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RESUMO

AGUIAR, Andrei. Formacdo da matriz tributaria e desenvolvimento econémico no
Brasil. 2020. 182 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2020.

O objeto de estudo desta dissertacdo de mestrado é a formacdo da matriz tributaria
brasileira e o desenvolvimento econdmico através da Emenda Constitucional n® 18/1965.
Tem-se por objetivo compreender o ambiente em que se gestou a reforma tributaria, como
foi o processo de construcdo da Emenda Constitucional, suas premissas e seu legado. Para
atingir essa empresa, a pesquisa se valeu de relatorios, pareceres e projetos da Comissao da
Reforma Tributaria, como também de obras académicas sobre os efeitos da criacdo do
sistema tributario nacional. A dissertacdo esta desenvolvida em quatro capitulos. O
primeiro analisa os planos econémicos que antecederam a reforma tributaria. O segundo,
narra o trabalho da Comissédo de Reforma. O terceiro, aponta as opinides pessoais dos
principais mentores da Emenda Constitucional n® 18/1965. No quarto capitulo, explora-se
os principais efeitos da reforma constitucional tributaria. Percebe-se, ao fim, que muitos
objetivos da reforma tributaria ndo foram alcancados por conta de desvios legislativos que
se seguiram e por lacunas na construcdo do modelo. Entende-se que a Emenda
Constitucional n® 18/1965 foi a grande criadora da matriz tributéria brasileira, sendo uma
etapa necessaria em um processo maior de reforma que acompanha a evolugédo social e as
metas de desenvolvimento econdmico.

Palavras-chave: Reforma tributaria. Desenvolvimento econdmico. Emenda Constitucional
n° 18/1961.






ABSTRACT

AGUIAR, Andrei. Formation of the economic matrix and economic development in
Brazil. 2020. 182 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2020.

The object of this thesis is the formation of the Brazilian tax matrix and economic
development brought about the 18th Amendment to the Brazilian Constitution of 1946.
The objective is to understand the environment in which the tax reform took place,
especially the building process of the Constitutional Amendment, its premises and its
legacy. In order to reach this goal, the research is based on reports, opinions and projects of
the Tax Reform Commission, as well as academic works on the impact of the new national
tax system. The thesis is developed in four chapters. The first analyzes the economic plans
that preceded the tax reform. The second describes the work of the Reform Commission.
The third analyzes personal opinions of the main drafters of the 18th Constitutional
Amendment. The fourth chapter explores the main effects of the implemented
constitutional tax reform. As a conclusion, it is clear that many objectives of the tax reform
were not achieved due to clashing legislative initiatives and gaps in the construction of the
model. It is understood that the 18th Amendment to the Brazilian Constitution of 1946 set
up the ground for the current Brazilian tax matrix, being a necessary step in a larger reform
process that accompanies social evolution and the goals of economic development.

Keywords: Tax reform. Economic development. 18th Amendment to the
Brazilian Constitution of 1946.
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INTRODUCAO

No Prefacio a publicacdo em homenagem aos 50 anos da Reforma Tributaria
Nacional®, Francisco Dornelles afirma compreensdo que compartilhamos: a matriz
tributéria brasileira como conhecemos hoje foi desenhada entre 1965 e 1967, sendo a Unica
e verdadeira reforma tributaria ampla e profunda que o Brasil ja experimentou. A Carta de
1988 ampliou esse desenho, mas com base na estrutura ja criada.

Este trabalho pretende apresentar como se deu a formacgdo da matriz tributéaria
brasileira através da impressdo dada na Emenda Constitucional n® 18/65. Mais do que um
trabalho de dogmatica, pretendemos reconstituir os passos da chamada Comissdo para
Reforma do Mistério da Fazenda, o ambiente econdmico-politico que a precedeu e
circundou e a projecao de seu resultado no tempo.

Pode-se afirmar que a Emenda Constitucional n® 18/65 foi a mae do sistema
tributario nacional. Sistema esse que percebe as esferas municipais, estaduais e federal,
mas pretende um améalgama de todos os entes tributantes numa estrutura nacional.

Univoco entre os reformistas, perceber-se-4, era a necessidade de racionalizacéo
da tributacdo, para além da finalidade meramente arrecadatoria. O papel extrafiscal ndo so
era reconhecido, como houve esforco para desenhar os tributos de acordo com as bases
econbmicas que estariam mais aptas a responder a seus estimulos, em maior ou menor
grau. Nao sé se reduziu a grande quantidade de espécies tributarias previstas na Carta de
1946 e na legislag&o infraconstitucional, como também foram organizados os impostos em
grupos de acordo com a bases econdmicas, em especial a renda e o patriménio, a producao
€ 0 CoNsUMo e 0 comercio exterior.

Inserida no tempo, a reforma esta situada no final do ciclo que promoveu a
expansao econdmica com o processo inflacionério, tendo seu ponto alto nos anos de
Juscelino Kubitschek. O escopo do Projeto da Emenda era estancar o vicio e inserir a
tributacdo num plano maior de desenvolvimento econémico.

A sucessdo de planos de desenvolvimento econdémicos no Brasil desde a década
de 50 (de Metas, Trienal, Plano de Ac¢do Econdmica do Governo) revelavam ideais
distintos de pais, mas tinham em comum o reconhecimento da necessidade de reforma

tributéria.

1 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014.
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Sobreposicdo de competéncias impositivas, bis in idem, bases de calculo em
descompasso com a natureza do tributo e desordem legislativa eram as caracteristicas do
regime tributdrio sob a Constituicdo de 1946. A formulacdo de um modelo de
desenvolvimento econdmico ndo seria factivel nesse ambiente.

A grande Reforma Tributaria dos anos 65/66 incluiu a aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 18/65, do Codigo Tributario Nacional e alteragBes estruturais no
Ministério da Fazenda. Para fins de delimitacdo desta dissertacdo, deitaremos atengédo
sobre a primeira, por seu papel pioneiro na formulacdo do sistema tributario nacional.
Tentaremos, 0 quanto possivel, expor suas causas, suas premissas, sua construcdo e seus
resultados para o Brasil. Para tanto, o trabalho esta dividido em quatro capitulos.

O primeiro esta debrucado sobre a experiéncia de planejamento econdémico no
Brasil, em especial o Plano de Metas, o Plano Trienal e o Plano de Acdo Econémica do
Governo (PAEG). Pretendemos apontar o que lhes diferencia e o que Ihes aproxima, como
o controle da inflagdo. Quer-se permitir a compreensdo da influéncia dos planos de
governo durante a gestacdo da Reforma Constitucional Tributéria, cujos esbogos ja se
tracavam desde 1954.

Com mais volume, o segundo capitulo tenta decantar o processo de formulagéo da
Emenda Constitucional n® 18/65. Examinam-se o0s relatorios e anteprojetos propostos pela
Comissdo de Reforma, como também o dialogo com os estudiosos e politicos da época.
Para apreender o resultado dos trabalhos, divide-se a pesquisa nas duas premissas
expressas pela Comissdo: (a) organizar os tributos racionalmente de acordo com sua
vocacao econdmica e conceder a competéncia originaria para o ente mais apto a efetiva-la;
e (b) criar o sistema tributario nacional, com modelos de participacdes diretas e indiretas
no produto da arrecadacgéo, alterando o federalismo fiscal. Almejamos, ao fim dessa parte,
visualizar organicamente a produto normativo da Emenda Constitucional n® 18/65.

Os membros da Comissdo de Reforma e os Ministros que 0os nomearam tinham
muitas concepcdes em comum, mas realizaram grande esforco para ndo prevalecer suas
idiossincrasias, a bem do resultado final. Mesmo tendo sido constituida durante a gestao
dos Ministros Octdvio BulhGes e Roberto Campos, Fazenda e Planejamento
respectivamente, os trabalhos iniciais ja haviam sido encomendados a Fundacdo Getulio
Vargas, em 1962, no Governo Jodo Goulart. Os Ministros, também economistas, tinham
visdes particulares sobre o papel da tributacdo. Em estudos individuais produzidos pelos
membros mais inquietos da Comisséo, Rubens Gomes de Souza, Gerson Augusto da Silva,

Gilberto de Ulhda Canto e Mario Henrique Simonsen, pode-se distinguir seu pensamento
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acerca da tributacdo e do desenvolvimento. O terceiro capitulo quer, por isso, contribuir
para o conhecimento do magistério desses mestres, em especial quando fazem inflexdes
sobre a sua obra conjunta, a Emenda Constitucional n® 18/65.

Por derradeiro, o quarto capitulo deita um olhar sobre o legado da Emenda, sua
projecdo no tempo, sedimentando o ndcleo da matriz tributaria brasileira, mas também
elencando proposicOes criticas. Nesse andar, o estudo também permite inferir por que a
Constituicdo de 1967 fez alteracbes no modelo imediatamente anterior. Para esse
desiderato, quatro subcapitulos analisam vetores de acordo com as premissas da Comissao
e como eles se expressaram a partir da vigéncia da Emenda. Exporemos as principais
criticas a estrutura da reforma e os efeitos sobre o federalismo fiscal. Depois, enfrentamos
0 tema sobre o cumprimento ou ndo da distribuicdo de renda e de desenvolvimento
econdmico.

Como se pode perceber do conteudo dos capitulos, o método de pesquisa utilizado
esta relacionado com o objeto de estudo. Sendo assim, os dois primeiros capitulos bebem,
em grande parte, da fonte documental: os planos econémicos divulgados pelos governos,
os relatorios, pareceres e anteprojetos da Comissdo de Reforma, a Exposicdo de Motivos
do Ministro da Fazenda, projetos original, revisado e final de emenda, entre outros.
Também se opera um tracado das normas constitucionais e legais anteriores e posteriores
gue se comunicam mais diretamente com Emenda Constitucional n® 18/65.

Os dois Ultimos capitulos sdo formados com a leitura de obras selecionadas, em
especial sobre a Reforma Tributéria de 65/66 e seus efeitos. O terceiro capitulo elegeu
artigos, livros e pareceres dos maiores mentores da Emenda. Ao fim, para analisar os
legados e criticas a Reforma, realizou-se um corte de autores, buscando 0s que mais se
dedicaram ao tema.

Talvez muitas fontes ndo tenham sido alcancadas ou, mesmo, tenham sido
ignoradas. Tal falha pode ser atribuida em parte a teimosia do autor. Esta monografia
dedicou largas linhas para reconstituicdo de caminhos pré-legislativos, muitas vezes
esnobados pelos juristas apds a vigéncia da norma. A economia e a historia ttm muito a
nos dizer. Em tempos nos quais debatemos com maior énfase uma nova reforma tributaria,
reputamos relevante estudar como a maior reforma de todas se processou. Compreender as
origens, parece-nos, dizendo o Obvio, essencial para tracar novas metas. Como Jodo e
Maria, perderemos o rumo de casa se deixarmos 0s grdos de milho serem comidos pelos
pombos. Queremos, aqui, reencontrar alguns desses gréos e dividi-los com o leitor, a

caminho de casa.
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Posto esse quadro, faremos gosto que o leitor possa compreender melhor como se
deu a formacdo da matriz tributéria brasileira com a Emenda Constitucional n°® 18/65 e as
razdes pelas quais suas bases principais ainda estejam em uso. Principalmente, desejamos
que sirva de fonte para refletir a insercdo da Reforma Tributaria de 65/66 no processo

maior de reformas tributarias e desenvolvimento econémico no Brasil.
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1 PLANEJAMENTO ECONOMICO, DESENVOLVIMENTO E
TRIBUTACAO NA EXPERIENCIA CONSTITUCIONAL

1.1 Planejamento Econdmico, desenvolvimento e tributacdo na experiéncia

constitucional

O século XX viu surgir o reclame de Constituicdes que ndo apenas resguardassem
0 cidaddo, mas que também impingissem ao Estado um papel, maior ou menor, de
transformacéo da realidade.

As escolas desenvolvimentistas de economia nos ensinaram que crescimento
econémico desacompanhado de melhora da qualidade de vida ndo € desenvolvimento, mas
apenas modernizagio.2

Nessa toada, em especial apds a Segunda Guerra Mundial, passou-se a pensar nas
Constituicbes Econdmicas, como ficaram conhecidas. Trazem elas um corpo de normas
que desenham, com algum grau de nitidez, os objetivos que uma nagdo pretende alcancar.
H4, por certo, um sem fim de modelos de desenvolvimento econdmico; outro sem fim de
meios para os alcancar.

Uma Constituicdo Econdmica Diretiva demanda atos concretos que lhe realizem,
mas que devem ser coordenados por um planejamento.

Assim, o papel do Direito (constitucional e infraconstitucional) é servir de
instrumento para a explanar o planejamento e os planos para que o desenvolvimento se dé
conforme o0 modelo constitucionalmente eleito.

Para compreender 0 amarre entre 0 que seja politica, economia e direito é de
grande utilidade o estudo do planejamento. O tratamento que o desenvolvimento
econdmico e o planejamento mereceram das Constitui¢des do Brasil sera tratado nas linhas
que seguem.

O presente capitulo também objetiva estabelecer uma breve mirada sobre a
experiéncia brasileira de planejamento do desenvolvimento. Em especial, queremos
conhecer um pouco melhor o pensamento econémico que culminou nos planos brasileiros
de desenvolvimento anteriores a Constituicdo de 1988. Saber das dificuldades e dos
problemas que deles surgiram permitird uma compreensdo melhor da nossa tradicdo

constitucional e politica.

2 FURTADO, Celso. O Mito do Desenvolvimento Econdmico. 5. ed. Rio de janeiro: Paz e Terra, 1981.
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1.2 Planejamento econémico, planos e reforma tributaria

Com Grau, acreditamos que toda constituicdo apresenta uma opgdo econdmica,
mesmo que ndo estampe um capitulo proprio da ordem econémica, mesmo que nao seja
diretiva.® O “silencio” constitucional e a indicagdo de supremacia do direito da liberdade
também revela uma escolha de modelo, talvez liberal, para a economia de um dado pais.

No Brasil, a primeira Constitui¢ao a tratar expressamente da ordem econdmica foi
a Carta de 1934. Em seu titulo IV, cuidava da “Da Ordem Economica e Social”. Embora
promulgada no final do ciclo cafeeiro e no inicio da politica de substituicdo das
importacOes, essa Constituicdo ndo pode ser qualificada como desenvolvimentista, a

despeito do seu artigo 115:

Art. 115 - A ordem econbmica deve ser organizada conforme o0s
principios da Justica e as necessidades da vida nacional, de modo que
possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, é garantida a
liberdade econdmica.

Paragrafo Unico - Os Poderes Publicos verificardo, periodicamente, o
padréo de vida nas vérias regides do Pais.

Uma Constituicdo desenvolvimentista, para sé-lo, deveria desenhar com mais
acuidade seu carater diretivo, exigindo do Estado o planejamento da ordem econémica.
N&o havia, ainda, entre nos, a ampla divulgacdo das ideias de Keynes sobre o papel do
Estado na economia e, depois, de Francois Perroux, sobre Estado nos paises em
desenvolvimento.

A Constituicdo de 1937, ao tempo que firma o Estado Novo, interventor, também
ndo inaugura um vies desenvolvimentista no sentido que acima expomos. A Carta
outorgada por Vargas contém um capitulo da Ordem Econdmica a partir do seu artigo 135
até o artigo 155.

Seu dispositivo inaugural assim esté redigido:

Art. 135 - Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de organizacao e
de invenc¢do do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se
a riqueza e a prosperidade nacional. A intervencdo do Estado no dominio
econbmico sé se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa
individual e coordenar os fatores da producdo, de maneira a evitar ou
resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competicdes
individuais o pensamento dos interesses da Nacdo, representados pelo
Estado. A intervencdo no dominio econémico podera ser mediata e
imediata, revestindo a forma do controle, do estimulo ou da gestéo direta.

3 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e critica. 16. ed. Sdo

Paulo: Malheiros, 2014, p. 83 et seq.
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N&o h4, ainda, um carater diretivo da economia desejada pela Nacdo. Nem poderia
havé-lo legitimamente, pois a Carta foi outorgada pelo Presidente. Os artigos 57 a 63, no
entanto, tratavam do Conselho de Economia Nacional — composto por governo, industriais,
comerciantes, produtores e trabalhadores, com competéncia para regulamentar e organizar
a economia nacional, analisar as condicdes de trabalho e da producdo. A leitura do material
produzido pelo chamado Conselho Técnico de Economia e Finangas revela muito mais
uma intencdo de organizar a pluralidade de legislac6es estaduais como forma de coordenar
e centralizar a politica do Estado. O foco principal residia em normatizar os empréstimos
publicos externos, assim como a politica tributéria e orcamentéria.

Embora possamos concordar que tal desiderato alcangou maior seguranca juridica,
pde-se claro que a Constituicdo ndo outorgou a esse conselho uma funcédo diretiva de um
plano nacional de desenvolvimento, tampouco o Conselho reivindicou esse papel.

A Constituicdo de 1946 foi notdria pela preocupacdo de desenhar uma estrutura
cooperativa do federalismo para redugdo dos desequilibrios regionais. Embora a CEPAL
ndo tivesse sido ainda criada, percebe-se nesta carta uma preocupacdo maior com a
“Questdo Regional”, cujo debate aflorou nos anos que seguiram.*

A “Ordem Economica e Social” vinha nos artigos 145 a 162. Segundo o artigo
145, a ordem econdmica era fundada na justica social, garantindo a liberdade de iniciativa
com a valorizagéo do trabalho humano.

A atuacdo mais do que subsidiaria do Estado na economia ficava clara no artigo
146:

Art. 146 - A Unido poderd, mediante lei especial, intervir no dominio
econdbmico e monopolizar determinada industria ou atividade. A
intervencdo ter4 por base o interesse publico e por limite os direitos
fundamentais assegurados nesta Constituicao.

