no caso de projetos
pioneiros sem similar na ZFM ou no caso de ampliacdo ou diversifica-
¢do de industrias jd existentes (0 incentivo novo é apenas para a parcela
expandida ou diversiﬁcélda), conforme previsto na Lei Estadual 2.390/
96 e Regulamento; 3- na esfera municipal: no inicio da Zona Franca de
Manaus, o municipio sede da capital ndo havia criado o Imposto sobre
Servigos o que nos levava a presumir que esta seria a contrapartida do

municipio para o sucesso da Zona Franca de Manaus. Afinal, a Unifo,

30



Eqiiidade e Fidelidade ao Pacto Federativo...

outras unidades da federacdo e, em particular o Estado do Amazonas,
estavam concedendo rendncia fiscal e seria razodvel uma rentncia
supletiva pelo municipio sede da Zona Franca de Manaus. A Cimara
Municipal de Manaus, promulgou a Lei 1.697 de 20 de dezembro de
1983 criando o Codigo Tributario do Municipio de Manaus, incluso o
ISS, a partir de seu artigo 21. Portanto, ndo temos incentivos fiscais de
carater municipal na Zona Franca de Manaus.

O grande mérito da Zona Franca de Manaus é que o critério de
incentivos, no segmento industrial, € dado para o produto e nio para a

empresa, ou como diz o professor Samuel Benchimol:

Essa politica fiscal, provou a sua validade opera-
cional, pois o sistema de desagravacdo fiscal do modelo
opera ex-post ou a posteriori, isto é, a desoneragdo se reali-

za se a producdo houver sido realizada."

Com essa sistemadtica evita-se a concessao de incentivos para
atividades que nunca serao concretizadas, como o caso de financiamen-
tos para projetos que jamais sairam do papel, tio comuns no noticidrio
nacional de antanho.

Importante dizer que esse elenco de favores fiscais nao se
aplica aos produtos: armas e muni¢des, perfumes, fumo, bebidas alcdolicas
e automdveis de passageiros, conforme preceituado no Decreto Lei

n.° 340 de 22 de dezembro de 1967, artigo primeiro.

12 Benchimol, Samuel. Op. cit. p. 11.
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Conforme ficou explicitado, o0 modelo Zona Franca de Manaus
¢ ancorado em tributos federais € no principal tributo estadual que € o
ICMS. O peso relativo dos tributos federais na composi¢ao dos incenti-
vos fiscais € muito grande (vide RIPI), constituindo o IPI o principal
tributo. A fragilidade da ZFM esta no fato de que as aliquotas do I e do
IPI podem ser alteradas sem obedecer o estrito principio constitucional
da legalidade e da anterioridade. Assim, basta um ato do Poder Execu-
tivo Federal para alterar as aliquotas desses tributos. A competitividade
dos produtos da Zona Franca de Manaus, reside no fato de que os pro-
dutos aqui fabricados tém uma aliquota elevada de II e de IPI (-princi-
palmente bens eletroeletronicos duraveis e eletronica de entretenimen-
to) e, gozando da isencdo ou reducdo da base de cdlculo desses tributos
concedem ter precos competitivos com os itens fabricados em outras
regides do pais ou importados do exterior.

As propostas de Reforma Tributdria tém elegido uma técnica
de juncdo do IPI federal com o ICMS estadual, fundindo-se esses tribu-
tos no Imposto de Valor Agregado(IVA) e, passando para a competén-
cia federal um imposto seletivo que incidiria sobre veiculos, combusti-
veis, fumo, energia, telecomunicagoes e bebidas. O IVA seria cobrado
pela unidade federada onde ocorresse o consumo.

Com essa relacao de produtos seletivos e que seriam de com-
peténcia exclusiva da Unido, percebe-se o claro objetivo da reforma
tributaria pretendida pelo Governo, o incremento da arrecadagdo fede-
ral que tera forgcosamente como conseqiiéncia a reducio da receita
tributdria estadual, distrital e municipal. Isto porque os produtos elencados

para serem objeto do tributo federal seletivo sdo exatamente aqueles

|
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de maior facilidade de arrecadag@o em que os setores s30 menos sus-
cetiveis a sonegagao e, no caso de veiculos e fumo, o ICMS € cobrado
através de uma simplificacao tributaria, retido o imposto pelo fabricante,
portanto na origem da operacdao, numa modalidade de tributacdo co-
nhecida como Substituicio Tributaria, que tem um componente inegavel
de reducdo de sonegacio fiscal, além do que sobre combustiveis, comu-
nicacdo, bebidas e fumo a aliquota interna do ICMS € de 25% .

Mantido o parametro de competéncia tributaria em favor do
Estado em que ocorrer o consumo, para a Zona Franca de Manaus
seria um desastre, uma vez que o Estado do Amazonas é, por forca das
empresas industriais aqui estabelecidas, exportador liquido de produ-
tos. As operagdes de vendas interestaduais sdo sempre superiores as
compras interestaduais, até porque muitos dos nossos insumos sao im-
portados do exterior. A nossa primeira ressalva a qualquer proposta de
reforma tributaria é de que no caso da Zona Franca de Manaus, o crité-
rio de ocorréncia do fato gerador seja o da saida dos produtos e nunca
do consumo.

Um complicador adicional seria a defini¢ao da aliquota do IVA.
Defendemos que o IVA, ou qualquer nome que venha a ter o novo
tributo, possa ter aliquotas diferenciadas, pelo grau de essencialidade do
tributo. Afinal esse foi um avango social indiscutivel que se teve na
Constituigao de 1988, a possibilidade de, também no ICMS, o legislador
ordinario poder estipular aliquotas diferentes. Antes essa faculdade so-

mente se aplicava ao IPI.
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CAPITULO V

As Decisdes sobre o Orcamento Urbano:
O Dilema Administrativo

Qs problemas fiscais dos governos urbanos costumam colo-
car os responsdveis pela tomada de decisio, diante de um
dilema importante . E preciso definir que servicos serfio prestados por
que nivel de Governo e o alcance geogrifico desses servigos. Isso envol-
ve questoes de economia de escala , conveniéncia administrativa, tradi-
¢do de participa¢do comunitdria, a andlise da relagio de custos e beneficios
e consideragdes sobre a eqiiidade inter-regional e intercomunitaria.®

E uma questiio técnica, mas que serve para desmitificar a tese
da simplificagdo tributdria, pois serd necessario definir de que forma
esses servigcos serdo financiados. Através dos recursos gerais do ente
prestador de servigos, os impostos, ou cobranga de uma taxa especifi-
ca? Qual a aliquota dessa taxa? Estard compativel com outros servicos
na mesma grau de importancia?

No mundo moderno a multiplicidade de fatos geradores implica
também na complexidade dos tributos, cada um deles graduado com a
situagao econdmica peculiar e propria.

E verdade que alguma simplificacio tributdria é possivel e ja se

verifica isso por exemplo nos tributos federais, com a arrecadacio

3 Para um alentado estudo sobre planejamento urbano vide Harry, Richardson W. Economia Regional.
Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1981.
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simplificada de alguns impostos e contribui¢oes numa s6 Guia de Reco-
lThimento( Imposto de Renda Pessoa Juridica, Contribui¢ao para o PIS/
PASEP, Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido, Contribuigao para o
Financiamento da Seguridade Social - COFINS, Imposto sobre Produ-
tos Industrializados, Contribui¢do para a Seguridade Social -PJ), com
uma aliquota reduzida conforme faixa de receita bruta do contribuinte,
acumulada no exercicio, esse percentual varia de 3% a 7,0 % sobre a
montante da receita bruta acumulada e somente pode ser utilizada para
empresas com receita bruta anual de R$ 60.000,00 a R$ 720.000,00.
Essa matéria estd disciplinadanaLei9.317 de 05 de dezembro de 1996,
por conversdo da Medida Provisoria n.° 1.526 de 05.11.96, e Instrugao
Normativa n.° 74 de 24.12.96.

O Distrito Federal e os Estados federados tém uma sisteméti-
ca de simplificagdo tributdria conhecida como Substituicao Tributaria,
inserido no mandamento constitucional pela Emenda Constitucional n.°
3 de 17.03.1993, passando a ser o § 7° do artigo 150 da CF . Entretanto,
se na simplificagio federal identificamos elementos reais de simplifica-
¢do tributdria o instrumento estadual € de duvidosa constitucionalidade
pois fere as normas gerais do direito tributario aplicdveis ao ICMS, con-
quanto altera seu fato gerador, antecipa o recolhimento, estabelece um
percentual de margem de lucro para operagdes futuras, criando verda-
deiros aleijdes juridicos dentro do sistema tributdrio. Por exemplo, a
Substitui¢io Tributdria € uma forma de simplificagido, mas, determinado
contribuinte pode obter medida liminar na Justi¢a, ou mesmo adminis-
trativamente, para que a ele ndo sejam aplicadas as normas da Substi-

tuicdo Tributdria, tornando possivel a coexisténcia de regimes juridicos
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diferenciados para um mesmo fato gerador, com conseqiiéncias nefas-
tas para a normalidade concorrencial de mercado.

A complexidade da Substituicdo Tributdria quando alcanca
produtos que estdo sujeitos a miltiplas operagdes interestaduais desafia
a imaginagdo do contribuinte comum, gerando dividas, consultas inter-
minaveis e contendas judiciais.

Este instituto € aplicdvel aos seguintes produtos : 1) abrangidos
por convénios- cigarros e derivados, produtos farmacéuticos, pneus e
camaras de ar, tintas e vernizes, combustiveis e lubrificantes, automé-
veis, motocicletas; 2) abrangidos por protocolos: filmes fotograficos,
cinematograficos, 1aminas, aparelhos de barbear e isqueiros, lampadas
elétricas, pilha, bateria elétrica, disco fonografico, cimento, trigo, cerve-
Ja, refrigerante, xarope, extrato concentrado ¢ dgua mineral .

Os produtos disciplinados por convénios tém aplicacio nacio-
nal e os disciplinados por protocolos t€ém validade apenas para os Esta-
dos signatarios. Isso € mais um complicador na aplicacdo dessa siste-
madtica pois o contribuinte € obrigado a conhecer a legislacdo nio s6 de
sua unidade federada, mas de todo o Brasil, porque muitos desses con-
vénios e protocolos remetem a legislacdo interna de cada unidade
federada que poderd dispor de forma diferente ao documento originari-
amente assinado, o que ocorre nos convénios autorizativos.

A simplificagao tributdria dessa sistematica ocorre porque as
operagOes abrangidas pela Substituicdo Tributéria estariam j4 tributadas
até o consumidor final, ndo sendo necessario a escrituragio e apuracio
do tributo uma vez que isto ja foi feito na origem. Essa assertiva s6 se

torna verdadeiro se o consumo ocorrer na unidade federada do primei-
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rodestino se, no entanto, a totalidade ou parte da mercadoria objeto de
substituicdo tributdria for revendida a outro Estado, reinicia-se 0
processo de retengdo na fonte, criando o imbroéglio ja referido.

Se, do ponto de vista do incremento da arrecadagao e redugao
de sonegacio isso pode ter efeitos positivos para os Estados, € desas-
troso para a normalidade juridica e mesmo para a simplificagdo tributa-
ria.

De qualquer forma a simplificagdo tributdria € desejavel sob
todos os aspectos, mas exigird de todos, empresarios e especialistas, um
esforco continuado, ndo podendo acontecer num passe de magica como
querem os utopistas do imposto tinico . Alids, no Brasil ja tivemos o Minis-
tério da Desburocratiza¢io que tentou simplificar algumas exigéncias ana-
cronicas da vida do cidaddo comum. Infelizmente ndo conseguiu muita
coisa . Os papéis eliminados foram logo substituidos por outros, ou entao
ocorria uma situacdo ainda mais perversa, legalmente o documento nao

era exigido mas, na pratica , o burocrata continuava a exigi-lo.
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Conclusio

uando os governantes falam de Reforma Tributiria hé

uma sen sa¢ao de fatalidade: algo de inevitavel vai acon-
tecer, € obrigatério que ocorra e temos que nos preparar para evitar o
pior. E como se a federacdo ndo fosse una e cada ente federativo pre-
cisasse se proteger mesmo uns dos outros. Evidentemente que as uni-
dades federadas devem ter em seus quadros técnicos, elementos
preparados para uma anélise efetiva das propostas de mudancas.

Antes da analise fisica de qualquer proposta , nos perguntamos
se o Congresso Nacional tem competéncia juridica para encetar uma
reforma tributdria dessa envergadura, que altera substancialmente a es-
trutura constitucional de competéncia tributaria e defini¢do de respon-
sabilidades das entidades federadas. A analise do texto constitucional
nos permite dizer que esse nao € férum habilitado para empreender
uma reforma tributaria, o que ja detalhamos no capitulo 2, que trata do
federalismo pleno.

Propugnamos portanto, ndo exclusivamente a fria andlise nu-
mérica sobre simulacdes futuristicas que envolvem o comportamento
do contribuinte, mas , essencial e prioritariamente a avaliacao da lega-
lidade da proposta e da competéncia dos proponentes. _

Também entendemos que é possivel a recuperagao da econo-
mia nacional sem uma reforma tributaria radical. Sugerimos, no inicio
deste trabalho, que o problema mais grave e urgente da Administracio

Publica, talvez fosse a questdo da correta administragao financeira. A
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decisdo do administrador puiblico embasada em critérios técnicos evita-
ria que os governos comprometessem receitas futuras, logo no inicio
dos exercicios financeiros, com empréstimos bancarios. Evitar-se-ia a
bancarrota de determinados Estados e Municipios que ndo podem fazer
frente as folhas de saldrios e encargos trabalhistas.