Foi especialmente no governo de Juscelino Kubitschek que as ideais da CEPAL,
criada em 1948, comecaram a circular e ter influéncia dentro do Brasil. O n6 do
desenvolvimento passou a ser visto ndo apenas na industrializacdo, mas huma acao estatal
para alterar a estrutura econdmica, de modo a diminuir desigualdades sociais e regionais e
trazer autonomia ao pais. Nao que esse discurso fosse exatamente uma novidade, mas a
contribuicéo tedrica de economistas e cientistas politicos foi marcada a partir da década de

50 por esses temas.

4 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econémica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 25.
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Foi a Constituicdo de 1946 que viu florescer a teoria desenvolvimentista tal qual
nés a conhecemos, com um Estado atuando para transformar as estruturas
socioecondmicas.®

Além das férteis discussdes dos grupos de estudo que elaboraram os projetos do
Plano de Metas, também foi na década de 50 que o papel de fomento do BNDE (Banco
Nacional de Desenvolvimento) se espraiou para além de incentivar a substituicdo de
importacdes. O estudo e incentivo para o desenvolvimento regional estiveram na pauta do
banco. Exemplo disso foi a intrinseca relacdo com o Grupo de Estudos para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), criado em 1958, sob a coordenacdo de Celso
Furtado.

Também durante a vigéncia da Carta de 1946, foi gestado o Plano Trienal de
Desenvolvimento Econémico e Social®, no Governo Jodo Goulart, de lavra do primeiro
Ministro do Planejamento que o Brasil teve, Celso Furtado.

As Constituicbes outorgadas no regime militar mantiveram um capitulo da
“Ordem Economica e Social”: a Constituicdo de 1967, nos artigos 157 a 166; a Carta de
1969, nos artigos 160 a 174.

A Constituicdo de 1967, no artigo 157, V, trazia o desenvolvimento como
principio da ordem econdmica constitucional. Também previa a competéncia da Uniéo
para estabelecer e executar planos regionais de desenvolvimento (artigo 8°, XII1I).

O desenvolvimento regional também veio no bojo da Constituicdo de 1969, nos
artigos 8°, X1V, e 43, IV.” A ordem econdmica tinha por fim realizar o desenvolvimento
nacional e a justica social (art. 160).

Em 1969, foi o baixado o Ato Complementar n°® 43, que fixava normas para
elaboracdo de planos nacionais de desenvolvimento e vinculava sua execugdo ao

Orcamento Plurianual de Investimentos. Seu artigo 1° tinha a seguinte redacéo:

> BERCOVICI, Gilberto. Constituigdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituigdo de 1988. Séo Paulo: Malheiros, 2005, p. 27.

6 BRASIL. Ministério da Fazenda. Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social, 1963-1965.

Rio de Janeiro, 1963

“Art. 8°. Compete a Unido:

[...]

XIV - estabelecer e executar planos nacionais de educacdo e de sadde, bem como planos regionais de

desenvolvimento;

Art. 43. Cabe ao Congresso Nacional, com a sanc¢do do Presidente da Republica, dispor sébre tddas as

matérias de competéncia da Unido, especialmente:

[...]

IV - planos e programas nacionais e regionais de desenvolvimento; [...]".
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Art. 1° O Poder Executivo elaborard Planos Nacionais de
Desenvolvimento, de duracdo quadrienal, que serdo submetidos a
deliberacdo do Congresso Nacional até 15 de setembro do primeiro ano
de mandato do Presidente da Republica.

8 1° Os Planos Nacionais serdo apresentados sob a forma de diretrizes
gerais de desenvolvimento definindo objetivos e politicas globais,
setoriais e regionais.

§ 2° Com a mesma duracdo e concepcdo, e obedecendo as diretrizes
estabelecidas no Plano Nacional, o Poder Executivo poderéa elaborar, para
aprovacdo pelo Congresso Nacional, planos regionais especificos para
areas de menor desenvolvimento, notadamente o Nordeste e a Amazonia.

A previsdo de duragdo quinquenal foi alterada pelo Ato Complementar n° 76, de

1969, que deu nova redacéo ao artigo 1°:

Art. 1° O Poder Executivo elaborard Planos Nacionais de
Desenvolvimento, de duracdo igual a do mandato do Presidente da
Republica, os quais serdo submetidos a deliberacdo do Congresso
Nacional até 15 de setembro do primeiro ano do mandato presidencial.

Tinha, agora, a lei de planejamento a duracdo equiparada ao mandato do
Presidente da Republica.

Em 13 de outubro de 1978, a Emenda Constitucional n® 11 revogou todos os atos
institucionais e complementares. Extinguiu-se, assim, o regime juridico do planejamento.®

Durante a vigéncia dessas Cartas, trés grandes “planos” foram postos em pratica
pelos governos militares: o Plano de Acdo Econémica do Governo (PAEG), de novembro
de 1964 (até 1967), o Plano Nacional de Desenvolvimento | (1972-1974) e o Plano
Nacional de Desenvolvimento 11 (1975-1979).

Em que pesem as previsdes constitucionais e a fertilidade de planos que, de fato,
previam incrementar a sustentagdo da infraestrutura e da industria de base no Brasil, o
governo militar ndo logrou (ndo buscou) alcancar o desenvolvimento social. BERCOVICI
aponta que houve modernizagdo sem desenvolvimento, em um periodo em que aumenta o
poder decisdrio das empresas transnacionais e a concentragio de renda.®

Enfim, a Constituicdo de 1988 foi o texto em que a heranca dos teoricos
desenvolvimentistas mais se fez sentir. Ndo sem fazer concessoes, € claro, o que é proprio
de uma Assembleia Constituinte dividida entre interesses de trabalhadores, industriais e
ruralistas. Assembleia néo eleita para tal, anote-se.

8 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econdmico. 6. ed. Sdo Paulo: LTr,
2005, p. 311.

® BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 75.
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Além de trazer um capitulo especifico para a Ordem Econémica e Financeira
(artigos 170 a 192), ha outros dispositivos de Direito Econdmico espalhados no texto
constitucional.

A perspectiva desenvolvimentista, com enfoque na soberania econbmica,
superacdo de desigualdades e alteracdo das estruturas produtivas e de riqueza, tem morada
em varios artigos.

Garantir o desenvolvimento nacional é um dos objetivos fundamentais da nacédo
(art. 39, 11).

A soberania nacional é fundamento da Republica (art. 1°, I) e principio da ordem
econdmica (art. 170, I), o que se reforca no artigo 219, com a afirmacdo de que o mercado

interno é patrimdnio nacional:

Art. 219. O mercado interno integra o patrimdnio nacional e serd
incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e socio-
econémico, o bem-estar da populacéo e a autonomia tecnolégica do Pais,
nos termos de lei federal.

Paragrafo Unico. O Estado estimulara a formacdo e o fortalecimento da
inovagdo nas empresas, bem como nos demais entes, publicos ou
privados, a constituicdo e a manutencao de parques e polos tecnoldgicos e
de demais ambientes promotores da inovacdo, a atuagdo dos inventores
independentes e a criacdo, absorcdo, difusdo e transferéncia de
tecnologia.

A internalizacdo dos centros decisorios'? e a necessidade de incentivo a tecnologia
para superagdo do subdesenvolvimento sdo dois pilares da teoria desenvolvimentista da
CEPAL e se fazem claros nesses comandos constitucionais.

Superar as desigualdades regionais e erradicar a pobreza também sdo objetivos da
Republica (art. 3°, 111), como também € principio da ordem econémica a redugdo das
desigualdades regionais e sociais (art. 170, VII). A questdo regional é tratada, ainda, em
outros dispositivos, como o artigo 43! e o artigo 165, §7°.1

10 Também ¢é exemplo o art. 4°, inciso I: “A Reptiblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes
internacionais pelos seguintes principios:

| - independéncia nacional; [...]".

“Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais.

§ 1° Lei complementar disporéa sobre:

I - as condicBes para integracdo de regifes em desenvolvimento;

Il - a composicdo dos organismos regionais que executardo, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente com
estes.

8§ 2° Os incentivos regionais compreenderédo, além de outros, na forma da lei:

| - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e precos de responsabilidade do Poder
Publico;

Il - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritéarias;

11



23

O planejamento econémico do pais foi definido como papel do Estado no artigo

174 da Constituicdo. Mais do que isso, além das leis orcamentarias previstas no artigo 165

da Constituicdo, ha previsdo de uma lei geral de planejamento, no 81° do mesmo artigo

174:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, 0
Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizag&o, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecerda as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e
compatibilizar os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Aqui, novamente, devemos nos socorrer das licdes de Grau, que nos lembra do

costumeiro vicio doutrindrio e discursivo em equiparar plano e planejamento. O

planejamento econémico é algo que deve preceder ao plano. O plano deve ser a execucao

num dado espaco curto ou médio de tempo de acordo com o planejamento, que € global e

visa a um projeto de desenvolvimento que se alastra para o futuro. Por isso, leciona o

mestre, planejamento ndo é intervencdo. Nas suas palavras:

O planejamento apenas qualifica a intervencdo do Estado sobre e no
dominio econémico, na medida em que esta, quando consequente ao
prévio exercicio dele, resulta mais racional.*®

Eros Grau conceitua o planejamento econémico

[...] como a forma de acdo estatal, caracterizada pela previsdo de
comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulacdo explicita
de objetivos e pela definicdo de meios de agdo coordenadamente
dispostos, mediante a qual se procura ordenar, sob o &ngulo
macroecondmico, o processo econdmico, para melhor funcionamento da
ordem social, em condicdes de mercado.™

Por essa razdo, o planejamento € questdo nodal do Direito Econémico. No seu

entendimento, o Direito Econdémico configura um

Il - isencdes, reducdes ou diferimento temporéario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou

juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos rios e das massas de agua represadas ou
represaveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas periddicas.

§ 3° Nas areas a que se refere 0 § 2°, 1V, a Unido incentivara a recuperacgdo de terras aridas e cooperara
com 0s pequenos e médios proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas glebas, de fontes de agua

e de pequena irrigagdo.”
“§ 7° Os orgamentos previstos no § 5°, I e II, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo

12

entre suas func@es a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.”
13 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e critica. 16. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2014, p. 146.

1 |bid., p. 65.
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[...] sistema voltado a ordenagdo do processo econdmico, mediante a
regulacdo, sob o ponto de vista macrojuridico, da atividade econémica, de
sorte a definir uma disciplina destinada a possibilitar a efetivacdo da
politica economica estatal.*®

Assim, denota-se a diversidade normativa desses instrumentos. Planos
econdmicos sao implementados, por certo, por meio de normas juridicas. As diversas leis
orcamentarias sdo instrumentos que adéquam a despesa e a receita a esses planos. Antes
disso, porém, esses instrumentos deveriam se guiar por uma norma que implementasse um
projeto de desenvolvimento, que guiasse as langas que o pais langa para seu ansiado futuro.
Por isso, a norma do artigo 174, 81° da Carta ndo deve ser confundida com as leis
orcamentarias ou com planos econémicos que se fazem inculcar por diversos meios
normativos (leis, resolucdes do BACEN, decretos). A lei nacional do planejamento deveria
existir para explicitar a vontade politica constitucionalmente plasmada e as diretrizes para
alcancé-la a longo prazo, de modo global, sem que isso importe, € claro, imutabilidade.
Essas diretrizes deveriam vincular o agente publico e indicar o norte para a iniciativa
privada.

Infelizmente, até hoje, tal lei ndo foi criada. O planejamento estatal e a
explicitacdo de nosso projeto de nagdo ndo parecem ser um desejo politico de nosso
Parlamento. Para Bercovici, trata-se de verdadeiro “descumprimento da determinagao
constitucional de estabelecimento de uma legislacio sistematica do planejamento”.

Embora a discussdo acerca do carater programatico das normas constitucionais
brasileiras de Direito Econémico pareca estar arrefecida, € atual a necessidade de
implementacdo das normas, mesmo que guias, da nossa Carta. O planejamento legislado e
debatido politicamente dentro da opcao constitucionalmente adotada constitui peca-chave
na realizacdo da Constituicdo Econémica. Sobre o carater diretivo e papel da lei como

“percurso das propostas transformativas”, leciona Tavares:

Isso significa, pois, que leis trilhando caminhos diretivos (ao Estado),
estdo autorizadas a intervir na economia, inclusive em direitos, sem que
se possa invocar validamente uma abstrata liberdade de agir do mercado.
N&o se trata, portanto, como visto, apenas de proceder a uma discussao
intraconstitucional, mas de determinar o perfil impositivo e o alcance
possivel do Direito Econdmico subconstitucional .’

15 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e critica. 16. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2014, p. 218.

16 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 77.

¥ TAVARES, André Ramos. Direito Econdmico Diretivo: percursos das propostas transformativas. 2014.
Tese (Titularidade) — Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 394.
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Bercovici afirma, neste contexto, que o planejamento foi abandonado no Brasil
desde a década de 80, sendo o Plano Nacional de Desenvolvimento Il (1975-1979) nossa

ultima experiéncia.® Resta, entdo, uma breve mirada sobre a experiéncia pretérita.
1.3 A experiéncia brasileira em planejamento e desenvolvimento

Para compreender o planejamento desenvolvimentista, € preciso voltar-se para o
quadro econdmico brasileiro desde fins da década de 40. O pais havia conseguido
acumular reservas, muito em decorréncia do processo de substituicdo de importacGes
iniciado ao fim do ciclo do café na década de 30, cujo processo de industrializacdo e
volume de exportacBes foram beneficiados com o desacerto econdmico dos paises
importadores durante a Segunda Guerra Mundial.

A Constituicdo de 1946 criou um sistema tributario complexo e confuso do ponto
de vista da reparticdo de competéncias. Além de um grande nimero de espécies tributarias,
repartia entre Unido e Estados a competéncia para instituir impostos sobre o consumo.
Competia a Unido instituir imposto sobre o consumo, mas competia aos estados a
instituicdo de imposto sobre vendas e consignacdes.

Em relacdo aos impostos sobre o comércio internacional, o caos era maior. Cabia
a Unido instituir imposto sobre a importacdo, sendo competéncia dos estados a cobrancga de
imposto sobre as exportacdes. O cenario trazia grandes obstaculos a formulagdo de um
controle coerente da balanca comercial.

A Carta de 1946 ficou conhecida pelo grande carater descentralizador, ndo sé por
distribuir competéncias tributarias originarias, como também por prever sistemas de
repasses que até hoje seguem, de certa forma, o modelo. A Unido repartia com estados,
Distrito Federal e municipios o produto da arrecadacdo do Imposto sobre Lubrificantes e
Combustiveis. Repartia com 0s municipios, excluidas as capitais dos estados, o produto da
arrecadacao do imposto de renda e do imposto sobre o consumo. Previa, ainda, aplicacao
de recursos minimos para o desenvolvimento regional da Amazonia, Nordeste e regido do
Rio Séo Francisco.

Além dos problemas da multiplicidade de tributos, a reparticdo das receitas
também ndo ocorria a contento. Logo ao final da década de 40, as pressGes de demanda

18 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 76.
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reprimida redundaram em aumento vertiginoso da inflagdo.!® O aumento de pregos foi
combatido com manipulacdo da taxa de cadmbio e incentivo as importacGes. A despeito do
nivel de endividamento, o processo de substitui¢cdo de importagfes seguiu em ascensao.

Desde a ampliacdo do parque industrial e diversificagdo da producdo promovidos
por Vargas no seu segundo Governo e reforcados por Juscelino Kubitschek, seguiu-se uma
maior escalada da inflacdo. A participacdo do Estado na economia foi cada vez mais
ampliada e estimulada, como se viu no Plano de Metas.

Os entraves de um sistema tributario cuja imposicdo sobre a producdo e o
consumo eram de mais de um ente federativo, alem de ser cumulativa, prejudicavam o
desenvolvimento da industria. Esse fator e o controle da inflacdo centralizavam o debate
econdmico nos idos de 1950 e inicio da década seguinte.

O Presidente Juscelino Kubitschek pretendia acelerar o crescimento do pais, o0 que
ficou conhecido como “50 anos em 5”. Para tanto, convocou dois grupos de estudos para
elaborar um planejamento para o desenvolvimento.

O primeiro grupo, a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, com participacao de
Roberto Campos, um desenvolvimentista ndo cepalino, que acreditava no Estado para
promover o desenvolvimento, mas com a participacéo do capital estrangeiro.

Tal comisséo tinha influéncia do pensamento de Albert Hirschman. O economista
era autor da teoria do crescimento desequilibrado, segundo a qual € o desequilibrio que
causa crescimento, pois a continua tentativa de superagdo causa desenvolvimento
econdmico.?°

Campos e a Comissdo defendiam um planejamento setorial, pois acreditavam que
havia pontos de estrangulamento da economia que deveriam ser sanados: transporte e
energia.

A influéncia da teoria do crescimento desequilibrado, de Hirschman, também se
fez sentir no que Campos e a Comissdo Mista chamaram de pontos de germinagéo:
investimentos em capital social basico induziriam atividades diretamente produtivas.

O segundo grupo de trabalho, o Grupo Misto BNDE-CEPAL, sob os auspicios de
Celso Furtado, defendia um planejamento global da economia, com a alteragdo das

estruturas.

19 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A Evolucdo da Estrutura Tributaria e do Fisco Brasileiro: 1889-
2009. Brasilia: IPEA, 2010, p. 27.
20 HIRSCHMAN, Albert. Politica econémica na América Latina. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1965.
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Furtado era influenciado por Perroux e Prebisch. Perroux compreendia o papel do
Estado na teoria keynesiana, mas acreditava que o modelo ndo servia para paises em
desenvolvimento. Radl Prebisch?, um dos fundadores do pensamento cepalino,
desenvolveu a base da compreensdo econdmica das relacdes entre centro e periferia.
Disseminou que o subdesenvolvimento era um processo historico, ndo uma fase necessaria
ao desenvolvimento.

No pensamento furtadiano, a compreensdo da formacdo historica da economia
nacional era chave para formular um modelo proprio de planejamento. Pontos como a
reforma agréria, a internalizacdo dos centros decisorios, a mudanca nos padrdes de
consumo, o fomento na industria de base e a superacdo das desigualdades sociais e
regionais sempre pautaram suas propostas.??

O Grupo Misto BNDE-CEPAL trouxe um projeto de planejamento com esses
ideais, com uma visdo global de desenvolvimento.

O Plano de Metas de JK acabou por adotar as ideias centrais da Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos, revelando-se um plano mais setorial. Algumas contribui¢Bes do
Grupo Misto BNDE-CEPAL foram aproveitadas no Plano de Metas. Prova do prestigio de
Furtado junto ao Presidente Juscelino Kubitschek foi o fato de assumir, em 1953, uma
diretoria do BNDE.

As metas de JK foram basicamente implementadas por intermédio do BNDE, que
oferecia empréstimo publico para fomentar setores estratégicos.

Os grandes problemas enfrentados pelo Plano de Metas foram a sua sustentacéo
de receitas e a burocracia ultrapassada. O Plano néo foi elaborado conjuntamente com uma
reforma administrativa. A superposicdo de érgdos administrativos obsoletos envolvidos
nos projetos foi um entrave.?®

A utilizacdo de titulos da divida publica era ineficaz para a receita, ja que a Lei da
Usura vigente (Decreto 22.626/33) permitia remuneracao real de 12%.

O governo ficou incapacitado de financiar déficits orcamentarios de forma néo

inflacionaria. O Governo JK recorreu, com impeto, ao financiamento externo.

2l PREBISCH, Rall. O Manifesto Latino-Americano e outros ensaios. Trad. Vera Ribeiro, Lisa Stuart e
César Benjamin. Rio de Janeiro: Contraponto/Centro Internacional Celso Furtado, 2011.

22 FURTADO, Celso. Um projeto para o Brasil. Rio de Janeiro: Saga, 1968.

23 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 72.
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A despeito da diversidade de tributos previstos na Constituicdo de 1946, a
arrecadacdo ndo fazia frente as recorrentes necessidades de investimento pelo Estado.?*
Aumentar tributos poderia esvaziar a base de sustentacdo do governo. A decorréncia foi o
sério aumento do déficit e a desaceleracao do crescimento.

Durante o governo Jodo Goulart, em 1962, Celso Furtado é nomeado o Ministro
do Planejamento. Redigiu o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social,
vigente entre 1962 e 1963.

Esse plano foi efetivamente um planejamento global de desenvolvimento. Furtado
resume nele suas ideias ja gestadas antes no Grupo Misto BNDE-CEPAL. A reforma
agraria e a internalizacdo dos centros de decisdo econémica foram dois vetores marcantes
do projeto. Sua virtude também decretou sua morte: a resisténcia dos grupos politicos
tradicionais as reformas e o descontentamento decorrente do alto indice inflacionario
foram dois agentes poderosos para a ndo realizacdo do Plano Trienal e a deposicdo de
Jango.

Instaurado o governo militar, apds o golpe de 1964, as reformas engendradas para
o Estado alcangaram a Administragdo Publica e a tributacdo. Além da discussdo que acima
apontamos, o ja conhecido apoio da elite nacional e do capital estrangeiro marcaram, por
Obvio, 0s tons em que se pautaram as reformas.

Com a posse do Presidente Castello Branco, o economista Roberto Campos, que
fora presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) no Governo
de JK, tomou posse como Ministro Extraordinario para o Planejamento e Coordenagdo
Econdmica, em 14 de maio de 1964, permanecendo até margo de 1967. Para o Ministério
da Fazenda, no mesmo periodo, foi nomeado Octavio Gouvéa de BulhGes. BulhGes havia
sido Ministro Interino da Fazenda, no governo Café Filho, e Diretor da Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (SUMOC), entre 0s anos 1954-55 e 1961-62.

Ambos encamparam as ideais reformistas do Governo Militar, ndo s6 no campo
tributario, mas também de uma ampla reforma administrativa, como se p6de conhecer
através do Plano de Acao Econémica do Governo, o PAEG, por eles orquestrado.

De importancia para a pesquisa que aqui se realiza é conhecer quais as motivagoes
politicas e econémicas de ambos os pensadores, para compreender melhor o alcance e as

origens das suas realizacbes como burocratas.

2 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econémica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituigdo de 1988. Séo Paulo: Malheiros, 2005, p. 30.
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Apesar de inimeras divergéncias doutrinarias e politicas, ao contrario do que se
supde, os economistas tidos por neoliberais brasileiros também concordavam que o Estado
poderia intervir na economia, como o0s estruturalistas. Todos estavam assentes que a
politica tributaria poderia desempenhar papel importante no desenvolvimento do pais.
Mesmo que os chamados neoliberais defendessem a liberdade de mercado,
contraditoriamente aceitavam que o tributo poderia aumentar a produtividade, como abaixo
se verd. Divergiam dos desenvolvimentistas acerca da forma e dos objetivos dos
instrumentos econdmicos para o desenvolvimento.

O crescimento elevado do PIB brasileiro nas décadas de 50 e 60 foi acompanhado
de grande endividamento publico, chegando a 13% do PIB no inicio da década de 60.2° O
crescimento econémico foi impulsionado pelo empréstimo publico e emissdo de moeda,
desacompanhado de uma politica tributaria responsavel. Por essa razdo, ja desde a
promulgacdo da Constituicdo de 1946 debatia-se acerca de uma necessaria reforma
tributéria.

A Constituicio de 1946 trazia rigidas regras tributarias e separava,
anacronicamente, a competéncia para imposi¢cdo de impostos sobre a balanca comercial,
tipicos tributos indutores de economia. O imposto de importacdo era de competéncia da
Unido (artigo 15, 1), enquanto o imposto de exportacdo era instituido pelos estados (artigo
19, 11).

Bulhdes e Campos participaram desse debate acerca da necessidade de uma
reforma tributéria, a qual levaram a cabo quando assumiram os Ministérios da Fazenda e
do Planejamento, respectivamente, nomeados pelo Presidente Castello Branco, apds o
golpe militar de 1964.

Campos entendia que o subdesenvolvimento era caracterizado pelo baixo nivel de
renda per capita e por grande parte da populagéo ativa trabalhando em atividades de baixa
produtividade. Para ele, “s6 com o acréscimo de produtividade se aumentara a riqueza a
repartir, e se eliminara a inevitavel acriménia da competicdo dos diversos grupos sociais
por um produto estagnante ou decrescente”?®. Defendia que esse objetivo devia ser
instigado por taxa de investimento, capitalizado por “poupanc¢a nacional quando possivel e

poupanca estrangeira se necessario”?’.

% VARSANO, A evolugdo do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotacdes e reflexdes para
futuras reformas. Pesquisa e Planejamento Econdmico. Rio de Janeiro: IPEA, v. 27, n. 1, abr. 1997, p. 6.

% CAMPOS, Roberto de Oliveira. Ensaios de Histéria Econdmica e Sociologia. Rio de Janeiro: Apec,
1963, p. 84.

27 |d. A moeda, 0 governo e o tempo. Rio de Janeiro: Apec, 1964, p. 44.
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Sobre os efeitos positivos do aumento da produtividade sobre a melhoria dos
padrdes de vida, Furtado?® discordava de Campos. Para aquele, uma coisa ndo leva
necessariamente a outra, o que se pode concluir pela observacdo histérica. E arrematava
gue o resultado, em regra, foi a estratificacdo social.

Entendendo que apenas a industrializacdo seria capaz de promover o aumento de
capital e absor¢io de mao de obra em um pais subdesenvolvido, Campos?® defendia forte
estimulo as exportacGes, mediante reducéo da tributacao.

Sabedor de que um dos efeitos revezes da industrializacdo com capital estrangeiro
era a remessa de lucros ao exterior, também propunha um remédio tributario. Campos
cogitou da aplicagdo de um imposto de renda progressivo, com um imposto adicional para
contribuintes de alta renda. Chegou a defender, ainda, a criacdo de um imposto especial
sobre as remessas de capital ao exterior. Com isso, acreditava possivel aumentar a
poupanca interna. O produto da arrecadacdo deveria ser destinado ao Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDE), com fito de fomentar o investimento em infraestrutura.

BulhBes, como Campos, também acreditava que o arranjo tributario poderia
fomentar a economia. A politica anti-inflacionaria e a redugdo do déficit publico estavam
no centro das preocupacdes do economista. Como Campos, entendia que a politica
monetaria deveria estar restrita, cabendo a politica fiscal promover o crescimento por meio
do aumento de investimento.

Para tanto, defendeu um sistema tributario que proporcionasse incentivo de
produtividade ou disciplina das forcas produtivas como também das tendéncias de
consumo, sem causar desequilibrios no mercado.*® Esse aumento de produtividade
redundaria na formacdo desejavel de lucros, a0 mesmo tempo que a tributacdo deveria
desestimular o lucro decorrente de especulacdo ou de monopdlios que causem elevacdo de
precos.3!

BulhGes creditava muitos dos problemas de expansdo econdmica do pais a
equivocada utilizacdo do imposto de renda e do imposto sobre o consumo. O imposto de
renda, de dificil arrecadacgéo e facil evasdo, ndo garantia receita ao Estado, ao contrario da

tributagdo do consumo, que “tende a desacelerar a taxa de desenvolvimento™??.

%8 FURTADO, Celso. O Capitalismo Global. S&o Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 69.

2 CAMPOS, Roberto de Oliveira, op. cit., 1964, p. 113.

% BULHOES, Octavio Gouvéa de. Mercado e Planificacdo. Revista Brasileira de Economia, Rio de
Janeiro, ano 12, n. 2, p. 29-60, jun. 1958, p. 50.

8L 1d. As pesquisas e os planejamentos. Digesto Econdmico, Sdo Paulo, v. 20, n. 171, p. 53-54, maio/jun.
1963, p. 53.

%2 1d. Consideragdes sobre Reforma Tributaria. Sdo Paulo: Fogeb, 1999, p. 113.
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Para melhor compreender o que propunha como estimulo ao crescimento e a
produtividade, mister ressaltar que Bulhdes discordava de Campos sobre o papel do tributo
sobre a formacdo de infraestrutura. N&o via como legitimo o financiamento da
infraestrutura por meio da tributacdo. Preferia que incentivo estatal se desse por meio da
emissdo de titulos da divida, assegurando ao particular a formagéo de poupanca privada.®®

Sobre a concesséo de incentivos fiscais, reconhecia ter relevante participagéo na
inducdo econdmica. Preocupava, no entanto, a perenizacdo de alguns beneficios, cuja
retirada encontra resisténcia no jogo politico.3* Revela-se, assim, que o economista
compreendia os beneficios tributarios como instrumentos exclusivos para politicas
anticiclicas, ndo para projetos de longo prazo. Ao contrario, ndo desejava que 0 sistema
tributario impositivo tivesse papel anticiclico.

Na seara do comércio internacional, em que pese Bulhdes ser um notdrio arauto
da liberdade cambial, percebia que a protecédo a industria nacional seria mais bem realizada
pelo imposto de importacdo.®® E que, na sua acep¢do monetarista, a protecdo nacional,
incluindo a formacdo de precos ao consumidor, ndo se da pela manipulacdo da taxa de
cambio, mas pelo instrumento tributario de comércio exterior (importacdo e exportacao).
Mesmo que o aumento do imposto de importacdo implicasse, num primeiro momento,
aumento de precos ao consumidor, o prejuizo seria anulado pela intensificacdo da
producéo nacional e o consequente acréscimo de renda.®

Sobre o imposto de exportacdo, 0 economista chegou a cogitar de um método de
compensacdo. Considerando que o Brasil era (€) um pais exportador, a flutuacdo de precos
consiste em um entrave aos negocios. Propunha um método estranho e de dificil
implantacdo. Em épocas de baixa de precos, incidiria um imposto sobre a diferenca entre o
preco pré-definido e o prego pago pelo pais importador. O valor arrecadado com esse
tributo seria repassado a uma institui¢do financeira internacional (como o Banco Mundial).
A instituicdo, entdo, emprestaria tais valores ao pais exportador, que devolveria sem juros
ao pais importador. A vantagem do pais importador seria a aquisicdo da matéria-prima
mais barata. Tal proposta, por motivos 6bvios, nunca foi discutida. Dependeria de acordos
internacionais que sO interessam aos paises exportadores, além de sensivel rendncia de

soberania.

3 BULHOES, Octavio Gouvéa de. Economia e politica econdmica. Rio de Janeiro: Agir, 1960, p. 155.

34 |d. Considerac@es sobre Reforma Tributaria. Sdo Paulo: Fogeb, 1999, p. 55.

% 1d., op. cit., 1960, p. 91.

% 1d. Mercado e Planificacédo. Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, ano 12, n. 2, jun. 1958, p. 57.
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Interessante observar, nesse ponto, que mesmo um carimbado neoliberal como
Bulhdes tinha algumas compreensdes similares as dos desenvolvimentistas, como a
neutralidade mitigada, a intervencdo econdmica através de tributos e a protecdo da
industria nacional. As diferencas residiam no modelo de utilizacdo dessa ferramenta.
Talvez essas caracteristicas sejam mais visiveis no discurso do economista do que na
pratica de burocrata estatal. Alternava, assim, posicdes entre a neutralidade fiscal e a
neutralidade mitigada ou “ndo neutralidade”. Insuspeito a um liberal ter uma tal visdo da
tributacdo, mas é o que ocorre no processo historico, em geral, em que o discurso
ortodoxo, muitas vezes, encobre uma pratica protecionista de politica internacional, ndo
raro acompanhada de medidas internas que tendem ao acumulo e concentracdo de renda.

A cumulatividade da tributacdo sobre a producdo e o consumo, em especial no
imposto sobre a circulacdo de mercadorias, era outro ponto sensivel para ele. A
Constituicdo de 1946 previa a competéncia da Unido para instituir imposto sobre consumo
de mercadorias (artigo 15, IlI) e dos estados em relacdo ao imposto sobre vendas e
consignac@es (art. 19, I11). Em nenhum caso, previa a ndo cumulatividade.

O efeito cascata de tributar integralmente cada fase da produgéo e da distribuicéo
era tido por nefasto ao desenvolvimento da industria e formacdo dos precos. Assim,
defendeu a ndo cumulatividade para essa exagdo.%” A proposta logrou éxito, e a medida foi
adotada pela Emenda Constitucional n°® 18 de 1965, que, em seu artigo 12, previu a
competéncia dos estados para criar 0 imposto sobre circulagdo de mercadorias, de forma
ndo cumulativa (estatuida no §2° do mesmo artigo).

Por fim, uma grande preocupacdo de Bulhdes residia na distribuicdo da
competéncia tributaria entre os entes federativos. Além da diminuicdo das espécies
tributérias, propugnava uma relativa centralizagdo da arrecadacdo atraves da Unido e
ampliacdo do repasse aos entes federativos. Assim, a proposta de Reforma Tributaria
queria modificar o sistema de repasses da Constituicdo de 1946, que excluia as capitais dos
estados, além de ampliar o repasse para estados e municipios do produto da arrecadacdo do
imposto de renda e do imposto sobre produtos industrializados. Tal proposta foi bem-
sucedida e encontrou espaco na Emenda Constitucional n® 18 de 1965, no capitulo V,
denominado “Das Distribui¢cdes de Receitas Tributarias™.

Antes do Golpe Militar, havia um plano de reforma tributéria, apresentado no

Governo Jodo Goulart, em dezembro de 1962. O Plano Trienal, gestado sob os auspicios

3 BULHOES, Octavio Gouvéa de. Reforma Tributaria Nacional. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio
Vargas, 1966, p. 140.
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do Ministro Celso Furtado, era timido em linhas sobre uma reforma tributéria. O item 5.3
do plano versava sobre a necessidade de reforma tributaria, pautado em duas razdes. A
primeira era sua obsolescéncia, devendo ser adequado a estrutura do Estado brasileiro atual
(da época), com vistas a “distribuicdo mais equitativa da carga fiscal e maior eficiéncia da
arrecadacdo e da fiscalizagdo”. Uma outra razdo seria a necessidade de empregar a
tributacdo como instrumento de politica econémica, permitindo “orientar os investimentos
segundo os interesses da economia nacional”.

Com a posse do ministério do Governo Militar, entabulou-se outro plano para o
pais, encampado pelos Ministros Campos e Bulhdes, o Plano de A¢do Econbmica do
Governo (PAEG), de novembro de 1964.

Evitando uma comparacdo de eficiéncia, percebe-se que o PAEG debrugou-se
com mais vagar sobre a questdo tributaria. Qualquer comparacdo € injusta, considerando
que o Plano Trienal ndo teve a oportunidade de ser implementado. Algumas aproximagoes,
contudo, sdo possiveis.

O PAEG partiu de um diagnostico do quadro econémico visto em 1964, que
incluia a questdo tributaria, como os custos de producdo, a transferéncia de poupanca
privada para o Estado e queda de renda resultantes do aumento da carga tributaria. A
necessidade de financiamento da despesa publica ndo deveria ser verificado pelo aumento
da carga tributaria. O PAEG também analisou a questdo tributaria em setores especificos
como transportes, mineracdo e desenvolvimento industrial.

O papel da tributacdo sob o controle da inflagdo foi tema constante do PAEG, que
ressaltava ser “perfeitamente possivel utilizar o mecanismo tributario para cobrir déficits
publicos que anteriormente eram financiados através de formas inflacionarias™®.

Assim, os dois principais vetores que o PAEG dirigia para uma reforma tributaria
eram: adequar o sistema tributario ao nivel de desenvolvimento do pais e restabelecer e
ampliar a capacidade de financiamento do Estado. Nesse sentido genérico, também é uma
preocupacao que se lé do Plano Trienal.