Uma reforma tributdria, mesmo que representasse um incre-
mento na receita tributdria da Unido, por exemplo, seria um fator tem-
pordrio de liquidez, porque, de pronto surgiriam despesas adicionais. Ha
uma demanda fantdstica por gastos piiblicos que nenhum incremento na
receita podera satisfazer. Um exemplo recente foi o da criacdo da
CPMF - Contribui¢do Proviséria sobre Movimentagdo Financeira , que
seria direcionada ao setor de Saude , mas acabou sendo utilizada para
outros fins. Para ilustrar o que dizemos anexamos a tabela VI que
evidencia a evolucdo da receita arrecadada pela Unido, no periodo de
1995 a 1997, com incremento em torno de 10% nesse periodo. Apesar
disso ndo ha superdvit, ao contrario, o déficit se acumula.

A mudanga essencial que preconizamos € o de uma nova politica
administrativa baseada nos principios da moralidade publica e esvaziada
de seu contetido populista. Um governante em final de mandato ndo pode
contratar despesa apenas para onerar 0 or¢camento seguinte e com 1sso
melhorar a imagem junto ao eleitorado. No mesma diapasdo uma obra
iniciada num mandato terd que ser dada seqii€ncia no mandato seguinte,
pois o gasto governamental mais caro € mesmo o da obra inacabada.

Sob o aspecto pragmatico verificamos que as diversas propos-
tas de reforma tributdria, mesma aquelas realizadas por encomenda de

entidades de classes, tém em comum, avaliar inicialmente as propostas
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do Governo, em especial aquela que ficou conhecida como proposta
Parente e que sofreu diversos ajustes na intensidade em que as criticas
foram formuladas.

Essa proposta, quando analisada em seu efeito global, promete
manter o mesmo nivel de arrecadagdo nos trés niveis da federacao
(vide tabela III) inserida nos anexos. Entretanto, as simulagdes sdo
puramente matematicas , pressupde a compensacao de ganhos para o
Estado, trocando-se o ICMS pelo IVA federal. Ora, um tributo com
uma aliquota maior , tende a estimular ainda mais ainda a sonegacao.
Ainda mais, um tributo demora a ter seus institutos consolidados , juridi-
camente assentados. Os municipios, sob o enfoque da mesma proposta,
perderiam o ISS e passariam a ter competéncia sobre um Imposto so-
bre Vendas a Varejo. Os técnicos que elaboraram a proposta avaliaram
que o resultado financeiro seria igual. Da mesma forma os fiscais de
tributos municipais que tém toda uma cultura técnica para fiscalizar os
servicos de repente se vém na condi¢do de fiscais de operacdes co-
merciais , o que pode exigir algum tempo para adaptacao.

Surge uma pergunta, se € para ficar igual; se a arrecadacio ao
final serda a mesma ora registrada, porque tanta celeuma em torno des-
se tema?

No caso especifico da Zona Franca de Manaus , a complexida-
de de avaliagdo e exercicios de simulagdo, sdo extremamente falhos
face a dindmica dos mecanismos de incentivos fiscais os quais detalha-
mos no capitulo 4 . A fusdo do IPI com o ICMS, concentraria ainda
mais poderes para o Governo Federal, ao modificar aliquotas , interferir

com a competitividade dos produtos incentivados.
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Ressaltamos que embora a énfase deste trabalho devesse ser
dada A questdo municipal, entendemos ser impossivel avaliar o impacto
de uma reforma tributdria no municipio sem uma andlise integral dos
entes que compdem a federagdo, até pelo aspecto das transferéncias

intergovernamentais.
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Eqtiidade e Fidelidade ao Pacto Federativo...

Tabela III - Estrutura Tributdria Federal Impostos ¢ Contribui¢des administrados pela SRF.

ARRECADAGAO DE RECEITAS FEDERAIS

1997
AN A, . ARRECADAGCAO  PARTICIPACAO
(R$ MILHOES) (%)
1. IMPOSTOS S/ COMERCIO EXTERIOR 8,968.7 8,37
1.1.1. IMPORTACAO 5,138.4 4.80
1.2.1. EXPORTACAO 3.2 0.00
1.3. IPI - VINCULADO A IMPORTACAO 3,827.1 3.57
2.1. S/ PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS - IPI 13,006.4 12.14
2.1.IPl - FUMO 2,840.2 2.65
2.2. IPl - BEBIDAS 1,995.0 1.86
2.3.1PI- AUTOMOVEIS N 1.05
2.4. 1Pl - OUTROS 7,043.8 6.58
3.1. S/ A RENDA : 36,523.8 34.10
3.1. PESSOAS FiSICAS - IRPF 2,848.7 2.66
3.2 PESSOAS JURIDICAS - IRPJ 12,802.4 11.95
3.3. RETIDO NA FONTE - IRRF 20,872.8 19.49
4.1. S/ OPERACOES FINANCEIRAS - IOF 3,784.9 3.53
5.l. TERRITORIAL RURAL - ITR 2643 0.25
6. CONTRIBUICOES 44,315.6 41.37
6.1. CPMF 6,909.4 6.45
6.2. COFINS 19117.9 17.85
6.3. PIS/PASEP 7,590.2 7.09
6.4. CSLL 7,698.5 7.19
6.5. CPSSS 2,595.4 2.42
6.6. FUNDAF 404.2 0.38
7. OUTRAS RECEITAS ADMINISTRADAS 256.0 0.24
RECEITA ADMINISTRADA 107,119.7 100.00
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Parte II

A REFORMA TRIBUTARIA E A AUTONOMIA

MunicipAL: O REeEsPEITO A0 PAcTO FEDERATIVO

Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho
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A Reforma Tributdria e a Autonomia Municipal

CAPITULOI

A Reforma Tributaria e a
Mutabilidade Constitucional

Se pretendemos discutir acerca de reforma tributaria, deve-
mos, necessariamente, tecer algumas consideracoes, ainda
que superficiais, sobre o tema reforma constitucional, porquanto em
nosso pais, a tributacio esta ampla e rigidamente estruturada na Cons-
titui¢do Federal por meio da disciplina de um “Sistema Tributario” (Ca-
pitulo I, do Titulo VI) que, concedendo poder de tributar aos varios
niveis de governo, também assegura garantias constitucionais aos con-
tribuintes.

Isto significa que o 4mbito do poder tributdrio € demarcado pe-
las extremas postas pela prépria Constituicao que, ao proceder a re-
particdo daquele poder, pelo mecanismo da competéncia tributaria,
estabeleceu contornos nitidos para o exercicio do mesmo, como bem
observou Celso Ribeiro Bastos: “O exercicio do poder de tributar, bem
como todos os seus consectarios, estd submetido a disciplina contida
na prépria Constitui¢do, na qual encontraremos os fundamentos € o0s
limites do direito tributdrio positivo, seja da Unido ou dos Estados, Dis-
trito Federal ou Municipios.™

Pode-se dizer, do exposto, que nenhuma nova politica tributaria

serd implantada no Pais sem que se passe por um processo de reforma

I Celso Ribeiro Bastos. Direito Piiblico: estudos e pareceres. Sao Paulo: Saraiva. 1997. p.143.
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Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho

da Constitui¢ao, motivo pelo qual passaremos a analisar as formas pelas

quais se pode alterar o texto constitucional.

Reforma constitucional: conceito

A Constituicdo de um Estado, por consubstanciar sua estrutura
fundamental®, presume-se estavel, o que ndo significa, todavia,
imutabilidade, porquanto sua eficacia repousa, precisamente, na sua
capacidade de enquadrar ou fixar, na ordem constitucional, as vontades
e institui¢bes menores que a sustentam.> Como bem destaca o mestre
José Afonso da Silva, “deve-se assegurar certa estabilidade constituci-
onal, certa permanéncia e durabilidade das institui¢des, mas sem preju-
izo da constante, tanto quanto possivel, perfeita adaptagdo das consti-
tuigoes as exigencias do progresso, da evolucdo e do bem-estar
social. A rigidez relativa constitui técnica capaz de atender a ambas as
exigéncias, permitindo emendas, reformas e revisées, para adaptar as
normas constitucionais as novas necessidades sociais, mas impondo pro-
cesso especial ¢ mais dificil para essas modificacdes formais, que o
admitido péira a alteracao da legislagdo ordindria.” (grifos do original).*

A reforma é, assim, o modo de alterag¢io do texto constitucional,
que se efetiva por meio de emendas ou da revisio, que se constituem na

via formal para se alcancar esse objetivo. E dizer, de outro modo, que

2 José Afonso da Silva. Curso de direito constitucional positivo. 9* ed. Sdo Paulo: Malheiros. 1993.
p- 47.

3 Mauricio Antdnio Ribeiro Lopes. Comentdrios a reforma administrativa. Sio Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais. 1998. p. 31.

4 José Afonso da Silva. Curso de direito constitucional positivo. cit. p. 44.
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A Reforma Tributdria e a Autonomia Municipal

se altera o direito constitucional pela modificacdo expressa da letra da
Constituigdo.

Cumpre destacar, todavia, que a realidade constitucional nao se
altera apenas por emendas ou revisdo, sendo também modificavel pela
interpretacao nova que se dé a um antigo dispositivo, pela alteragio
dos usos e costumes do povo e, sobretudo, pelas mudangas da menta-
lidade, que fazem com que as normas constitucionais nao sejam sus-
cetiveis de uma aplicacdo Unica e sempre idéntica, mas, aos contrario,
se prestem a aplicagdes evolutivas - sdo as denominadas “alteracoes
ndo formais da Constituicao”. Exemplo desse tipo de ajuste do texto
constitucional € a construgdo jurisprudencial realizada pela Suprema
Corte Norte-Americana.

Todavia, por ser a unica a dizer de perto com o objeto deste
trabalho, interessa-nos tdo-somente a alteracdo formal da letra consti-
tucional, que, como dito alhures, se efetiva por meio de emendas ou

revisao.

Tipos de reforma

Vé-se, no conceito supra, que a reforma constitucional € género
que concretiza-se em nossa Carta Magna a partir de duas espécies
distintas que sdo a emenda e a revisdo constitucional.” A falta de um

rotulo mais adequado, Anna Céindida da Cunha Ferraz denomina tais

> Jodo dos Santos Pereira Braga. “Revisdo Constitucional”. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Amazonas, v.10, Manaus, 1998, p. 45
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espécies de Poder de Reforma Ordindrio ou Permanente ¢ Poder de
Reforma Extraordindrio ou Transitorio, respectivamente.®

Como subespécies que sdo, a emenda e a revisao, ostentam,
ambas, ontologicamente, as mesmas caracteristicas da espécie “poder
de reforma’.” Todavia, por serem espécies diversas, cada uma delas
tem suas caracteristicas diferenciadoras, que passaremos a estudar nas

linhas que seguem.

Poder de Reforma Ordindrio ou Permanente: as Emendas Consti-
tucionais

A espécie Emenda € prevista no art. 59, I, e regulada pelo art. 60
da Constituicao de 1988, que estabelece o procedimento a ser seguido,
da mesma forma que em seu paragrafo 4.° estabelece as limitacoes a
sua utilizacdo, as chamadas cldusulas pétreas, nicleo imodificavel da
Carta Constitucional, sobre o qual nos debrugaremos em topico especi-
fico.

As emendas a Constitui¢do nao sao produto do poder constituinte
origindrio, sendo elaborados pelo constituinte derivado, instituido ou
de segundo grau.

A prépria Constituicdo prevé quando e como ela podera sofrer

emendas. O art. 60 da CF/88 menciona que a mesma pode ser emenda-

¢ Anna Candida da Cunmha Ferraz. “Mutagdo, reforma e revisdo das normas constitucionais”
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica n.° 5, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
out.dez./1993, p. 9.

7 Humberto Pefia de Moraes. “Revisdo constitucional”. Jornal do Cepad, maio/junho de 1993, p.16
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da em dois turnos de votagdo, considerando-se aprovada a proposta,
desde que possua nestes turnos 3/5 dos votos dos membros do Congres-

so Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal).

Poder de Reforma Extraordindrio ou Transitério: a Revisdo Cons-
titucional

A espécie Revisdo ndo se encontra inserida no capitulo dedicado
ao processo legislativo, estando expressa no art. 3.°do Ato das Disposi-
cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), in verbis: “A revisdo cons-
titucional serd realizada apés cinco anos, contados da promulgagédo da
Constituicio, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional, em sessdo unicameral.”

Nota-se que o referido dispositivo estabelece, de forma sucinta e
laconica, o rito (procedimento) a ser seguido para sua efetivagéo, que €
diferenciado em relacio as demais espécies normativas.

O quorum para a sua aprovagdo € de maioria absoluta, o mesmo,
portanto, da lei complementar. A maioria absoluta a ser obtida far-se-a
no Congresso Nacional em sessdo unicameral.

Temos, portanto, que a Revisdo constitucional € mais ampla
que as emendas, seu processo é simplificado e seu guorum reduzi-
do, nio havendo outras restricdes expressas a sua efetivagdo. A
previsio, na Constituicdo, da possibilidade de sua reforma total (re-
visdo), tem, no dizer de Mauricio Antonio Ribeiro Lopes, a caracte-

risticas de uma “autofagia constitucional”: “uma forma de tornar
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acessivel pela via derivada o que s6 poderia ser alcang¢ado pelo po-

der constituinte originario”. 8

Historico da reforma da Carta de 1988

Logo apos a sua publicagdo, ja ficava evidente que a atual Cons-
tituicio da Republica, promulgada em 5 de outubro de 1988, demanda-
ria, para o futuro, uma intensa atividade de reforma de seu texto, uma
vez que as suas imperfeicoes técnicas ndo poderiam permanecer.

Consciente disto, os proprios constituintes, no Ato das Disposi-
¢Oes Constitucionais Transitérias (ADCT), ja abriram espaco juridico
para a realizacdo de uma revisdo constitucional, por um processo mais
facil de elaboracdo e aprovagio, pois requeria tio-somente as mes-
mas exigéncias das vigorantes para aprovacao da propria Constituicao
(poder constituinte origindrio). |

Tal processo de reforma (Extraordindrio ou Transit6rio) nio tinha
data certa fixada na Constitui¢do, mas sabia-se que deveria ter lugar so-
mente apos cinco anos da sua promulgacao (art. 3.° do ADCT).