Villarino® faz uma importante reflexdo tendo em perspectiva ambos os planos,
Trienal e PAEG, tdo préximos no tempo. Segundo o autor, as deficiéncias e ambiguidades
do Plano Trienal devem-se a urgéncia com que foi escrito e o pano de fundo em que se

insere, comprometido com uma “conciliagdo nacional” ansiada pelo Governo Goulart, sem

% MINISTERIO DA FAZENDA. Programa de acdo econémica do governo, 1964-1966. Rio de Janeiro,
1964, p. 185.

39 VILLARINO, Leandro Vizin. A estrutura e 0 mercado: uma analise comparativa do Plano Trienal e do
PAEG. Revista de Economia Politica, v. 36, n. 2 (143), p. 372-388, abr.-jun. 2016.
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perder de vista seus objetivos. O laconismo e as contradigdes do Trienal talvez sejam
sintoma de um governo que tenta acalmar as elites, mas manter sua politica de incluséo.

Nessa toada, evidencia a tranquilidade com que redigido o PAEG, ndo pela
conquista do consenso, mas pelo regime da forca. Para o autor, havia diferenca
emblemaética entre os Planos. O Trienal revelaria que o papel do Estado era a “selecdo
qualitativa de investimentos corretivos”, enquanto o PAEG “foca em aprimoramentos
institucionais que permitam ao estado manter e incentivar um nivel quantitativo de
investimento agregado™.

Para o0 p6 da Histéria, o PAEG encontrou possibilidade de implementagdo, e a
reforma tributéria que se seguiu ndo podia desconsiderar suas balizas.

As principais alteracbes promovidas pela Emenda Constitucional n°® 18 de 1965
foram a reducdo das espécies tributarias, a melhor definicdo da base econémica de
incidéncia e a racionalizacdo da reparticdo de competéncias. A competéncia residual para
instituir impostos e os impostos de importacdo e exportagdo eram, agora, de competéncia
da Unido. Os impostos foram classificados em internos e externos e agrupados de acordo
com a base econémica: comércio exterior; patriménio e renda; producdo, circulagdo e
consumo de bens e servicos; e impostos especiais.

A reparticdo de receitas encontrou um capitulo préprio, sendo incluidas as capitais
dos estados no sistema de repasse.

Restou de competéncia dos estados a imposi¢do do imposto sobre a circulacéo de
mercadorias, realizadas por comerciantes, industriais e produtores, sendo, agora, nao
cumulativo.

A essas alteracbes de altura constitucional, seguiram-se outras, ndo menos
importantes, como a Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966, o Codigo Tributario Nacional,
e importantes modifica¢fes na estrutura do Ministério da Fazenda.

Delfim Netto assume o Ministério da Fazenda em 1967. Sob sua batuta, Jodo
Paulo dos Reis Velloso e Mario Henrique Simonsen, futuro ministro, coordenam a
elaboracdo de dois planos de desenvolvimento nacional: o | Plano Nacional de
Desenvolvimento, ou | PND (1972 - 1974), e o 1l Plano Nacional de Desenvolvimento,
também chamado Il PND (1975 -1979).

Mario Henrique Simonsen havia trabalhado em escritério de consultoria

convidado por Bulhdes e Campos. Era simpatico a visdo liberal de Eugénio Gudin,

40 VILLARINO, Leandro Vizin. A estrutura e o mercado: uma analise comparativa do Plano Trienal e do
PAEG. Revista de Economia Politica, v. 36, n. 2 (143), p. 372-388, abr.-jun. 2016, p. 385.
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portanto bastante alinhado as proposi¢cdes do Fundo Monetario Internacional.** E taxado
por muitos como um monetarista.

O pensamento de Gudin e Bulhdes fez-se presente, entdo, de certa forma, na
redacdo de mais dois planos econémicos (além do PAEG).

Os PND 1 e Il foram criados na vigéncia do Ato Complementar n° 43/69.
Bercovici ressalta que ambos ‘“foram totalmente impostos pelo Governo Central,
desprezando-se, completamente, a participagio e colaboragdo dos entes federados”*2.

O I Plano Nacional de Desenvolvimento foi instituido pela Lei n® 5.727, de 4 de
novembro de 1971. A grande ambicdo era estimular o crescimento do PIB através do
aumento da infraestrutura brasileira, em especial nos transportes e telecomunicacdes. Os
bancos publicos de desenvolvimento foram orientados a estimular o crédito e o empréstimo
internacional foi incentivado. O plano ndo trazia grandes intervengfes do Estado para
alterar a desigualdade social, pois levantava a crenca de que o crescimento econdmico
traria, por si, a melhora das condi¢des de emprego e de vida.

O Il Plano Nacional de Desenvolvimento foi lancado no final do ano de 1974,
pela Lei n° 6.151. O novo plano pretendia remediar as deficiéncias do anterior, em
particular por conta da crise do petroleo, que se alastrou no mundo na década de 70.

O Il PND trazia como objetivos superar o subdesenvolvimento e realizar a
transformacdo da infraestrutura e da producdo no Brasil. Pretendia fortalecer o ramo de
transportes e energia, estimular a producdo de insumos bésicos, bens de capital e
alimentos.

Como o PND I, néo estava preocupado com intervencdes diretas para qualificar o
desenvolvimento social. Em sua retdrica, as desigualdades seriam sanadas com a
industrializagéo e o crescimento.

De fato, durante o chamado “milagre econémico” houve um crescimento do PIB,
em muitos anos, em percentuais de dois digitos. Mas isso ndo revelou desenvolvimento
como acima se desenhou. Trata-se apenas de crescimento momentaneo, sem transformacéo
no padrédo de vida da populacéo.

Sem uma base tributaria solida e sem incentivar um ciclo virtuoso de reserva de

excedente dentro do pais, recorreu-se grandemente ao financiamento internacional. Em

4 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Pensamento Econémico Brasileiro: o ciclo ideolégico do
desenvolvimentismo. 5. ed. Rio de Janeiro: Contraponto, 2004, p. 44.

42 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econémica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituicdo de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 75.
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pouco tempo, a inflagdo atingiu niveis altissimos, tornando-se o centro do discurso e da
preocupacao dos economistas nas décadas de 70 e 80.

A permanéncia dos PND 1 e Il deveu-se a grande sustentacdo do governo militar
pelos oligarcas nacionais e pelo capital financeiro internacional.*?

Apesar dos grandes impulsos de infraestrutura (grande parte dela ja ultrapassada),
ndo houve heranca transformativa dos PND | e Il que se possa cunhar de desenvolvimento
econémico (e social, nele incluso). Essa conclusdo ndo impede admitir que, considerando
0s objetivos a que se propunha, o 11 PND foi que mais éxito obteve.**

H& que ressaltar a perda de rumo dos tedricos desenvolvimentistas nessa época.
Mesmo cepalinos e economistas da Teoria da Dependéncia, como Fernando Henrique
Cardoso, estavam tao atordoados pelos golpes do dragdo inflacionario, que, também eles,
deixaram de lado a continuidade de estudos globais para o desenvolvimento. Enquanto o
controle da inflagdo ganhou a mesa de centro dos economistas, o desenvolvimento, apesar
da inflagdo ou com ela, deixou de ser desenhado como um projeto nacional.

A Constituicdo de 1988 trouxe novos instrumentos, como acima vimos, para que

se retomasse um enfoque sinceramente desenvolvimentista de planejamento.
1.4 Antecedentes e a Reforma Tributaria de 1965/1967

Antes da Emenda Constitucional n°® 18/65, o regime tributario das diferentes
ConstituicGes brasileiras ndo criava um sistema nacional ordenado. Equilibrava-se na
gangorra entre maior centralizagdo versus maior autonomia, sem preocupacdo maior para
que a forma juridica ndo implicasse entrave econémico. A Carta de 1891 foi minuciosa
porque refletia a consternagcdo com os excessos da época imperial. Os municipios passaram
a ter previsao no regime tributario apenas na Constituicdo de 1934. A Constituicdo de 1937
marcou o retorno a centralizacdo, mitigada na carta de 1946.%°

Na década de 50, talvez o auge do Estado de Bem-Estar Social, Kaldor defendeu

que o uso da tributacdo ndo apenas para fins arrecadatorios, mas também como

4 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdémica e Desenvolvimento: Uma Leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 75-76.

4 Ibid., p. 71.

4 SOUZA, Rubens Gomes de. Principios bésicos da Reforma Tributaria — Emenda Constitucional 18 —
Cadigo Tributario Nacional. In: SOUZA, Rubens Gomes de et al. O Novo Sistema Tributario Nacional.
S&o Paulo: Associagdo dos Advogados de Sao Paulo, 1967. p. 4.



37

instrumento para o desenvolvimento econdmico, constitui uma heranca da revolugdo
keynesiana.*®

Em parte, o autor tem razdo, pois o uso argumentado e arquitetado da tributacdo
para finalidades extrafiscais encontrou arcabou¢o na teoria econdmica e juridica, em
especial apds a Segunda Guerra Mundial. De outro lado, ndo acreditamos que o tributo
possa ser neutro. Nunca o foi. Por isso, sempre teve papel, maior ou menor, de intervencao
na atividade econémica.

Um bom exemplo do que afirmamos sdo os tributos sobre o comércio
internacional, exportagdo e importagéo. Historicamente as exagOes foram utilizadas para
impulsionar economias que se tornaram industrializadas ou como meio para subjugar
economias coloniais.*” Economias como a Inglaterra e os Estados Unidos tornaram-se
fortes, valendo-se de controle tributario sobre a balanca comercial, protegendo a industria
nacional.

Outro exemplo, anterior a Keynes, foi a politica cafeeira no Brasil, que usou nao
sO da queima e estoque de excedentes para manipular oferta e demanda, como também da
desvalorizagdo cambial e protecéo tributéria.*®

Em verdade, ap6s a disseminacdo da doutrina keynesiana, a funcdo extrafiscal
(além da arrecadacéo) da tributacdo ndo era mais tema renegado. Ao contrario, encontrou
arcabouco tedrico e ampla aceitacao nas politicas fiscais adotadas nos mais diversos paises
de economia de mercado.

Kaldor entendia que, “havendo maior igualdade entre os niveis de vida, o poder
dos governos em retardar 0 consumo por meio de impostos estaria consideravelmente
acrescido™®. Para o autor, uma politica de desenvolvimento econdmico tera mais sucesso
se a populacdo compreender que todos suportardo igual sacrificio, o que so seria alcancado
por meio da tributagcdo. O principal desafio para os paises em desenvolvimento é criar um
sistema calcado em tributos progressivos e diretos, cuja arrecadacdo seja eficiente e com

baixa evasdo. Para o autor, a tributacdo progressiva sobre o consumo deve ser estruturada

4% KALDOR, Nicholas. Tributacdo e Desenvolvimento Econémico. Revista Brasileira de Economia, Rio
de Janeiro, v. 11, n. 1, p. 8399, jan. 1957, p. 83. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital .fgv.br/ojs/index.php/ rbe/article/view/1874>. Acesso em: 09 jul. 2017.

47 CHANG, Ha-Joon. Maus samaritanos: o mito do livre-comércio e a histéria secreta do capitalismo. Rio
de Janeiro: Elsevier, 20009.

48 CANO, Wilson. Crise e industrializagdo no Brasil entre 1929 e 1954: a reconstrucdo do Estado Nacional
e a politica nacional de desenvolvimento. Revista de Economia Politica, v. 35, n. 3 (140), p 444-460,
jul.-set. 2015, p. 448. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sciarttext&pid=S0101-
315720150003004444>. Acesso em: 09 jul. 2017.

4 KALDOR, Nicholas, op. cit., p. 89.
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de forma a reduzir o consumo supérfluo com o minimo de interferéncia sobre os
“estimulos economicos desejaveis”.

Gilberto Ulh6a Coelho, um dos integrantes da Comissdo para Reforma Tributéaria,
aclarou que o primeiro pressuposto dos trabalhos que resultaram na Emenda Constitucional
n° 18 foi a divisdo dos impostos segundo categorias econdmicas determinadas, para so
entdo proceder a partilha entre os entes da federag&o.>

A Comissdo elaborou um projeto bastante centrado na federalizacdo dos tributos.
Para muitos, os trabalhos evidenciaram o viés centralizador politico do regime militar.>

Para compreender as reformas aviadas, é preciso voltar-se para o quadro
econdmico brasileiro desde fins da década de 40. O pais havia conseguido acumular
reservas, muito em decorréncia do processo de substituicdo de importacdes iniciado ao fim
do ciclo do café na década de 30, cujo processo de industrializacdo e volume de
exportacdes foram beneficiados com o desacerto econdmico dos paises importadores
durante a Segunda Guerra Mundial.

A Constituicdo de 1946 criou um sistema tributario complexo e confuso do ponto
de vista da reparticdo de competéncias. Além de um grande numero de espécies tributérias,
repartia entre Unido e Estados a competéncia para instituir impostos sobre o consumo.
Competia a Unido instituir imposto sobre o consumo, mas competia aos estados a
instituicdo de imposto sobre vendas e consignagdes. Os municipios mantiveram poder de
instituir tributos proprios, sendo que os impostos municipais foram constitucionalmente
previstos pela primeira vez na Carta de 1934.

Em relacdo aos impostos sobre o comércio internacional, o caos era maior. Cabia
a Unido instituir imposto sobre a importacdo, sendo competéncia dos estados a cobranca de
imposto sobre as exportagdes. O cenario trazia grandes obstaculos a formulagdo de um
controle coerente da balanga comercial.

A Carta de 1946 ficou conhecida pelo grande carater descentralizador, ndo sé por
distribuir competéncias tributarias originarias, como também por prever sistemas de
repasses que até hoje seguem, de certa forma, o modelo. A Unido repartia com estados,
Distrito Federal e municipios o produto da arrecadacdo do Imposto sobre Lubrificantes e

Combustiveis. Repartia com os municipios, excluidas as capitais dos estados, o produto da

%0 CANTO, Gilberto de Ulhda. Reforma tributaria - Emenda Constitucional n° 18. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 89, p. 436-442, jul. 1967, p. 438. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/30217>. Acesso em: 09 jul. 2017.

51 MEIRA, José de Castro. O Sistema Tributario na Constituicio de 1988: os principios gerais. Revista de
Informacdo Legislativa, v. 26, n. 104, p. 69-82, jan./mar. 1982, p. 70. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181965>. Acesso em: 09 jul. 2017.
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arrecadacao do imposto de renda e do imposto sobre o consumo. Previa, ainda, aplicacéo
de recursos minimos para o desenvolvimento regional da Amazonia, Nordeste e regido do
Rio Séo Francisco.

Além dos problemas da multiplicidade de tributos, a reparticdo das receitas
também ndo ocorria a contento. Logo ao final da década de 40, as pressGes de demanda
reprimida redundaram em aumento vertiginoso da inflagdo.%> O aumento de pregos foi
combatido com manipulacdo da taxa de cambio e incentivo as importagdes. A despeito do
nivel de endividamento, o processo de substituicdo de importacdes seguiu em ascensao.

Desde a ampliagdo do parque industrial e diversificacdo da produgdo promovidos
por Vargas no seu segundo Governo e reforcados por Juscelino Kubitschek, seguiu-se uma
maior escalada da inflacdo. A participacdo do Estado na economia foi cada vez mais
ampliada e estimulada, como se viu no Plano de Metas.

Os entraves de um sistema tributdrio cuja imposi¢cdo sobre a producdo e o
consumo eram de mais de um ente federativo, além de ser cumulativa, prejudicavam o
desenvolvimento da industria. Esse fator e o controle da inflacdo centralizavam o debate
econdmico nos idos de 1950 e inicio da década seguinte.

A despeito da diversidade de tributos previstos na Constituicdo de 1946, a
arrecadacdo ndo fazia frente as recorrentes necessidades de investimento pelo Estado.>® A
decorréncia foi o sério aumento do déficit e a desaceleracdo do crescimento.

Instaurado o governo militar, apds o golpe de 1964, as reformas engendradas para
o Estado alcancaram a tributacdo. Além da discussdo que acima apontamos, o ja conhecido
apoio da elite nacional e do capital estrangeiro marcaram, por 6bvio, 0s tons em que se
pautaram as reformas.

Com a posse do Presidente Castello Branco, o economista Roberto Campos, que
fora presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) no Governo
de JK, tomou posse como Ministro Extraordinario para o Planejamento e Coordenacao
Econdmica, em 14 de maio de 1964, permanecendo até marco de 1967. Para o Ministério
da Fazenda, no mesmo periodo, foi nomeado Octavio Gouvéa de BulhBes. Bulhdes havia
sido Ministro Interino da Fazenda, no governo Café Filho, e Diretor da Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (SUMOC), entre os anos 1954-55 e 1961-62.

52 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A Evolucdo da Estrutura Tributaria e do Fisco Brasileiro: 1889-
2009. Brasilia: IPEA, 2010, p. 27.
3 Ibid., p. 30.
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Ambos encamparam as ideias reformistas do Governo Militar, ndo s6 no campo
tributario, mas também de uma ampla reforma administrativa, como se p6de conhecer
através do Plano de Acdo Econdmica do Governo, o0 PAEG, por eles orquestrado.

De importancia para a pesquisa que aqui se realiza é conhecer quais as motivacoes
politicas e econdmicas de ambos os pensadores, para compreender melhor o alcance e as
origens das suas realizagcbes como burocratas. Embora eles ndo tenham sido os Unicos a
engendrar a Reforma Tributdria da década de 60, foram, sem divida, os principais
mentores.

A tal reforma acabou por dar os contornos da matriz tributéria brasileira que, com
alteracGes, até hoje se pratica no Brasil. Evidencia-se, assim, a urgéncia em se aproximar

do pensamento dos dois economistas.

1.5 O Plano de Acdo Econbmica do Governo (PAEG) e a Emenda Constitucional
n° 18/1965

Antes do Golpe Militar, havia um plano de reforma tributéaria, apresentado no
Governo Jodo Goulart, em dezembro de 1962. O Plano Trienal, gestado sob os auspicios
do Ministro Celso Furtado, era timido em linhas sobre uma reforma tributéaria. O item 5.3
do plano versava sobre a necessidade de reforma tributaria, pautado em duas razdes. A
primeira era sua obsolescéncia, devendo ser adequado a estrutura do Estado brasileiro atual
(da época), com vistas a “distribuigdo mais equitativa da carga fiscal e maior eficiéncia da
arrecadacdo e da fiscalizagdo”. Uma outra razdo seria a necessidade de empregar a
tributacdo como instrumento de politica econdmica, permitindo “orientar os investimentos
segundo os interesses da economia nacional”.

Com a posse do ministério do Governo Militar, entabulou-se outro plano para o
pais, encampado pelos Ministros Campos e Bulhdes, o Plano de Ac¢do Econdmica do
Governo (PAEG), de novembro de 1964.

Evitando uma comparacdo de eficiéncia, percebe-se que o PAEG debrugou-se
com mais vagar sobre a questdo tributaria. Qualquer comparacéo € injusta, considerando
que o Plano Trienal ndo teve a oportunidade de ser implementado. Algumas aproximacdes,
contudo, sdo possiveis.

O PAEG partiu de um diagnostico do quadro econémico visto em 1964, que
incluia a questdo tributaria, como os custos de producdo, a transferéncia de poupanca
privada para o Estado e queda de renda resultantes do aumento da carga tributaria. A
necessidade de financiamento da despesa publica ndo deveria ser verificado pelo aumento
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da carga tributaria. O PAEG também analisou a questdo tributaria em setores especificos
como transportes, mineracéo e desenvolvimento industrial.

O papel da tributacdo sob o controle da inflagao foi tema constante do PAEG que
ressaltava ser “perfeitamente possivel utilizar o mecanismo tributdrio para cobrir déficits
publicos que anteriormente eram financiados através de formas inflacionarias™>*,

Assim, os dois principais vetores que o PAEG dirigia para uma reforma tributaria
eram: adequar o sistema tributario ao nivel de desenvolvimento do pais e restabelecer e
ampliar a capacidade de financiamento do Estado. Nesse sentido genérico, também é uma
preocupacdo que se |é do Plano Trienal.

Villarino® faz uma importante reflexdo tendo em perspectiva ambos os planos,
Trienal e PAEG, tdo préximos no tempo. Segundo o autor, as deficiéncias e ambiguidades
do Plano Trienal devem-se a urgéncia com que foi escrito e o pano de fundo em que se
insere, comprometido com uma “conciliagdo nacional” ansiada pelo Governo Goulart, sem
perder de vista seus objetivos. O laconismo e as contradigdes do Trienal talvez sejam
sintoma de um governo que tenta acalmar as elites, mas manter sua politica de incluséo.

Nessa toada, evidencia a tranquilidade com que redigido o PAEG, nédo pela
conquista do consenso, mas pelo regime da forca. Para o autor, havia diferenca
emblematica entre os Planos. O Trienal revelaria que o papel do Estado era a “selecéo
qualitativa de investimentos corretivos”, enquanto o PAEG “foca em aprimoramentos
institucionais que permitam ao estado manter e incentivar um nivel quantitativo de
investimento agregado”®®.

Para o p0 da Historia, 0 PAEG encontrou possibilidade de implementacéo e a
reforma tributéria que se seguiu ndo podia desconsiderar suas balizas.

As principais alteragcbes promovidas pela Emenda Constitucional n°® 18 de 1965
foram a reducdo das espécies tributarias, a melhor definicdo da base econdmica de
incidéncia e a racionalizacdo da reparticdo de competéncias. A competéncia residual para
instituir impostos e os impostos de importacdo e exportacdo eram, agora, de competéncia
da Unido. Os impostos foram classificados em internos e externos e agrupados de acordo
com a base econémica: comércio exterior; patriménio e renda; producdo, circulacdo e

consumo de bens e servicos; e impostos especiais.

% MINISTERIO DA FAZENDA. Programa de ac&o econdmica do governo, 1964-1966. Rio de Janeiro,
1964, p. 185.

5% VILLARINO, Leandro Vizin. A estrutura e o mercado: uma analise comparativa do Plano Trienal e do
PAEG. Revista de Economia Politica, v. 36, n. 2 (143), p. 372-388, abr.-jun. 2016.

% |bid., p. 385.
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A reparticdo de receitas encontrou um capitulo préprio, sendo incluidas as capitais
dos estados no sistema de repasse. Restou de competéncia dos estados a imposi¢do do
imposto sobre a circulacdo de mercadorias, realizadas por comerciantes, industriais e
produtores, sendo, agora, ndo cumulativo. Os pontos da reforma e como eles foram
construidos serdo examinados no capitulo que segue.

A essas alteracbes de altura constitucional, seguiram-se outras, ndo menos
importantes, como a Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966, o Codigo Tributario Nacional,

e importantes modifica¢fes na estrutura do Ministério da Fazenda.
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2 FORMACAO DA ATUAL MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA —
A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18/1965

2.1 Os trabalhos da Comissao de Reforma Tributaria

Nomeada pela Portaria Interministerial GB-30, de 27 de janeiro de 1965, a
chamada Comissdo para Reforma do Ministério da Fazenda teve sua organizacdo e
composi¢do encomendada a Fundacdo Getulio Vargas (FGV). A Comissao foi presidida
pelo entdo presidente da FGV, Luiz Simfes Lopes, tendo como relator o advogado
tributarista e professor Rubens Gomes de Souza e como secretario-executivo Gerson
Augusto da Silva, integrante dos quadros do Ministério da Fazenda desde 1952, em
especial em postos de gestdo e estratégia. Ainda, como membros, a Comissdo contou com
o professor Sebastido Santana e Silva, especialista do Ministério do Planejamento, o
advogado tributarista Gilberto de Ulhéa Canto e Mario Henrigque Simonsen, economista,
entdo pesquisador e professor na Fundagdo Getulio Vargas.

A portaria que designa a Comisséo foi assinada por dois ministérios, durante o
governo do Presidente Humberto de Alencar Castello Branco. Pelo Ministério da Fazenda,
por Octavio de Gouvéa de BulhBes. Pela pasta do Ministério Extraordinario para o
Planejamento e Coordenagdo Econdmica (criado pelo Decreto n® 53.914, de 11 de maio de
1964), assina Roberto Campos. A Reforma Tributaria de 65/67 importou ndo s6 num
projeto de emenda constitucional, mas também no Cddigo Tributario Nacional e na
reforma administrativa do proprio Ministério da Fazenda. O recorte dessa monografia
recai, no entanto, na formagdo da matriz tributéria aviada pela Emenda Constitucional n®
18/65, contornos j& expressos na introducéo.

Embora o relatorio final seja obra da Comissdo instituida pela Portaria
Interministerial GB-30, de 27 de janeiro de 1965, no governo do Marechal Castello
Branco, fato que ja havia sido criada pela Fundacdo Getulio Vargas uma primeira
Comisséo de Reforma do Ministério da Fazenda, em 1963, durante o Governo de Jodo
Goulart. O Ministério da Fazenda e a Fundagdo Getulio Vargas firmaram um contrato de
prestacdo de servicos, em dezembro de 1962, por iniciativa do entdo Ministro Miguel
Calmon Du Pin de Almeida, o que foi ratificado em 6 de marco de 1963, ja sob a gestdo do
Ministro Francisco Clementino San Tiago Dantas. Até a conclusdo dos trabalhos da
Comissdo, foram titulares da pasta do Ministério da Fazenda, ainda: Carlos Alberto

Carvalho Pinto, Ney Galvéo e, finalmente, Octavio de Gouvéa de BulhGes.
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Como j& dissemos em capitulo anterior, os trabalhos da Comissdo foram, desse
modo, influenciados, também, pelos debates quando da formulacdo do Plano Trienal de
Desenvolvimento Econémico e Social, vigente entre 1962 e 1963, e do seguinte Plano de
Acdo Econdmica do Governo (PAEG), para os anos de 1964 a 1967. O primeiro sob 0
génio de Celso Furtado, entdo Ministro do Planejamento. O segundo orquestrado Octavio
de Gouvéa de Bulhdes, respondendo pelo Ministério da Fazenda, e Roberto Campos, pelo
Ministério Extraordinario para o Planejamento e Coordenacdo Econbmica. Ja
demonstramos antes, foi o PAEG o plano que mais se debrucou sobre o problema
tributério. 1sso diz muito sobre a redacao final do Projeto de Emenda Constitucional que
acabou sendo aprovado sob o0 nimero 18, em 1965, na vigéncia da Carta de 1946.

E bom que se esclareca, portanto, que a reforma tributaria era gestada, de modo
oficial, desde antes do Golpe Militar de 1964. Assim, embora alguns pontos da reforma,
com efeito, tenham a nitida influéncia do pensamento de Bulhdes e de Campos,
chancelados pelo Presidente Castello Branco, pode-se crer que tal proposta seria redigida
de forma bem similar, na maioria dos pontos, mesmo que ndo tivesse ocorrido o
rompimento democréatico. Da leitura do Plano Trienal, pode-se especular que, talvez,
houvesse maior énfase no papel dos impostos sobre a propriedade, em especial a rural,
como forma de se integrar de forma mais ampla a reforma agraria.

Ainda de se sublinhar que, em 1953, Oswaldo Aranha, Ministro da Fazenda de
Getulio Vargas, nomeou a Comissdo Especial do Codigo Tributario Nacional®’, integrada
pelo proprio ministro, tendo como membros Rubens Gomes de Souza e Gerson Augusto da
Silva, além de Alfonso Almiro Ribeiro da Costa, Pedro Teixeira Soares Junior e Romeu
Gibson, dos quadros administrativo-fazendarios. A proposta dessa Comissdo nao era a
reforma constitucional, embora, evidentemente, o aprovado Codigo Tributario Nacional
(Lei 5.172/66) tivesse desenho possivel apenas com a criagdo de um sistema nacional
tributario em texto magno.

Enfim, ndo podemos afirmar que o modelo de federalismo fiscal seria, portanto,
muito diverso do que restou acolhido na Emenda Constitucional n® 18/65, caso tivesse sido
concluido no regime democratico.

Dentro do escopo deste trabalho, importa repetir, a grande reforma tributaria da
década de 1960 no Brasil importou na promulgacdo de uma emenda constitucional e um

cddigo tributario nacional. Grande parte dos membros que integraram a comissao de cujo

5 BRASIL. Ministro da Fazenda. Portaria n° 784. Rio de Janeiro: DO, 20 ago. 1953.
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trabalho resultou na Emenda Constitucional n® 18 de 1965 também laboraram para a
redacdo do Cddigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66). Esse segundo trabalho é um
notavel esforco de erudicdo e engenharia juridica. Um resultado da preocupacdo dogmatica
e da expressdo do fendmeno tributario. A Emenda Constitucional n° 18 de 1965, por seu
turno, revela uma visdo sobre quais externalidades de riqueza devem ser reclamadas a
contribuir para o fomento do Estado e dos projetos de sociedade. Melhor dizendo, nas
palavras de Francisco Dornelles, a reforma constitucional, “antes de se preocupar com 0s
detalhes da tributacdo, buscou tracar uma visdo estratégica da economia e da sociedade
brasileira: onde estdvamos e onde poderiamos chegar®.

Em agosto de 1964, a convite da Fundacdo Getulio Vargas, veio ao Brasil o
professor e economista da Universidade de Columbia, Carl Shoup, com o fito de realizar
um estudo sobre sistema tributario brasileiro. Ap6s quatro semanas foi concluido o
chamado “Relatorio Shoup”, trazendo varias sugestdes para reforma tributaria.>® Esse
trabalho foi debatido com os membros da Comissdo, que incorporaram algumas das
recomendacdes.

Shoup observou que o Brasil se tornou uma federacdo mais por desagregacao do
que por combinacéo, diferentemente dos EUA. Por essa razdo, faz sentido que o poder de
tributar acabe sendo distribuido pela Unido aos entes menores.’® N&o enxergava, no
federalismo fiscal brasileiro, um modelo de desenvolvimento regional, mesmo com 0s
fundos de participacdo. Concluiu que, além de criar dependéncia, o modelo brasileiro de
distribuicdo de receita tributaria afetava a formagdo dos precos. Sugeria que uma reforma
do federalismo fiscal deveria passar por uma ressignificacdo horizontal, na qual os estados
mais ricos concordassem em auxiliar os mais pobres.5!

Rubens Gomes de Souza também reconhece o histérico protagonismo tributario
da Unido no Brasil, lembrando que alguns casos de sobreposicdo de competéncias
ocorreram, também, por conta da omissao constitucional. Cita o caso do imposto de renda,
criado por lei em 1924, sem previsdo na Constituicdo vigente de 1891, permitindo a

cobranca simultanea por estados e a Uni&o.®2

% DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014,

5 LOPES, Luiz Simdes. Foreword. In: SHOUP, Carl Sumner. The tax system of Brazil — A report to the
Getulio Vargas Foundation. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1965, p. Xl e XIV.

60 SHOUP, Carl Sumner. The tax system of Brazil — A report to the Getulio Vargas Foundation. Rio de
Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1965, p. 75.

61 1bid., p. 77.

62 SOUZA, Rubens Gomes de. A reforma tributaria no Brasil. Revista de Direito Administrativo, v. 87,
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As principais sugestdes técnicas do Shoup Report eram voltadas ao imposto de
renda. Shoup propds maiores deducOes para dependentes, no imposto de renda da pessoa
fisica. Para o imposto de renda das pessoas juridicas, recomendava a vedacao de deducgéo
do imposto de renda pago nos anos anteriores, amplificacdo da regulamentacdo sobre
perdas e ganhos de capital e a reducdo dos incentivos tributarios.®®

Sobre os incentivos ao desenvolvimento econémico, o professor da Universidade
de Columbia defendia que um sistema tributario simples e claro atraia investidores e
permitia o crescimento de negdécios. O sistema tributario deveria conferir seguranca,
certeza, clareza, transparéncia. Capacidade para poupar ndo deve ser confundida com
incentivo para poupar, pondera ele. Nessa toada os incentivos tributarios deveriam ser
reduzidos e utilizados apenas em casos especificos, quando o governo ndo desejasse
participar diretamente da decisdo de poupar ou investir. Cita o exemplo de incentivos para
investimento que acabavam sendo utilizados como lucro ndo distribuido, sem nenhuma ou
pouca inversio.5

Os trabalhos da Comissédo de Reforma Tributaria se deram em duas fases. A
primeira, concluida em 18 de junho de 1965, finalizou com um relatério e dois projetos de
emenda constitucional, como abaixo veremos. A segunda fase, encerrada em 30 de outubro
de 1965, representa a entrega de um novo relatério que considerou as criticas feitas aos
projetos anteriores; uma revisdo que ou incorpora ou rebate as proposi¢des externas.

Inicialmente, em 18 de junho de 1965, a Comissdo entregou seu primeiro
relatorio, acompanhado de dois Anteprojetos de Emenda Constitucional, “A” ¢ “B”. O
Anteprojeto “A” tinha o principal proposito de regulamentar a figura da lei complementar
e das resolucdes do Senado, 0 que os membros consideravam imprescindivel antes de uma
reforma tributaria. O Anteprojeto “B” continha a reforma tributaria propriamente dita.
Apos receber criticas e refletir sobre elas, a Comissdo apresentou 0s Anteprojetos
Revisados de Emenda Constitucional, “A” e “B”, com os mesmos conteudos, modificados
ou ndo conforme justificativas da Comissao, no segundo relatério, de 30 de outubro de
1965. Os périplos de ambos os projetos serdo abaixo narrados.

No primeiro relatério da Comissdo de Reforma, de 18 de junho de 1965, revelam-

se duas premissas que guiaram os trabalhos.®®

8 SHOUP, Carl Sumner. The tax system of Brazil — A report to the Getulio Vargas Foundation. Rio de
Janeiro: Fundacgdo Getulio Vargas, 1965, p. 17-24, 61.

& Ibid., p. 61-62.

8 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 30.
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A primeira premissa centrava-se na visdo de que os tributos deveriam ser
consolidados de acordo com sua base econdmica, e menos em relagdo a forma juridica. Em
razdo disso, a Comissao primou por organizar a matriz tributaria, em especifico no que
tange aos impostos em quatro grupos: comércio exterior, patriménio e renda, producao e
circulagdo de bens e, por fim, impostos especiais. Esses, pela propria natureza “especial”,
ndo comportam escaninho em alguma realidade econdmica previamente fixada. Nessa
premissa, a capacidade contributiva era o foco.%®

Resta clara a guinada de compreensdo da tributacdo: os tributos deveriam ser
reduzidos, em quantidade de espécies, considerando, antes, sua dimensdo econdmica,
prevalecendo sobre uma visdo estritamente juridico-formal. Na exposicdo de motivos da
Proposta de Emenda Constitucional, o entdo Ministro da Fazenda, Octavio Gouvéa de
Bulhdes, ressaltou a urgéncia de se estabelecer um “sistema compativel com os requisitos
do progresso econdmico do Pais™®’. Concluia que a superposicdo e a ampla variedade de
tributos de mais de um ente tributario eram um empecilho ao desenvolvimento brasileiro.