A expectativa de um “ processo revisional”, todavia, nio foi ple-
namente correspondida, tendo ficado muito aquém do que se poderia
batizar de uma verdadeira “revisdo constitucional”. Apenas 6 (seis)
emendas ao todo foram aprovadas nesse ciclo, nada se alterando subs-
tancialmente na Carta Magna. O que de mais marcante foi modificado
girou em torno do mandato presidencial, que de 5 (cinco) passou a 4

(quatro) anos. Ressalte-se, todavia, que Poder Reformador se tem feito

® Mauricio Antdénio Ribeiro Lopes. Comentdrios a reforma administrativa. cit. p. 53:
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valer também pela via das emendas comuns (Poder de Reforma Ordi-
nario ou Permanente), € dizer, ndo integrantes do processo revisional.

Dessa realidade normativa surgiu a seguinte realidade fatica: te-
mos atualmente 34 emendas aprovadas, sendo certo que elas se divi-
dem nitidamente em trés ciclos bem diferenciados, como bem destacou
o Prof. Celso Ribeiro Bastos: um primeiro, com 4 (quatro) emendas, que
marca o inicio da reforma constitucional da Carta de 1988, e vai desde a
sua promulgacio até o inicio da reforma constitucional da Carta de 1988,
e vai desde a sua promulgagdo até o inicio das atividades revisionais
com fundamento no art. 3.° do ADCT; um segundo, marcado precisa-
mente pelas Emendas Constitucionais de Revisao, ao todo em namero
de 6 (seis), aprovadas com fulcro no art. 3.° do ADCT; e um terceiro
ciclo, com 24 (vinte e quatro) emendas, que ¢ aquele sob o qual atual-
mente vivemos, caracterizado pelo retorno as emendas constitucionais
demandante trés quintos dos votos de cada Casa do Congresso Nacio-
nal, em dois turnos.’

Cumpre destacar que nao mais se admite a realizagéo de um pro-
cesso de revisdo constitucional nos moldes estatuidos pelo art. 3.°do ADCT,
isto é, com processo simplificado e guorum reduzido.

Com efeito, as normas do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias sdo - inevitdvel o pleonasmo - de carater transitorio. Desta
feita, a norma prevista no art. 3.° esgotou sua eficdcia com a malograda
“revisio” empreendida e concluida com apenas seis modificagoes no

texto constitucional.

9 Celso Ribeiro Bastos. Emendas a Constituigdo de 1988. Sao Paulo: Saraiva. 1996.
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Em decorréncia disto, somos levados a concluir que nio cabe
mais falar em revisdo constitucional, sé restando aqueles que preten-
dem realizar uma reforma do Sistema Tributdrio Nacional o processo
das Emendas do art. 60 da Carta Politica. A revisdo € singular e Unica,

nao podendo repetir-se.'”

Limites a reforma: as cldusulas pétreas

Vimos que, atualmente, a competéncia reformadora se
corporifica por meio do instrumento chamado emenda & constitui-
¢do (art. 59, I, CF/88) que submete-se a limitagdes impostas pela
manifestagdo Constituinte prévia (originaria)''. Tais limitacdes ins-
critas na constituicdo sdo de trés ordens: a) procedimental (ou for-

mal); b) circunstancial; e ¢) material (ou substancial).

a) Limites formais

O procedimento de elaboragao de Emenda a Constituicio obede-
ce ao disposto no artigo 60 da CF/88, que hd de ser rigorosamente aten-
dido, sob pena de inconstitucional em razio de desobediéncia i forma.

Dentre as limitagdes formais - também chamadas de procedi-
mentos - destacam-se: o 6rgdo do poder de reforma (o Congresso Na-
cional), a iniciativa reservada da proposta de emenda (art. 60, §§ 2°, 3°
S e 151

'“Nesse sentido: Carla Izolda Fiuza Costa Marshall. Direito constitucional: doutrina ¢ prdtica. Rio de
Janeiro: Lumen Juris. 1996. p. 46.

'O poder constituinte origindrio, ao contrdrio, ndo estd limitado por nenhuma norma de direito
positivo.
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b) Limites circunstanciais

As vedagOes circunstanciais sao aquelas do § 1.° do art. 60 da
CF/88". Significa que nas circunstincias do estado de sitio ou do estado
de defesa ou da intervencdo Federal, impede-se a reforma do texto
constitucional, que, por ser de relevincia nacional, ndo pode ocorrer em
instantes de conturbacgio nacional.’

Se houver alguma proposta de emenda ja em tramitacio, o seu
andamento ficard suspenso, em qualquer fase em que se encontre, até

que o Pais volte a normalidade.

¢) Limites substanciais

Como limite substancial a reforma constitucional temos as cha-
madas “cldusulas pétreas”. As cldusulas pétreas, também chama-
das clausulas de imutabilidade ou garantias de eternidade, sdao limi-
tes materiais ao poder de reforma constitucional. Referem a conteu-
dos, principios, normas constitucionais que ndo podem ser objeto de
deliberagdo pelo poder de reforma constitucional.

No texto constitucional vigente, as vedagcdes quanto ao conteudo, a
matéria, sdo aquelas previstas no § 4.° do art. 60, que impedem até mes-
mo a deliberagdo sobre proposta de emenda tendente a alteragdo da Fe-
deracdo, do voto direto, secreto, universal e periédico; da separagdo dos

Poderes; dos direitos e garantias individuais.

2 Celso Ribeiro Bastos prefere chamar tais limita¢oes de temporais (in Emenda a Constitui¢do
de 1988, cit., p.22). Diversamente leciona José Afonso da Silva, que estabelece distin¢ao
entre as limitacdes circunstanciais e as temporais, lembrando, ainda, que na histéria constitu
cional brasileira, somente a Constituicdo do Império (1824) estabeleceu limitacido temporal,
porquanto previra que, tao somente apds quatro anos de sua vigéncia poderia ser reformada (art.
174) (in Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 60).

13 Michel Temer. Elementos de direiro constitucional. 9* ed.Sao Paulo: Malheiros.1992. p.36.
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Tais limitagdes seriam também impostas a revisdo constitucio-
nal?

H4 quem comungue a idéia de que o Constituinte originario nao
ap0s qualquer restri¢do a revisdo quando dela tratou no texto transitorio
(art. 3.° do ADCT). Para este ndo ha limitacGes ao poder de revisdo."

Todavia, considerando a semelhanca de ambos os instrumentos
de reforma constitucional, entendemos pela imposi¢do daquelas restri-
¢Oes pertinentes as emendas também a revisdo, ou seja, para ambas as
espécies de reformas existentes."

Portanto, ainda que consideremos a possibilidade de realizagdo
de uma reforma constitucional tributdria na forma preconizada
pelo art. 3.°do ADCT - o que descartamos anteriormente € somen-
te se admite ad argumentanduwm tantum - esta também teria que
sujeitar-se as cldusulas pétreas, dentre as quais sobressai o principio do
federalismo, sobre o qual debrugaremos nossas aten¢oes nas paginas

que seguem.

14 Nagib Slaibi Filho. Comentdrios &t Constitui¢do de 1988. Rio de Janeiro: Forense. 1988. p. 33; José
Afonso da Silva. Curso de direito constitucional positivo, cit., 62. O Prof. José Afonso da Silva,
diga-se de passagem, sustentava que a revisdo constitucional estabelecidano art. 3.°do ADCT nao
sujeitava-se sequer ao controle de constitucionalidade, nern mesmo quanto aos aspectos formais (ob.
eit;p. 63).

15 Nesse sentido: Humberto Pefia de Moraes. “Revisdo constitucional™. Jornal do Cepad, maio/
junho de 1993.p. 1 e 6.
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CAPITULO II

QO Estado Federal: Lineamentos

Estado: conceito e elementos constituitivos

s homens reuniram-se, embrionariamente, em grupos

O sociais, por que concluiram que é imprescindivel a sobre-
vivéncia a colaboragao miutua.

Esses grupos, de organizagdo precaria, passaram, paulatinamen-
te, a solicitar a satisfacdo de necessidades gerais, impossiveis de serem
atendidas pela manifestacao individual de cada um dos seus elementos.
Assim, desde 0 momento em que o homem passou a viver em socieda-
de, teve a necessidade de criar um ente politicamente organizado para
gerir o interesse de todos.

Este ente organizado, que € o proprio Estado (do latim status, que
significa “estar firme”), € o responsavel direto pela administracdo dos
bens e interesses da comunidades, tendo por finalidade o “bem comum”,
1. €, 0 atendimento ao interesse publico.

O Estado, como ordem politica da sociedade, € reconhecido des-
de antigiiidade. O seu conceito vem evoluindo, a partir da “polis™ grega
e da “civita” romana, gragas aos questionamentos € pesquisas realiza-
das por diversos estudiosos.

E impossivel, no entanto, encontrarmos um conceito unico de Es-
tado que seja totalmente aceito por parte dos doutrinadores. Isto porque
o Estado € um organismo social muito complexo e os conceitos, por sua
vez, sao pontos de vista especificados, embora geralmente formais, de

cada autor.
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Todavia, apesar da dificuldade de conceituar o Estado com preci-
sdo, observa-se nos conceitos e juizos de diversos autores alguns ele-
mentos que sio fundamentais para a estruturagido do conceito basico de
Estado: 1) uma sociedade permanente de homens; 2) um determinado
territério; 3) um governo independente; e 4) visa basicamente alcar o
bem comum. Considerando-se esses elementos, teremos chegado a uma
revisio global e abrangente do processo de conceituagdo do Estado,
visto que se adequa as opinides da grande maioria da doutrina.

Tais elementos compdem a estrutura formadora do Estado, sen-
do consequentemente, indispensdvel a existéncia do mesmo. Sdo os
chamados elementos constitutivos do Estado, ou, como prefere outros
autores elementos essenciais do Estado.

Com algumas poucas excegdes concorda a doutrina majoritaria
como sendo trés os elementos essenciais do Estado, embora divirjam
quanto a eles. Sdo esses elementos de ordem material e de ordem
formal.

Os elementos materiais s30 a populacdo € o territorio, porque
erigem-se em fatores concretos sensiveis. O elemento formal € identifi-
cado com o poder politico - ou alguma de suas expressoes, como auto-
ridade, governo ou soberania -, que € o vinculo que agrega o grupo

humano.

As formas de Estado

A posicdo reciproca em que se encontram os elementos do Esta-

do (povo, territdrio e poder politico) caracteriza a forma de Estado.
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Por forma de Estado entende-se, assim, “a maneira pela qual o
Estado organiza o povo e o territério e estrutura o seu poder relativa-
mente a outros poderes de igual natureza, que a ele ficardo coordenados
ou subordinados.”

Duas sdo, assim, as formas de Estado: a) Estado simples
(Estado Unitdrio: Franca, Inglaterra, Espanha, Portugal, Uruguai, Boli-
via, etc.) e b) Estado composto, compreendendo a Unido Pessoal
(Hanover, de 1714 a 1838), a Unido Real (Suécia-Noruega, de 1815 a
1905), a Unido Incorporada (Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda,
de 1800 a 1922), a Confederagdo (Suica, de 1481 a 1788), a Federacgio
(Estados Unidos da América do Norte, de 1787 em diante), o Império
(aInglaterra, de 1838 em diante) e a Comunidade (a Commonwealth de
Winston Churchill).!?

Estados simples sdo aqueles em que uma unica autoridade de
governo se exerce, onde o poder publico tem uma tnica expressio: o
governo nacional.

Os Estados compostos sdo, como o proprio esta a indicar, unides

de dois ou mais Estados, que se forma por motivos diversos.'®

'*Kildare Gongalves Carvalho. Direito constitucional diddtico. 3*ed. Belo Horizonte: Del Rey. 1994,
p. 66.

70 Império e a Comunidade sdo novas formas de Estado, sui generis, nio admitidas por alguns
autores. Sobre elas, escreve Pauline Jacques: “(...) no Império, as coldnias ou possessdes nio sio
nem mesmo autdnomas, mas os dominios desfrutam de plena autonomia (Canadi, Austrilia, Nova
Zelandia e Unido Sul-Africana, antes do 2.° pés-guerra); e na Comunidade, os Estados componentes,
além de autdnomos, sdo parassoberanos (os mesmos estados hoje, e mais a Irlanda do Sul). Bem se
v€ que a Comunidade € a evolucdo do império, cujos membros tendem a adquirir verdadeira sobera
nia, para romper, oportunamente, todo vinculo de sujei¢io 2 Metrépole (...).” (in Curso de direito
constitucional, 8* ed., Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 173.

** Aderson de Menezes. Teoria geral do Estado. 2* ed. Rio de Janeiro: Forense. 1967. p.180.
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Estado Unitario

No Estado Unitério, ha centralizag@o politica e administrativa e
as vezes mitigada. Para o ente descentralizado inexistem autonomia

politica, autogoverno, legislatura e jurisdigao.

Confederacdo de Estados

No Estado Confederal, que é uma liga de Estados com fins politi-
cos e econdmicos ou militares, cada membro conserva sua soberania

A Confederacdo se assenta em tratado internacional € nao em
Constituicdo: surge de um convénio entre Estados soberanos (participes)

que nio abdicam sua soberania.'"

Estado Federal

O Conceito de Estado Federal pode ser encontrado em con-
traste com o Estado Unitdrio e a Confederaciao de Estado.

A Federacdo € a forma de Estado caracterizado pela partilha
constitucional de competéncia conjugada pela participacdo das or-
dens locais na ordem juridica nacional. Encontra-se calcada em uma
Constitui¢do € ndo em um simples tratado, como ocorre com as con-

federacoes.?

19 Este é o motivo que leva Michel Temer a deixar de indicar a Confederacio como forma de Estado
(Elementos de direito constitucional, cit., p. 58).

20 Paulo Adib Casseb. Federalismo: aspectos contempordneos. Sdo Paulo: Editora Juarez de
Oliveira. 1999. p:12.
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E a forma de Estado composta de unidades federativas dota-
das de autonomia politico-administrativo (arts. 1.° e 18 da Constitui-
¢do Federal). Opbe-se ao Estado Unitdrio, porquanto este hospeda
um unico centro de poderes legiferantes, ainda que realize uma
descentralizagdo meramente administrativa.