A segunda premissa considerava que um arranjo tributario deveria integrar o
desenho juridico com o plano econémico. O primeiro relatorio ecoava uma preocupagdo
bastante difundida a época, de que a tributacdo no Brasil ndo era sistematizada, antes era
um emaranhado de tensdes politicas entre os entes federal, estaduais e municipais, com
baixa coeréncia e organicidade. Esta segunda premissa representava, portanto, uma
revolugdo no federalismo fiscal brasileiro, pretendendo superar ou mitigar os atritos entre a
Unido, os estados e os municipios, decorrentes da falta de integracdo. Dai adotar-se a
expressao Sistema Tributario Nacional, que abarcava as trés esferas politicas, mas
assegurando uma “unidade econdmica, politica e juridica do pais”®®. Essa integracdo
pretendia ndo so sistematizar como reduzir as espécies de impostos.®®

Com algumas alteracGes, como veremos, 0 projeto que encontrou éxito merece a
pecha de primeiro Sistema Tributario Nacional no Brasil, e, por decorréncia da
preocupacdo com a identidade econdmica dos tributos, devemos aos esforcos dessa
reforma a formacao da nossa matriz tributaria, que manteve seu esbogo na Carta de 1988.

Interessante anotar que esse ideario de um novo federalismo fiscal integrado e

coordenado reconhecia as limitagGes historicas e politicas, assumindo-se um projeto

% DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014.

67 COMISSAO DE REFORMA. Relatdrio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 133.

% |bid., p. 31.

% Ibid.
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inacabado. Nas palavras da Comissdo, consiste em “uma primeira aproximacdo, a ser
aperfeicoada e completada no futuro, & medida que o permitam o desenvolvimento das
condigOes econdmicas e a consequente evolucéo das ideias politicas™ .

Na apresentacdo do Relatério Final da Comissdo, em texto de 15 de marco de
1967, ressalta-se a necessidade de uma reforma tributéaria para fazer frente ao principal
desafio: aceleragdo do desenvolvimento econdmico e social.”

Para melhor compreensdo do que foi a reforma e de como suas premissas foram
trabalhadas até a redacdo aprovada da Emenda Constitucional n® 18/65, vamos examina-las

abaixo, de forma mais detalhada.

2.2 Primeira premissa: tributos, bases econdmicas, reparticdo de competéncias

originarias

O primeiro relatorio da Comissdo deixa claro que os tributos ndo devem ser
institutos meramente formais, técnicos de arrecadagdo. Sem lancar mao da necessaria
engenharia juridica, os tributos deveriam, antes, estar servis a sua vocagdo econdmica,
“com a flexibilidade necessaria ao seu reajustamento periodico as condi¢des econémicas
efetivamente existentes”’2,

A Comissdo apontava a desorganizacdo das disposi¢des tributarias na
Constituicdo de 1947 como um grande empecilho de interpretacdo e alcance das
finalidades fiscais. Para solver o problema, prop6s duas Emendas Constitucionais. O
Projeto de Emenda Constitucional A pretendia dar nova redacdo a dispositivos
constitucionais acerca do processo e da competéncia legislativa. O Projeto de Emenda
Constitucional pretendia revogar todos os dispositivos sobre poder tributario da Carta de
1947 e oferecer uma emenda que seria incorporada a parte, garantindo unicidade e criando
um pioneiro sistema tributario nacional, passivel de leitura continua e logica.

O artigo 1° da Emenda Constitucional n°® 18 de 1965 inaugurava o novo sistema
tributario nacional enumerando os géneros tributarios que o comporiam: impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria. Mesmo néo constando do rol do artigo 1°, a natureza tributaria

dos empréstimos compulsorios era enunciada no artigo 4°, como abaixo veremos.

 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 30.

L DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. XIlI.

2. COMISSAO DE REFORMA, op. cit., p. 33.
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A Emenda ndo previa “contribuicdes gerais” desde o projeto inicial. Tal auséncia
ndo foi indene a criticas. No Segundo Relatério, a comissao respondeu as reclamacdes e
manteve a recusa em conferir natureza tributaria as contribui¢cbes previdenciarias,
reiterando pensamento ja esposado pelo seu Relator, Rubens Gomes de Souza, quando dos
primeiros estudos da Comissdo Especial do Codigo Tributario Nacional em 1953/54. Para
o tributarista, mesmo as exagdes “parafiscais” ou sdo impostos, Ou Sa0 taxas, ndo sendo
adequado criar um tertius genus indeterminado, a contribuicdo. O texto do Segundo

Relatério expressa bem a opinido ndo unanime dos seus membros:

Acresce que, na doutrina mais moderna, tanto nacional como estrangeira,
ganha terreno a ideia de que as espécies tributarias sdo apenas duas, 0
imposto e a taxa, enquadrando-se as contribuicdes como uma modalidade
destas Ultimas. Finalmente, no pensamento, sendo da Comissdo, pelo
menos de alguns dos seus membros, a propria contribuicdo de melhoria
[...] é antes um imposto sobre um ganho potencial de capital, ou sobre o
patriménio cuja medida é dada pela valorizagio imobiliaria.”

A ndo inclusdo em rol constitucional de tributos ou capitulo préprio da ordem ou
sistema tributario consistia em argumento recorrente para recusar natureza tributaria as
contribuicbes. A Emenda Constitucional n® 18/65 ndo revogou, por exemplo, o art. 157,
inciso XVI, da Carta de 19467, que previa a existéncia de contribuicdo previdenciaria,
embora a Comissao ndo reconhecesse tratar-se de um tributo. O dispositivo foi reproduzido
na Constituicdo de 1967 (art. 158, XVI) e Constitui¢do de 1969 (art. 165, XVI).

Mesma sorte acompanhou as contribui¢des de intervencdo no dominio econémico,
sindical e ao salario educacdo. A primeira foi introduzida constitucionalmente em 1967, no
89° do art. 157, e reproduzida na Constituicdo de 1969 (art. 21, 829, I, e art. 163, paragrafo
unico). O 81° do art. 159 da Constituicdo de 1967 trouxe a previsdo da contribuicdo
sindical, mantida pelo art. 166, §1°, da Constituicdo de 1969. Por fim, essa ultima

acrescentou a contribuicdo do salario-educacéo, no seu art. 178.7

3 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In;: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 89.

" “Art 157 - A legislacdo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo nos seguintes preceitos, além de
outros que visem a melhoria da condicdo dos trabalhadores:
[...]
XVI - previdéncia, mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado, em favor da
maternidade e contra as conseqiiéncias da doenga, da velhice, da invalidez e da morte; [...]”.

> “Art. 178. As emprésas comerciais, industriais ¢ agricolas sdo obrigadas a manter o ensino primario
gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos déstes, entre os sete e 0s quatorze anos, ou a concorrer
para aquéle fim, mediante a contribuicdo do salério-educacgdo, na forma que a lei estabelecer.
Paragrafo Unico. As emprésas comerciais e indUstriais sdo ainda obrigadas a assegurar, em cooperacao,
condi¢Bes de aprendizagem aos seus trabalhadores menores e a promover o preparo de seu pessoal
qualificado.”
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O status constitucional ndo garantiu a pacificacdo acerca da natureza tributéaria de
nenhuma dessas exacgoes.

A vinculacdo total e necessaria do produto da arrecadacdo a uma finalidade
especifica ndo tinha ampla aceitacdo entre muitos juristas, que negavam a natureza
tributéria as contribuicbes sociais, 0 que s restou sedimentado, sem unanimidade, pelo
Supremo Tribunal Federal ap6s a Constituicdo Federal de 1988, em especial do Recurso
Extraordinario n® 146.733/SP’®,

Nesse escopo de reduzir o nimero de espécies tributarias e dar-lhes uma
organizacéo racional e eficiente, o Projeto de Emenda Constitucional B, que acabou sendo
aprovado com o n° 18 de 1965, com algumas alteracGes, separou 0s impostos em grupos,
de acordo com sua base econémica: comércio exterior; patriménio e renda; producéo e
circulacéo; especiais.

Nas palavras da propria Comissdo, em seu Primeiro Relatorio: “pode-se mesmo
dizer, sem exagero, que existem hoje, no Brasil, mais tributos formalmente distintos que
fatores econémicos substancialmente aptos a servir de base a tributagdo”’”.

Os impostos sobre 0 comercio exterior englobariam o imposto de importagdo e o

imposto de exportagdo. Esse ultimo, antes da Emenda Constitucional n® 18/65, estavam sob
a competéncia dos estados e, entdo, retornou a da Uniéo.

A Comissdo, assertivamente, desde o primeiro relatorio’® insiste que os impostos
sobre o comércio exterior sdo de competéncia federal por exceléncia. O argumento
principal da Comissdo € que a regulamentacdo do comércio exterior é matéria de
competéncia privativa da Unido, com espeque no artigo 5°, XV, “k”, da Constituicdo de
1946. Assim esses impostos tém finalidade extrafiscal muito mais evidente do que uma
funcdo meramente arrecadatoria. Sob esse fundamento, consideravam um erro da
Constituicdo entdo vigente ter atribuido a competéncia para instituir o imposto de
exportacdo aos estados, no art. 19, Il1.

Retirar a competéncia dos estados para instituir o imposto de exportacdo e
repasséa-la a unido exigia um esforco ndo apenas politico, mas, antes, argumentativo. Na

Exposicao de Motivos, Bulhdes defendeu que restasse expresso no texto do dispositivo que

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 146.733/SP. Tribunal Pleno, Rel. Min.
Moreira Alves, julgado em 29.06.1992, publicado no DJ de 06.11.1992.

7 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 29.

8 bid., p. 43.
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0 imposto de exportacdo deixasse de ser mera fonte de receita, passando a integrar o
“processo monetario de formagao de reservas™’®.

Sublinhava a vocacdo para intervir na politica cambial e no comércio exterior a
excecdo a legalidade estrita trazida no 81° do art. 7° da Emenda Constitucional 18/65,
permitindo que o Poder Executivo alterasse as aliquotas ou as bases de calculo de ambos
0s impostos, nas condicdes e nos limites estabelecidos em lei.

Reforcando o compromisso de que o imposto de exportacdo nao deveria ser uma
mera fonte de arrecadacdo para a Unido, a Comissao defendeu a vinculacdo da sua receita a
formacdo de reservas monetérias, na forma da lei ordinaria. Essa previsao restou aprovada
na redacéo final do 82° do art. 7° da Emenda Constitucional 18/65.

Octavio Gouveia de Bulhdes, na Exposicdo de Motivos do Projeto de Emenda
Constitucional® que encaminhou para o Presidente da Republica, na qualidade de Ministro
da Fazenda, enfatizou a necessidade de que o sistema tributario também fosse um
instrumento de disciplina monetaria.8* N&o criticou apenas o uso indevido do imposto de
exportacdo, como também o imposto sobre transacdes financeiras, que na época era
denominado imposto de selo. Para 0 economista, ambos os tributos “sdo excelentes meios
de formagé&o de reservas”, cuja a arrecadacdo poderia ser destinada “a financiar as compras
de titulos em caso de especulagdo baixista”, podendo substituir “o0 classico processo de
redesconto™®2,

Os impostos sobre o patrimbnio e a renda consistiram em um grupo que

compreendia o imposto predial e territorial urbano (IPTU), o imposto sobre a transmissao
de bens imoveis (ITBI), o imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) e o imposto
sobre a renda e proventos (IR). O primeiro (IPTU) estaria na competéncia dos municipios.
O segundo (ITBI), na competéncia dos estados. A Unido restaria a competéncia para
instituir os dois altimos (ITR e IR).

O imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR), na redagdo original da
Constituicdo de 1946, era da competéncia dos estados, consoante art. 19, 183 passando a

competéncia dos municipios pela Emenda Constitucional n® 5/1961, que deu nova redagdo

7 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢ces. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 139.

8  Nomeado, entdo, de Projeto de Emenda Constitucional n° 8, de 1965.

8 |bid., p. 137.

8 1bid., loc. cit.

8 «“Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sobre:
| - propriedade territorial, exceto a urbana;
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ao art. 29, 134, e, por fim foi atribuido & Uni&o pelo art. 2° da Emenda Constitucional n° 10,
de 09 de novembro de 1964, que deu nova redacgdo ao art. 15, caput e inciso VII®. O
primeiro relatdrio® da Comissdo defendia a permanéncia da competéncia da Unido para
legislar sobre imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) com base na sua
caracteristica extrafiscal como instrumento da reforma agraria, o que s seria possivel e
coerente em bases nacionais. Frise-se que a Comissdo também defendia que os recursos da
arrecadacao seriam passados aos municipios como forma de compensacdo. No mesmo
relatorio, a Comissdo defendia uma integracdo entre o imposto sobre a propriedade
territorial rural (ITR) e o imposto de renda (IR), o que seria feito por lei ordinaria, de modo
a dar tratamento tributario coerente com o Estatuto da Terra acerca da exploracdo ou
alienacdo da propriedade.

Na redacdo original do Projeto de Emenda Constitucional, a Unido deveria
repassar aos municipios 80% (oitenta por cento) do produto da arrecadacdo do imposto
sobre a propriedade territorial rural (ITR)®. No segundo relatorio da Comissdo esse
percentual foi excluido alegando-se “dificuldades praticas de sua conciliacdo com a
politica socioecondmica consubstanciada no Estatuto da Terra”®. Passou a ndo haver teto
para o repasse, como restou finalmente aprovado na redagdo do art. 20, I, da Emenda
Constitucional n° 18/65%. Bulhdes, na Exposicdo de Motivos do Projeto de Emenda,
defendeu que uma parcela pequena da arrecadacao fosse retida pela Unido como forma de
custear as despesas de langamento e arrecadagio.*

Outra questdo que justificava a necessidade de repasse aos municipios foi a
redesignacédo dos impostos sobre a propriedade territorial (urbana ou rural) que constava do

8 Art. 29. Além da renda que lhes é atribuida por férca dos paragrafos 2°, 4° e 5° do art. 15, e dos impdstos

que, no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos municipios os impostos:

I - Sbbre propriedade territorial urbana e rural; [...]”.

“Art. 15 Compete a Unido decretar impostos sobre:

[...]

VII - Propriedade territorial rural.

[...]

§ 9° O produto da arrecadacao do imposto territorial rural sera entregue, na forma da lei, pela Unido aos

Municipios onde estejam localizados os imdveis sObre os quais incida a tributagdo.”

8 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 44.

87 Conforme art. 21, inciso 1, alinea “a”, do Projeto Original de Emenda Constitucional, nomeado de “B”.

8 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,

José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢cdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,

2014, p. 92.

“Art. 20. Serdo distribuidas pela Unido:

I - aos Municipios da localizacdo dos imdveis, 0 produto da arrecadacdo do impdsto a que se refere o

artigo 8%, n°I; [...]".

0 1bid., p. 140.
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Projeto de Codigo Tributario Nacional e acabou aprovada, consoante art. 32 da Lei
5.172/66°%. Rubens Gomes de Souza® defendeu que “por forca do Estatuto da Terra, a
qualificacdo dos imodveis como ‘urbanos’ ou ‘rurais’ perdeu o sentido puramente
geogréafico que tinha no direito brasileiro”. Estava, o autor, se referindo ao inciso | do art.
4° da Lei 4.504/64, o qual conceitua o imodvel rural como “0 prédio rustico, de area
continua qualquer que seja a sua localizacdo que se destina a exploracao extrativa agricola,
pecuaria ou agro-industrial, quer através de planos publicos de valorizacao, quer atraves de
iniciativa privada”. Em razdo do termo qualquer que seja a sua localizagdo, o jurista ndo
via mais possivel que o direito tributdrio distinguisse de forma meramente geogréfica a
incidéncia do imposto territorial rural e do imposto sobre a propriedade territorial urbana.

Um particular dispositivo foi incluido na Emenda Constitucional n°® 18/65, por
proposicdo parlamentar, obrigando a Unido a repassar aos municipios o valor arrecadado
de imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) e aos estados a quantia que lhes cabia
da arrecadagdo de imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza “em prazo ndo
maior de trinta dias, a contar da data do recolhimento”, sob pena de “demissdo” da
autoridade arrecadadora.®* Um tal dispositivo sobre responsabilidade foi tanto inovador,
como prova de forca dos deputados “municipalistas”.

Sobre a harmonizacdo entre o imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) e
o imposto de renda (IR), Bulhdes escreveu na Exposi¢do de Motivos do Projeto de Emenda

Constitucional, encaminhada ao Presidente da Republica:

91 “Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

8 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal; observado o
requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos
seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de aguas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

111 - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola primaria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés) quilometros do imovel
considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de
loteamentos aprovados pelos érgaos competentes, destinados a habitagdo, a inddstria ou ao comércio,
mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do pardgrafo anterior.”

92 SOUZA, Rubens Gomes de. A reforma tributaria no Brasil. Revista de Direito Administrativo, v. 87,
Rio de Janeiro, 1967, p. 8.

% «Art. 20. [...]

Paragrafo Unico. As autoridades arrecadadoras dos tributos a que se refere éste artigo fardo entrega aos
Estados e Municipios das importancias recebidas correspondentes a éstes impostos, a medida em que
forem sendo arrecadadas, independentemente da ordem das autoridades superiores, em prazo nao maior
de trinta dias, a contar da data do recolhimento dos mesmos tributos, sob pena de demisséo.”
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Uma extensdo territorial bem aproveitada, de elevada rentabilidade, deve
estar mais sujeita ao imposto de renda do que ao imposto territorial. Se,
contrariamente a propriedade é inaproveitada ou mal utilizada deve
preponderar o imposto territorial sobre o da renda.®*

Embora essa defesa feita por Bulhfes seja arrojada naquele momento historico, a
proposta nédo foi, de fato, implementada. Resta-nos a duvida sobre qual seria o destino do
imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) caso a Emenda Constitucional tivesse
sido aprovada durante o regime democratico, considerando que a Comissdo foi
inicialmente instituida durante o governo de Jodo Goulart, como acima ja dissemos.
Rememoramos aqui que o Plano Trienal, elaborado por Celso Furtado, dava bastante
énfase a reforma agraria; logo, um imposto territorial rural poderia ter um desenho
diferente.