No Estado Federal, que € um Estado de Estados, s6 a Unido
goza de soberania, porque os membros sdo simplesmente autdbnomos
(self-government e self-administration), mas niao soberanos. Na
Federacao, a soberania é da nagdo. Unido e Estados-Membros for-
mam ordens juridicas parciais sob a égide da Constitui¢do, que os
subordina. Falta aos Estados-Membros soberania e representacio
na ordem internacional.?!

Michel Temer enumera trés requisitos como indispenséaveis a
configuracdo do Estado Federal:

a) descentralizacdo politica ou reparti¢do constitucional de com-
peténcias;

b) participacao da vontade das ordens juridicas parciais na vonta-
de criadora da ordem juridica nacional; e

¢) possibilidade de autoconstituicio, ou seja, a existéncia de cons-
tituicdes locais.?

Aduz, ao demais, que a manutencdo do Estado Federal, de seu

turno, depende de dois requisitos:

*! Vitor Hugo Mota de Menezes, Licdes elementares de direito internacional piiblico, Manaus: s/
ed. 1999. p. 48 e 63.
2 Michel Temer. Elementos de direito constitucional. cit. p. 57.
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a) a rigidez tendente a impedir qualquer processo de reforma que
cogite extinguir a Federacao; e

b) a existéncia de um 6rgdo incumbido do controle da
constitucionalidade das leis, no sentido de assegurar a intangibilidade do
postulado federativo, bem como os principios imersos em suas dobras.”

A caracteristica basica de qualquer federacao esta em que o po-
der governamental se distribui por unidades regionais. Na maioria delas,
essa distribui¢do é dual, formando-se duas drbitas de governo: a central
e as regionais (Unido e Estados Federados) sobre o mesmo territorio e
0 mesmo povo. Mas, no Brasil, como veremos, o sistema constitucional
eleva o Municipio a categoria de entidade autdnoma, isto €, entidade
dotada de organizacdo e governo proprios e competéncias exclusivas.

Com isso, a federacio brasileira adquire peculiaridade.

23 Michel Temer. Elementos de direito constitucional. cit. p. 57
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CAPITULO III

O Municipio e sua Autonomia no Regime
Federativo erigido pela Constituicao de 1988

! Constituicao de 1988 declara, em seu art. 1.°, que o
rasil € uma Republica Federativa “formada pela Unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal”.

Infere-se do dispositivo retrotranscrito que a Carta de 1988,
mantendo-se a nossa tradi¢cao constitucional, segue o regime federa-
tivo, inaugurado com a Constitui¢ao Republicana de 1891.

Como € de sabenga, o nosso federalismo ndo provém da unido de
entidades separadas: nao foi um federalismo por associagdo, segundo o
que denomina Jeanneau Benoit, e sim o oposto, ou seja, aquilo que este
denomina de federalismo por dissociacdo, porquanto existia, no Império,
um Estado unitario, que a Republica transformou em Estado Federal.*

Impende destacar que a Constituicdo vigente inclui no pacto fe-
derativo o Municipio, que € a base da organizacao politica e administra-
tiva de um pais, sendo, por outro lado, a menor unidade territorial da
Federacao.

Ressalte-se que a partir da Carta de 1934 passamos a divisdo
triplice das competéncias, com o reconhecimento constitucional do Mu-

nicipio como entidade estatal nivelada a Unido e aos Estados-Membros.

24 Cf. José Frederico Marques. “O regime federativo”. Constitui¢do e Constituinte, Cadernos
APAMAGIS-6, Revista dos Tribunais, 1987, p.63.
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Contudo, embora autores do porte de Hely Lopes de Meireles,
Pontes de Miranda e Victor Nunes Leal afirmassem que o Municipio
era entidade estatal integrante da Federacdo, entidade medularmente
politica, somente agora, com a Constituicdo de 1988, € que, pela primei-
ra vez, na nossa histéria constitucional, o Municipio passou a ganhar,
expressamente, o status constitucional, através do seu art. 1.°, caput.

Observa-se que o Municipio saiu bastante fortalecido, ndo sé com
esse expresso reconhecimento constitucional, de integrante da Federa-
¢do, como também pela impossibilidade de editar leis organicas propri-
as, além de uma descentra- lizagdo dos recursos tributdrios prevista
pela nova Constituigdo.”

Como bem destaca Celso Ribeiro Bastos, o fortalecimento da
autonomia municipal se manifesta sob um triplice aspecto: “a sua
inclusdo dentre as pessoas que integram a Federagao ao lado dos Esta-
dos-Membros e do Distrito Federal (art. 18), a competéncia que agora
lhes € propria de promulgarem sua Lei Orgénica (art. 29), e finalmente,
o acréscimo de sua capacidade legislativa, nao s6 pelo alargamento do
rol de assuntos que lhe competem, como também, pela introdugdo de
uma competéncia legislativa suplementar que hoje lhes permite editar
leis estaduais e federais nos pontos em que essas possam ter uma
angulacio que as torne interessantes para o Municipio (art. 30, II).”*°

Nos termos, pois, da Constituicdo vigente, 0 Municipio brasileiro

é entidade estatal integrante da Federacido, como entidade politico-ad-

¥ Toshio Mukai. Administra¢de publica na Constituicdo de 1988, Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 6.
% Celso Ribeiro Bastos, Estudos e pareceres: direito piiblico, Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1993, p. 238-239.
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ministrativa, dotada de autonomia politica, administrativa e financeira. E
uma peculiaridade brasileira, ja que ndo encontramos em outros paises o

Municipio como peca de um sistema federativo.
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CAPITULO IV

A Reforma do Sistema Tributario Nacional e o Respeito
ao Pacto Federativo e 3 Autonomia Municipal

I Ié diversos anos se discute a necessidade de reformu-

lacdo do sistema tributario brasileiro que, como todos sa-
bem, em suas grandes linhas, foi estruturado em 1965 com a edi¢édo da
Emenda Constitucional n.° 18, desenvolvida com a colaboragdo de Rubens
Gomes de Souza, Gerson Augusto da Silva e Gilberto de Ulhda Canto.

Com a Constituicdo de 1988, muitos ja admitiam a necessidade
de uma imediata reforma fiscal - expressao que ja seja a ser um modis-
mo no Pafs -, sob o argumento de que o Pafs se tornaria ingovernavel, se
mantido mesmo sistema instituido pelo Estatuto Politico vigente.

A Reforma tributaria € imperiosa, ndo ha quem a conteste. Toda-
via, ndo se pode permitir que tal reforma acabe por alargar a dependén-
cia das administragdes municipais ao Governo Federal, fazendo com
que os Municipios passem a viver sem rendas suficientes para atender
as necessidades locais, e sem possibilidade de exercerem com autono-
mia suas funcdes administrativas e obrigagdes constitucionais.