Uma das grandes criticas da Comissdo ao imposto de renda no formato anterior
era seu carater meramente arrecadatorio, sem preocupacdo de alteracGes da realidade
econdmica. Pretenderam dar-lhe um carater mais interventivo na politica econdmica e de
justica fiscal. Assim era o projeto original. J& nas criticas a redacdo original do Projeto de
Emenda Constitucional B, na redacdo final aprovada e nas alteragdes incontinenti, esse
ideal ficou prejudicado, “beneficiando, principalmente, as pessoas de classe de renda mais
elevada”, confessa Dornelles®.

Uma inovacao do projeto original de Emenda Constitucional, entdo denominado
“B”, era a extensdo também aos estados do produto da arrecadacdo do imposto sobre a
renda das obrigagdes da sua divida publica e sobre os proventos dos seus servidores e dos
de suas autarquias, como ja era de previsdo aos municipios, pelo 85° do art. 15 da
Constituicdo de 1946.

O primeiro projeto de Emenda Constitucional (“B”) elegeu a denominacio
“imposto de renda”. O relatorio original defendia que o termo “renda” era suficientemente
amplo, sendo a expressdo “e proventos de qualquer natureza” desnecessaria®.

Cedendo as criticas, o0 projeto revisto da Emenda Constitucional “B” retomou a
antiga nominacdo “imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza”, como

também suprimiu a expressdo “ganho de capital” que foi atacada sobre argumento de que a

% BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢cdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 140.

% DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014.

% COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 44-45.
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Unido desfigurasse o imposto de renda em imposto sobre patrimdnio. Por essa mesma
razdo, a revisdo resolveu retirar do Projeto de Emenda do dispositivo que previa a
regulamentacdo legal sistematica da tributacdo da propriedade rural e da renda da sua
exploracéo e alienacéo.®’

Bulhdes®® compreendia que o imposto de renda tinha um papel fundamental no
sistema tributario do regime federativo. Concluia que a sua arrecadacdo diminuta, se
comparada aos, entdo vigentes, imposto de vendas e consignacfes e 0 imposto de
consumo, era devida a duas causas principais: insuficiéncia de fiscalizacdo e falta de
generalizacdo tributaria. O entdo Ministro da Fazenda acreditava que a reparticdo da
arrecadacdo com 0s municipios e estados aprimoraria o servigo de arrecadacdo do tributo e
teria mais ampla aprovacao popular.

Em relacdo ao imposto de renda da pessoa fisica, a Exposicdo de Motivos de
Bulhdes defendia uma maior generalizagdo com a cobrancga, tendo por inicio uma faixa
“em nivel sensivelmente superior ao que prevalece atualmente”, permitindo dedugdes de

acordo com a capacidade contributiva:

Esse o principio da generalizacdo da incidéncia do imposto de renda, que
comporta toda uma graduacdo de isencBes parciais ou mesmo totais,
devido as somas dedutiveis para encargos de familia, despesas de
educacdo, satde e mesmo incentivos a formago de poupangas.*

No que tange ao imposto de renda da pessoa juridica, a exposicdo de motivos
defendia uma maior uniformidade no territorio nacional. Bulhdes espelhou a compreensdo
que os maiores parques fabris estavam concentrados na regido centro-sul, especialmente
nos estados de Sao Paulo e Guanabara. A Comisséo laborou fortemente para que estados e
municipios participassem do produto da arrecadacdo do imposto de renda, como do
imposto de consumo, através de um fundo a ser regulamentado por lei complementar,
espalhando, assim, para além dos estados e municipios produtores. Com poucas
modificagcdes nesse aspecto, o projeto foi aprovado, acatando as consideracdes do Ministro

da Fazenda.l®

97 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 92.

% BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢ces. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 136.

% bid., loc. cit..

100 «Art. 21. Do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem o artigo 8°, n° II, e o art. 11, 80%
(oitenta por cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-4 a razdo de 10% (dez por cento)
ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e 10% (dez por cento) ao Fundo de
Participacdo dos Municipios.
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Incluido pelo Congresso Nacional, o art. 22 da Emenda Constitucional n® 18/65
trazia uma proposta bastante moderna para a época. Tratava-se de um dispositivo sobre a
possibilidade de os estados e municipios celebrarem convénios com a Unido, “destinados a
segurar ampla e eficiente coordenacdo dos respectivos programas de investimentos e
servigos publicos, especialmente no campo da politica tributaria”. Com isso, poderiam
angariar participacdo em até 10% (dez por cento) do produto da arrecadacao realizada, nos
respectivos territdrios, oriundos do imposto de renda das pessoas fisicas e do imposto sobre
produtos industrializados, com exce¢cdo do incidente sobre o fumo e as bebidas
alcoodlicas.'* Uma tal disposigdo seria embrionaria do que hoje chamamos de federalismo
fiscal cooperativo.

Na redacéo original da Constituicdo de 1946, em seu art. 291%2, o0 imposto sobre a
propriedade de competéncia dos municipios era denominado de “predial e territorial,
urbano”. Com a Emenda Constitucional 10 de 19641%, a conjuncdo aditiva foi suprimida
para renomear o imposto como “propriedade territorial urbana”. A retirada do adjetivo
predial gerou grande discussdo acerca da incidéncia do tributo, razdo pela qual a
Comissdo, ja no primeiro relatorio defendeu a nomenclatura imposto predial e territorial
urbano!®, o que foi mantido até a redacéo final aprovada da Emenda Constitucional n°
18/65%.

Segundo Bulhdes na Exposicdo de Motivos, o imposto sobre a propriedade

territorial e predial urbana preenchia vazios do imposto de renda, pois incidia

§ 1° A aplicacdo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei complementar, que cometera ao
Tribunal de Contas da Unido o calculo e a autorizagdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade,
efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito.

§ 2° Do total recebido nos térmos do pardgrafo anterior, cada entidade participante destinard
obrigatoriamente 50% (cingiienta por cento), pelo menos, ao seu orgcamento de capital.

§ 3° Para os efeitos de célculo da percentagem destinada aos Fundos de Participagao exclui-se, do produto
da arrecadacdo do imp0sto a que se refere o art. 82, n° Il, a parcela distribuida nos térmos do art. 20, n°
I1.”

101 «Art. 22. Sem prejuizo do disposto no art. 21, os Estados e Municipios que celebrem com a Unido
convénios destinados a assegurar ampla e eficiente coordenacdo dos respectivos programas de
investimentos e servigos publicos, especialmente no campo da politica tributéria, poderdo participar de até
10% (dez por cento) da arrecadacao efetuada, nos respectivos territorios, proveniente do imp6sto sébre o
rendimento das pessoas fisicas, ¢ no art. 11, excluido o incidente s6bre fumo e bebidas alcodlicas.”

102 «Art. 29.  Além da renda que lhes é atribuida por forga dos 88 2° e 4° do art. 15, e dos impostos que, no
todo ou em parte, lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios os impostos:
| - predial e territorial, urbano; [...]”.

103 Art. 3° O art. 29 da Constituicdo e o seu inciso | passam a ter a seguinte redagao:

“Art. 29. Além da renda que lhes ¢ atribuida por forca dos §§ 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15, e dos impostos que,
no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao Municipios 0s impostos:
| - S6bre propriedade territorial urbana; [...]".

104 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 47.

105 «Art. 10. Compete aos Municipios o impdsto sobre a prioridade predial e territorial urbana.”
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“notadamente no caso de residéncias proprias, cuja renda implicita, auferida pelo morador,
escapa a tributagio do imposto de renda da Unido”!%. Percebe-se, ai, uma timida mas
expressa defesa de tributacdo de renda imputada, 0 que nunca gerou uma discussdo muito
delongada em terras brasileiras.

Originalmente, o art. 19 da Carta de 1946 atribuia aos estados a competéncia
para instituir dois impostos distintos sobre a transmissdo da propriedade: um, “causa
mortis”; outro, em relacdo a transferéncia da “propriedade imobiliaria inter vivos e sua
incorporagio ao capital de sociedades”. A Emenda Constitucional n° 5/1961% passou a
competéncia deste Gltimo aos municipios.

A Comissdo incorporou as criticas da época ja no primeiro relatorio®,
defendendo que as duas hipdteses de incidéncia deveriam ser reunidas num s6 imposto e
sobre a competéncia do mesmo poder tributante, no caso, os estados. A despeito dos
argumentos favoraveis aos municipios, a Comissdo ponderou que a maioria dos entes ndo
possuia estrutura administrativa capaz de arrecadar e fiscalizar o tributo. Tal solucdo, além
de mais eficiente, reduziria os conflitos de competéncia.

Além da unificagdo do imposto, a Comissdo defendeu que a hipdtese de
incidéncia sobre as transmissdes a titulo de conferéncia de capital deveria ser excluida,
pois representava um entrave a formacao e reorganizagdo das empresas.

Uma terceira bandeira levantada pela Comissdo era de que deveria haver uma
integracdo entre essa espécie tributaria e o imposto de renda, impedindo uma sobreposicao.
Para tanto, resolucdo do senado federal deveria definir um teto para aliquota do imposto de

transmisséo, conforme critérios de lei complementar, sendo que o valor do imposto pago

106 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposi¢do de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e lices. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 140.

“Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sobre:

[...]

Il - transmissdo de propriedade causa mortis ;

Il - transmiss@o de propriedade imobilidria inter vivos e sua incorporacdo ao capital de sociedades; [...]”.
108 «Art. 29. Além da renda que lhes ¢ atribuida por forca dos paragrafos 2°, 4° e 5° do art. 15, e dos impostos
gue, no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos municipios os impostos:

[...]
111 - sBbre transmissdo de propriedade imobiliaria inter vivos e sua incorporacdo ao capital de sociedades;
[

109 COMISSAO DE REFORMA. Relatdrio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 45.

107
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seria dedutivel do imposto de renda devido a Unido. A solucdo foi aprovada na redacédo
final da Emenda Constitucional n° 18/65 no §4° do art. 8°.11°
O projeto original da Emenda Constitucional, submetido a criticas, ndo recebeu
objecdo dos municipios no que tange ao retorno sobre a transmissdo inter vivos a
competéncia dos estados. No relatdrio de reviséo, no entanto, a Comissao incorporou uma
importante modifica¢do, passando a nomear o tributo como imposto sobre a transmisséo, a
qualquer titulo de bens ou direitos, em detrimento da antiga expressao transmissao inter
Viv0os ou causa mortis. Argumentou-se que “transmissao a qualquer titulo” dispensava que
se explicitasse a causa da transmissdo.!'! BulhGes, na Exposicdo de Motivos, foi mais
além:
O fato de alguém vender uma propriedade a outrem ndo autoriza a
admitir, pela simples transmissdo, o exercicio de uma atividade
econdbmica suscetivel de transmissdo. Se o vendedor lucra com a
transacdo, se aufere um ganho de capital, porque comprou por um preco e
vendeu por outro, obtendo um lucro real, esse lucro deve ser taxado, néo,
porém, sobre o valor da transagdo. O vendedor estara sujeito a um

imposto proprio — o imposto sobre ganho de capital, seja 0 bem mdvel ou
imovel.!?

O que pretendia Bulhdes, ao cabo, era a supressao do imposto de transmissao de
propriedade inter vivos, por compreendé-lo como um obstadculo ao desenvolvimento
econdmico. A redacdo final da Emenda Constitucional n® 18/65 aprovou a nomenclatura
“imposto sobre a transmissdo, a qualquer titulo, de bens imdveis por natureza ou por
cessdo fisica, como definidos em lei, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os direitos
reais de garantia”'®. O nomen iuris do tributo, no entanto, possibilitava interpretacio
diversa da defendida por Bulhdes.

Em verdade, alguns membros da Comissdo concordavam com a opinido do
Ministro da Fazenda, vendo a transferéncia da propriedade como uma realidade
designativa de lucro, devendo, logo, ser tributada apenas pelo imposto de renda. Por raz0es

110 «§ 4° A aliquota do impdsto nio excedera os limites fixados em resolugio do Senado Federal, nos térmos

do disposto em lei complementar, e 0 seu montante serd dedutivel do devido a Unido, a titulo do imp6sto
de que trata o art. 8°, n° II, sobre o provento decorrente da mesma transmisséo.”

111 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributéria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 93.

112 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢cdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 140-141.

13 «Art. 9° Compete aos Estados o impdsto sobre a transmissdo, a qualquer titulo, de bens imdveis por
natureza ou por cessdo fisica, como definidos em lei, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os direitos
reais de garantia.”
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politicas, revela Rubens Gomes de Souza, a extingdo dos impostos sobre a transmissao de
propriedade foi considerada prematura.

Um terceiro grupo, o dos impostos sobre a producdo e circulagdo, incluia o

imposto sobre operac@es relativas a circulacdo de mercadorias (ICM); o imposto sobre
produtos industrializados (IPI); o imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN); o
imposto sobre servigos de transportes e comunicagdes, salvo os de natureza estritamente
municipal (ISTC); e o imposto sobre operacdes de crédito, cAmbio e seguro, e sobre
operacdes relativas a titulos e valores mobiliarios (10F).

De competéncia dos estados, 0 imposto sobre operac@es relativas a circulagdo de
mercadorias (ICM) tomaria o lugar do anterior imposto sobre vendas e consignacoes,
também de competéncia estadual. O art. 12 da Emenda Constitucional n® 18/65 explicitou
que essas operacOes poderiam ser realizadas por comerciantes, industriais e produtores. O
82° do mesmo dispositivo assegurou a ndo cumulatividade e a seletividade. A redacéo usou
explicitamente o termo ndo cumulativo, que seria regulamentado por lei complementar,
mas recairia apenas sobre o valor adicionado. O termo seletividade ndo foi estampado no
mesmo paragrafo, que preferiu ordena-la na proibicdo de que o imposto incidisse “sobre a
venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira necessidade, definidos
como tais por ato do Poder Executivo Estadual”.

Rubens Gomes de Souza revela que a inspiragdo para o modelo ndo cumulativo de
sistema do valor acrescido foi o tributo francés, taxe sur la valeur ajoutée.*4

A seletividade para o imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias (ICM) ndo estava prevista em nenhum dos projetos da Comissao (original e
revisado), sendo incluida na versao definitiva que o Ministro da Fazenda, Octavio Gouveia
de Bulhdes, encaminhou ao Presidente da Republica, Castello Branco.

Além da fusdo de varios impostos sobre o consumo, a Comissdo pretendeu
mitigar a guerra fiscal entre os estados através da previsdo de uma aliquota uniforme,
sendo que as operacdes que envolvessem mercadorias com destino a diferentes estados ndo
poderiam ser tributadas em percentual acima do “limite fixado em resolugdo do Senado
Federal, nos termos do disposto em lei complementar”, consoante redagdo final do §1° do
art. 12 da Emenda Constitucional n® 18/65. O tal limite foi uma grande inovacéo resultante
dos trabalhos da Comissdo de Reforma. Com isso, a Comissdo esmerou-se para, ndo so,

restaurar a regra que veda a tributacdo discriminatoria em razdo da procedéncia e do

114 SOUZA, Rubens Gomes de. A reforma tributaria no Brasil. Revista de Direito Administrativo, v. 87,
Rio de Janeiro, 1967, p. 9.
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destino dos bens, como dar-lhe balizas juridicas, ponderada entre desigualdades regionais e
autonomia dos entes tributantes.'*°

Cedendo as pressbes dos municipios, no projeto revisto de Emenda
Constitucional, a Comissdo incluiu a competéncia concorrente para 0S municipios
instituirem o imposto sobre circulacdo de mercadorias (ICM). Os “municipalistas”
alegavam perda de receita com a supressdo do entdo imposto de indUstria e profissdes, que
ndo seria adequadamente compensada com a reparticdo de receitas e a competéncia para
instituir impostos sobre servicos. Embora reconhecesse que estivesse transigindo sobre sua
premissa bésica de ndo permitir sobreposicdes de incidéncia sobre a mesma base
econdmica, o0 segundo relatério da Comissdo, confessava que era necessario curvar-se a
realidade nacional garantindo autonomia financeira aos municipios.’'® A despeito das
adverténcias do Ministro da Fazenda, Bulhdes!'’, o Congresso Nacional aprovou a Emenda

Constitucional n°® 18/65 com a seguinte redacéo em seu art. 13:

Art. 13. Compete aos Municipios cobrar o imposto referido no artigo com
base na legislagdo estadual a ele relativa, e por aliquota ndo superior a
30% (trinta por cento) da instituida pelo Estado.

Paragrafo Unico. A cobranga prevista neste artigo € limitada as operacdes
ocorridas no territério do Municipio, mas independente da efetiva
arrecadacéo, pelo Estado, do imposto a que se refere o artigo anterior.

O comando do art. 13 da Emenda Constitucional n® 18/65 teve vigéncia curta e
ndo chegou a ser regulamentado. O art. 26, §3°, datava o inicio da vigéncia da emenda para
1° de janeiro de 1966. Antes disso, em 28 de dezembro de 1965, o Presidente da Republica,
invocando os poderes conferidos pelo art. 30 do Ato Institucional n® 2, baixou o Ato
Complementar n° 31, abolindo a competéncia dos municipios para instituir o imposto sobre
a circulagdo de mercadorias, sendo compensados pela participagdo em 20% (vinte por
cento) do produto arrecadado pelo estado, referente a0 mesmo imposto (art. 12 da Emenda
Constitucional n° 18/65). Embora ndo revogasse expressamente o art. 13 da Emenda, o

efeito pratico do art. 1° e seu paragrafo Gnico do Ato Complementar n° 318 foi impedir os

115 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 49.

116 DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 95-96.

117 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢cdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 135.