Uma reforma que se pretenda eficaz deve fixar as rendas muni-
cipais de forma discriminada, destacando-se das rendas centrais. Deve,
de igual forma, assegurar a autonomia financeira dos Municipios atra-
vés da livre institui¢do e arrecadag@o dos tributos de sua competéncia e
aplicacdo de suas rendas. Com isto serdo garantidos 0s recursos neces-
sarios aos Municipios para que, diante de suas obrigagoes constitucio-

nais, possam prestar um servigo de qualidade a populagao.
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Devem ser mani "_05, igualmente, em favor dos Municipios, me-
canismos de participacdo na arrecadagao da Unido e dos Estados, como
modo de melhorar as suas finangas (transferéncias intergovernamentais)?,
a fim de que nao sejam nutridos por tributos proprios ou por emprésti-
mos feitos interna ou externamente.

Ao contrario, se se pretender instituir, através da reforma tributé-
ria, uma centralizacao excessiva da receita fiscal da Unido, além de
implicar numa desfiguracdo do pacto federativo, serdo comprometidos
os projetos dos Estados e dos Municipios o que acarretard o esvazia-
mento de suas atividades politico-administrativas.

Parece-nos evidente que uma reforma constitucional tributaria
que amplie a competéncia impositiva da Unido, em detrimento das fi-
nancas dos Municipios atenta flagrantemente contra o principio da auto-
nomia municipal e, portanto, contra o principio da Federa¢do, porquanto,
a caracteristica fundamental do federalismo € a autonomia dos Estados-
Membros e dos Municipios.

E claro que o artigo 60 da C. F. ndo proibe apenas emendas que
expressamente declarem ‘““fica abolida a Federagao ou a forma federa-
tiva de Estado”. Como nota José Afonso da Silva: “a vedacdo atinge a
pretensdo de modificar qualquer elemento conceitual da Federacio; basta
que a proposta de Emendas se encaminhe ainda que remotamente, ‘“‘ten-

da” (emendas tendentes, diz o texto), para a sua aboli¢do.?®

" As transferéncias intergovernamentais s3o transferéncias de recursosentre as vérias esferas de governo,
ou seja, sdo formas departicipagio de umas pessoas politicas no produto da arredacéo de outras. Os
artigos 157 e 158 da Constitui¢ido Federal tratam da “Reparticio das Receitas Tributarias™.

* José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, 9.* Ed., Sio Paulo: Malheiros,
1993, p..61.
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Assim, por exemplo, a autonomia dos Municipios assenta na ca-
pacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e de auto-administracao.
Emenda que retire deles parcela dessas capacidades, por minima que
seja, indica tendéncia a abolir a forma federativa de Estado.

Com efeito, no Ambito tributdrio, a sustentar a autonomia politica
e administrativa do Estado-Membro e do Municipio - que, no Brasil,
como vimos, tem dignidade constitucional - imp&e-se a preservagdo da
autonomia financeira dos entes locais, sem a qual aquelas outras nao
existirdo. Dito de outro modo, de nada adiantara aos Municipios a auto-
nomia administrativa se nio dispuserem de recursos proprios para fi-
nanciar seus gastos e permitir a realizagio de seus servi¢os publicos.
Sem recursos suficientes, a autonomia do municipios so existira “no pa-
Pl

A autonomia financeira, como bem destaca Sacha Calmon Navarro
Coélho, “resguarda-se mediante a preservagido da competéncia tributa-
ria das pessoas politicas que convivem na Federacao, e, também, equidosa
discriminag¢io constitucional das fontes de receita tributaria, dai advindo
a importancia do tema referente a reparticdo das competéncias, assunto
inexistente, ou pouco relevante nos Estados unitdrios.”*

Assim, sendo a Federacido um pacto de igualdade entre as pesso-
as politicas, e sendo a autonomia financeira o penhor da autonomia dos
entes federados, tém-se que qualquer agressio ainda que velada, a este

dogma, constitui inconstitucionalidade, a teor do art. 60, § 4.°.1,CF/88.%

29 §acha Calmon Navarro Coélho. Curse de direito tributdrio brasileiro. Rio de Janeiro: Forense.
1999, p. 63
30 §acha Calmon Navarro Coélho. Curso de direito tributdrio brasileiro. cit. p. 63.
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Como bem destaca a Prof* Misabel Abreu Machado Derzi,
“todo projeto ideal de reforma pressupde um amplo debate piblico so-
bre o papel do Estado, seus deveres e encargos, distribuidos segundo as
distintas esferas da Federagio, e a estratégia de desenvolvimento eco-
nomico a ser adotada™>!. Assim, qualquer modificacdo do sistema tribu-
tario em vigor deve ter observar os principios nucleares intangiveis da
Constitui¢do brasileira, que ndo sdo alterdveis pelo poder constituinte
derivado, dentre eles o principio federativo.?

Destarte, quanto a reforma fiscal, afigura-se pertinente a
persecucdo de alternativas técnicas capazes de viabilizar a captacao de
recursos financeiros necessarios a manuten¢iao dos Municipios, pois, do
contrario, o conceito de autonomia municipal, longe de tornar-se realida-
de, apenas figurard na Constitui¢do, posto que os Municipios continua-

rdo submissos, nos moldes do centralismo que vigia a época colonial.

3! Misabel Abreu Machado Derzi. “Reforma tributdria, federalismo e estado democrdtico de direite .
In:Estudos tributdrios(org.Condorcet Rezende). Rio de Janeiro: Renovar.1999.p. 433.

**Misabel Abreu Machado Derzi. “Reforma tributéria, federalismo e estado democritico de direito™. cit.
p.433.
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Coneldstes

Diante de todo o exposto, conclui-se que:

a) em virtude de, em nosso pais, a tributacdo estar amplamente
estruturada na Constituicdo Federal, nenhuma nova politica tributdria
podera ser implantada sem que se passe por um processo de reforma do
texto constitucional;

b) o processo de reforma tributaria sujeita-se as limita¢Ges que se
impdem as alteragdes formais da Constitui¢do, dentre as quais desta-
cam-se a forma federativa de Estado (art. 60, § 4.°, da Constitui¢do
Federal) e, por conseguinte, a autonomia municipal;

c) o Sistema Tributdrio Nacional deve caracterizar-se pela
descentralizagdo e fortalecimento da autonomia municipal, ndo se per-
mitindo, por conseguinte, a redu¢do de suas competéncias tributdrias
nem das transferéncias federais e estaduais para essas esferas de go-
Verno;

d) em respeito ao pacto federativo, deverd a reforma tributdria
definir, de forma clara, as obrigacoes e a competéncia de cada um dos
entes federativos, inclusive dos Municipios, ndo podendo reduzir a re-
ceita tributdria propria dos mesmos nem inviabilizar a administracdo
municipal, sob pena de inconstitucionalidade;

e€) para reafirmar sua ampla autonomia, em relagdo as outras
pessoas politicas, 0 Municipio deve continuar a ter meios necessarios
para a realizagdo dos seus objetivos, 0 que poderd ser feito através da
criacdo e arrecadacado livre de seus impostos, bem como a sua partici-

pacao em algumas rendas tributdrias dos Estados e da Uniao.

o
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