118 «Art. 1° Do produto da arrecadagiio do impdsto a que se refere o art. 12 da Emenda Constitucional n° 18,
80% (oitenta por cento) constituirdo receita dos Estados e 20% (vinte por cento) dos Municipios. As
parcelas pertencentes aos Municipios serdo creditadas em contas especiais, abertas em estabelecimentos
oficiais de crédito, na forma e nos prazos estabelecidos neste Ato.
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seus efeitos. A Constituicdo de 1967, ndo obstante mantivesse o sistema tributario nacional
quase idéntico, suprimiu essa tal sobreposicdo de competéncias, ndo reproduzindo regra
idéntica ao art. 13 da Emenda Constitucional n® 18/65.

O comando do art. 13 da Emenda Constitucional n® 18/65 teve vigéncia curta. A
Constituigdo de 1967, ndo obstante mantivesse o sistema tributario nacional quase idéntico,
suprimiu essa tal sobreposicao de competéncias.

Segundo Dornelles, o desenho tracado para o imposto sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias (ICM) permitiu melhor alocacdo de recursos e investimentos,
com especial enfoque para a ndo cumulatividade que tinha a vicissitude de “permitir a
desoneracdo da carga tributaria das importagdes” e de “ndo favorecer a verticalizacdo das
atividades produtivas™*®. Por outro lado, o autor acredita que a ideia original do imposto
sobre operacOes relativas a circulacdo de mercadorias (ICM) foi deformada pelo excesso
de utilizagéo deste tributo como instrumento indutor de politica econdmica, como “a ndo
incidéncia sobre bens de capital e matérias primas importadas e uma grande gama de
isencdes”. Outra distor¢do no tempo foi apontada por DORNELLES pela alteragdo das
aliquotas internas, que, em 1968, foram reduzidas no Norte e Nordeste de 18% para 15%, e
no Centro-Sul de 17% para 14%, “afetando o equilibrio financeiro dos estados”.

Era majoritaria a opinido dos estudiosos de tributacdo da epoca, incluindo os
membros da Comissdo, que a miriade de impostos sobre o consumo e falta de
uniformidade, presentes na Carta de 1947, eram grandes entraves ao desenvolvimento
econdmico do pais.

No primeiro relatorio, a Comissdo aludia que o imposto sobre a circulagdo de
mercadorias (ICM) e o imposto sobre produtos industrializados (IP1) deveriam ser
sistematizados e harmonizados. Mais: reconheciam a identidade substancial dos dois
impostos, que deveriam ser complementares. Reconhecia, assim, a Comisséo, que o trajeto
da producdo até o consumidor final de um produto ou servico era uma realidade que
deveria ser compreendida como um todo, embora pudesse ser tributada por fatos geradores
fatiados e distintos. Ambos, na verdade, tratam da tributagdo sobre o consumo em sentido

amplo?°, necessitando de um regramento juridico que os integrasse.

Paragrafo Gnico. Ficam sem efeito as disposi¢des das leis municipais relativas ao Imp6sto sdbre
circulagdo de mercadorias.”

11 DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014.

120 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 48.
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O imposto sobre produtos industrializados (IPI) restou sob a competéncia da
Unido, por graga do art. 11 da Emenda Constitucional n® 18/65. O paragrafo unico do
mesmo dispositivo garantiu que o imposto seria ndo cumulativo e seletivo, em funcéo da
essencialidade dos produtos.

Dornelles'?! acredita que a Emenda Constitucional n® 18/65 pecou pela excessiva
ampliacdo da base de incidéncia do imposto sobre produtos industrializados (IPI),
prejudicando a seletividade. Assim conclui por acreditar que, dessa forma, o tributo
“alcancava produtos de amplo consumo popular fabricados predominantemente por
pequenas e médias empresas nacionais, com utilizacao intensiva de méo de obra”.

Na redacdo original do Projeto de Emenda Constitucional, o art. 12 previa
imunidade dos produtos destinados a exportagdo do imposto sobre produtos
industrializados (IP1). No Projeto Revisto da Emenda Constitucional, a imunidade foi
suprimida. A Comissédo da reforma, no relatorio de divisdo, concordou com a supressdo da
imunidade, preferindo deixar ao legislador ordinario o julgamento sobre uma eventual
isencdo, de acordo com as condigdes econdmicas.1?2

Em substituicdo aos vetustos imposto sobre industrias e profissdes e imposto
sobre diversdes publicas, aos municipios foi assegurada competéncia para instituir o novo
imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN). O art. 15 da Emenda Constitucional
n° 18/65 excetuava dessa base de incidéncia os servicos compreendidos na competéncia
tributaria da Unido e dos estados. Para estabelecer os critérios de distingdo entre os
servigos, uma lei complementar seria editada, conforme reclame do paragrafo Unico do
mesmo dispositivo.?

Justificando a inadequacao do “imposto de industria e profissdes”, o Primeiro
Relatorio da Comissdo expunha que o tributo com essa designagdo possuia mais carater de
taxa, tendo sido permitido aos municipios pela Constituicdo de 1946 em seu art. 29, 1V,
como forma de garantir sua autonomia. As distor¢des econdémicas e 0s problemas juridico-
administrativos eram evidentes. Em primeiro lugar, as diferentes bases de calculo
permitiam confusdo com o imposto de renda ou com o0 imposto sobre vendas e

consignacOes, representando bitributacdo. Em segundo lugar, ndo raras vezes, havia

121 DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributéria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014,

122 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributéria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 93.

123 «Art. 15. Compete aos Municipios o impdsto sdbre servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos na
competéncia tributaria da Unido e dos Estados.
Paragrafo Gnico. Lei complementar estabelecera critérios para distinguir as atividades a que se refere éste
artigo das previstas no art. 12.”
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conflito de competéncia entre 0s entes municipais, quando as atividades econémicas eram
desenvolvidas em mais de uma entidade tributante.*?*

De competéncia da Unido, estavam o imposto sobre servicos de transportes e
comunicagdes, salvo os de natureza estritamente municipal (ISTC), e o imposto sobre
operacOes de crédito, cAmbio e seguro, e sobre operacOes relativas a titulos e valores
mobiliarios (IOF). A intengdo era de, com esses tributos, substituir o imposto sobre atos e
instrumentos regulados por lei federal, conhecido como imposto do selo e previsto no art.
15, VI, da Constituicio de 1946.1%°

Originalmente, o Primeiro Projeto de Emenda Constitucional atribuia & Unido a
competéncia para instituir o imposto sobre operac6es de capitalizagdo. O Projeto Revisado
suprimiu o termo capitalizacdo e incluiu a expressdo operacdes relativas a titulos e
valores mobiliarios junto com crédito, cambio e seguro, o que ficou consagrado no texto
aprovado na Emenda Constitucional n® 18/65'2°. O Segundo Relatério considerou que as
operagdes de capitalizagdo tinham “importancia econdmica [...] relativa e que, de resto, se
podem considerar como uma modalidade das de seguro*?’.

A redacdo final da Emenda Constitucional n® 18/65'? atribuiu ao imposto sobre
operacOes de crédito, cdmbio e seguro, e sobre operacGes relativas a titulos e valores
mobiliarios (IOF) um papel similar ao dos impostos sobre comércio exterior, como
instrumento de regulamentacdo de politica cambial e balangca comercial. Melhor dizendo, a
receita liquida seria destinada a formag&o de reservas monetérias e as aliquotas ou as bases
de célculo poderiam ser alteradas pelo poder executivo, nas condigdes e limites
estabelecidos em lei.

O ultimo grupo de impostos seria 0 dos impostos especiais (excise taxes). Os

mundialmente conhecidos como excise taxes também sdo impostos sobre 0 consumo e a

producgdo, mas tém por base econdmica certas atividades ou bens considerados estratégicos

124 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 51-52.

125 «Art. 15. Compete & Unido decretar impostos sobre:

[...]
VI - negdcios de sua economia, atos e instrumentos regulados por lei federal.”

126 «Art. 14. Compete a Unido o imposto:
| - sbbre operacOes de crédito, cambio e seguro, e sdbre operagdes relativas a titulos e valores
imobiliarios; [...]”.

27 1bid., p. 96.

128 «§ 1° O Poder Executivo pode, nas condi¢des e nos limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas ou as
bases do calculo do impdsto, nos casos do n° | déste artigo, a fim de ajusta-lo aos objetivos da politica
monetaria.

8 2° A receita liquida do impdsto nos casos do n° | déste artigo, destina-se & formacéo de reservas
monetarias.”
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ou especiais, merecendo uma politica fiscal especifica. Dada a importancia de um
tratamento econémico uniforme em territério nacional, esses impostos estavam sob a
competéncia da Unido. Na redacdo da Emenda Constitucional n°® 18/65, os chamados
“impostos especiais” incluiam os excise taxes (impostos especiais propriamente ditos) e 0s
impostos extraordinarios.

Os impostos extraordinarios estavam previstos no art. 17 e seriam instituidos
temporariamente, na iminéncia ou no caso de guerra externa, podendo assumir a base de
incidéncia dos demais impostos previstos na Constituicdo. Esta excecdo a bitributacdo
exigia a extingdo do imposto, de forma gradativa, no prazo maximo de cinco anos,
contados da celebracdo da paz.

Concentravam-se no art. 16 0s impostos especiais propriamente ditos, com trés
grandes subespécies: (a) imposto sobre a producdo, importacdo, circulacao, distribuicdo ou
consumo de combustiveis e lubrificantes liquidos ou gasosos de qualquer origem ou
natureza; (b) imposto sobre a producgéo, importacdo, distribuicdo ou consumo de energia
elétrica; e
(c) imposto sobre a producdo, circulagdo ou consumo de minerais do Pais. O paragrafo
Unico desse dispositivo previa que o imposto seria de incidéncia Unica sobre uma dentre as
operagdes previstas acima, e nao poderia incorrer em bis in idem, considerando os demais
impostos previstos na Emenda. Por essa razdo, os impostos especiais propriamente ditos
também eram conhecidos como “imposto unico”.

A Comissdo esforgou-se, e logrou éxito, em eliminar sobreposi¢cOes de
competéncia, tomando o cuidado de arrolar as operacdes especiais, com excecdo da
exportacdo, que poderia ser tributada pelo imposto proprio, de acordo com a conveniéncia
da politica de comércio exterior.'?°

Hely Lopes Meirelles, em nome da Associacdo Paulista de Municipios, em
parecer critico ao primeiro texto do Projeto de Emenda Constitucional, sugeriu a inclusao
da possibilidade de tributacdo sobre a producdo, importacao, distribuicdo ou consumo de
energia nuclear, o que teve anuéncia da Comissdo no Projeto de Revisao, sob o argumento
de que o “emprego industrial [da energia nuclear] ja se afigura provavel em futuro
proximo”*°. O Congresso Nacional ndo aprovou a inclusdo de energia nuclear no texto

final.

129 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 53.
130 |bid., p. 96-97.
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Com as linhas tragadas acima, tivemos um painel, mais claro, de como ficou a
premissa da Comisséo de Reforma, desenhando e sistematizando os impostos em defesa de
uma coeréncia com suas bases econdmicas. Para os fins deste trabalho, este era um dos
pontos nodais, que precisava restar esclarecido. N&do se pode, no entanto, deixar de
sublinhar que a Comiss&o laborou para melhor contorno de demais espécies tributarias.

O Projeto Original da Emenda Constitucional pretendia trazer ao texto
constitucional defini¢bes conceituais das espécies tributarias. Em relacdo aos impostos, por
exemplo, o art. 6 do Projeto afirmava ser um “tributo cobrado independentemente de
qualquer atividade especifica do poder publico relativa ao contribuinte”. Inimeras foram as
criticas ao estabelecimento de conceitos na Constituicdo. No Relatério de Revisdo, a
Comissdo concordou em excluir a definicdo de imposto, mantendo-a, contudo, para taxas e
contribuicdes de melhoria.*®

Mister sublinhar que a grande reforma da década de 60 tomou frente legislativa
com a Emenda Constitucional n® 18/65, objeto deste estudo, mas foi complementada com a
aprovacdo do Codigo Tributario Nacional, Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Os
trabalhos pré-legislativos se deram pari passu, sendo que trés membros da Comissdo de
Reforma Constitucional também eram membros da Comissdo do Projeto de Codigo
Tributario Nacional, a saber: Gerson Augusto da Silva, Gilberto de Ulhda Canto e Rubens
Gomes de Souza. A pretensdo de estender os conceitos para 0 campo constitucional foi,
além de uma preocupacdo de restricdo interpretativa, um reflexo do dogmatismo juridico.
O Primeiro Relatério da Comissdo de Reforma Tributaria Constitucional®*? revela um
dialogo com a Comisséo designada pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) para
projetar um modelo de codigo tributario a América Latina, integrada pelo Professor
Rubens Gomes de Souza, pelo Brasil, Professor Carlos M. Giuliani Fonrouge, pela
Argentina, e Professor Ramon Valdés Costa, pelo Uruguai.

Contornando as criticas a formagéo de conceitos na Constituicdo, o Relatorio de
Revisdo propds suprimir o verbo é em relacdo as taxas e as contribuicdes de melhoria.
Uma solugéo, parece-nos, mais conciliadora do que corretiva. O que o tempo demonstrou
n&do parecer necessario.

Assim, a espécie tributaria contribuicfes de melhoria, com mera reorganizacao

frasal ficou estampada no art. 19 da Emenda Constitucional n° 18/65:

131 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 41, 54, 91.
132 |bid., p. 42.
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Art. 19. Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, no &ambito de suas respectivas atribuicdes, cobrar
contribuicdo de melhoria para fazer face ao custo de obras publicas de
que decorra valoriza¢do imobiliéria, tendo como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imdvel beneficiado.

Sem ter recebido criticas especificas quanto ao ponto, a Comissao entendeu por
bem ampliar, ou melhor identificar, a base de incidéncia das taxas. Na Proposta Original,
“o exercicio do poder de policia” ndo constava como atividade de estado cuja prestagao
permitisse a cobranca de taxa. Sponte propria, a Comissao incluiu a expressédo no Projeto
Revisado sob o fundamento de atender uma necessidade especifica dos municipios para “a
tributacdo de fundos governamentais de ambito puramente local, como o licenciamento do
comércio, da industria, ou de veiculos, que hoje a Constituicdo regula sob a forma
imprépria de impostos”'3, A ideia ficou sedimentada no texto final da Emenda
Constitucional n® 18/65% e restou de heranca até os dias atuais no texto da Constituicéo
Federal de 1988'%,

Por fim, a Comissdo, desde o inicio, tomou uma posicdo firme, a época, trazendo
para o texto constitucional o reconhecimento da natureza tributaria dos empréestimos
compulsorios. Diz-se isso, pois quis impor a opinido quase unanime da doutrina contra a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que negava ser o empréestimo compulsério um
tributo. Desde o relatério original, a Comissao defendia, ainda, que o tributo deveria ser
excepcional, sendo que sua base de calculo sé poderia coincidir com impostos federais, vez
que a competéncia seria restrita & Unido.1%

A constitucionalizacdo dos empréstimos compulsorios como espécie de tributo
excepcional de competéncia da Unido teve éxito na redacdo aprovada da Emenda
Constitucional n® 18/65; a restricdo ao bis in idem, porém, ndo: “Art. 4° Somente a Unido,
em casos excepcionais definidos em lei complementar, podera instituir empréstimos

compulsoérios”.

133 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 97.

134 «Art. 18. Compete a Unidio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no dmbito de suas
respectivas atribuicBes, cobrar taxas em funcdo do exercicio regular do poder de policia, ou pela
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposig¢ao.

Paragrafo Unico. As taxas ndo terdo base de calculo idéntica a que corresponda a impdsto referido nesta
Emenda.”

135 «Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
[...]

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servi¢os
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigdo; [...]”.

136 |bid., p. 41.
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Temos, acima, o desenho singelo da primeira premissa, a tentativa de dar
coeréncia entre os tributos e a realidade econdémica sob a qual incide. Ficara mais claro,
acreditamos, compreender como se trabalhou a segunda premissa, conforme abaixo

dissertaremos.

2.3 Segunda premissa: federalismo fiscal, distribuicdo de receitas e o papel da
legislagdo tributaria

Ao enfatizar que a Emenda criava um sistema tributario nacional, harmonizando
as competéncias federal, estadual e municipal, os membros da Comissdo estavam
convictos de que o desenvolvimento econdmico do pais necessitava de uma reforma do
federalismo fiscal*®’, além da racionalidade entre impostos e sua base econémica, com
acima vimos.

Para Dornelles'®®, a reforma da inicio no Brasil ao ciclo de “federalismo
financeiro de integragdo”. Se, por um lado, retirava competéncia tributaria dos estados e
municipios, por outro, aperfeicoava o sistema de reparticdo do produto da arrecadacao.

Nessa premissa da Comissdo, referendada pela aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 18/65, o sistema tributario deveria ser desenhado de acordo com um
projeto de desenvolvimento do pais, devendo, mesmo, ser modificado ou adaptado no
tempo, de acordo com novos planejamentos econdmicos aprovados pelos governos e pelos
parlamentos.

A Comissdo reconhecia, de plano, no seu Primeiro Relatério, que a reforma
proposta receberia a pecha de centralizadora.®®® Reduziu a autonomia de estados e
municipios para instituir tributos, ao passo que ampliava o mecanismo de redistribuicéo de
receitas arrecadadas pela Unido.

Na competéncia tributaria exclusiva dos municipios restariam dois impostos: o
imposto predial e territorial urbano (IPTU) e o imposto sobre servigcos de qualquer natureza
(ISSQN). Os estados poderiam instituir o imposto sobre a transmissdo de bens imdveis
(ITBI) e o imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias (ICM).

Além das criticas & guerra fiscal, sobreposi¢des de competéncias e indefini¢do de
base de célculo, o argumento-base trazido pela Comissdo era antes econémico do que

137 COMISSAO DE REFORMA. Relatdrio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 30.

1% DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014.

139 COMISSAO DE REFORMA, op. cit., p. 31.
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técnico-juridico. Defendeu que o0s impostos ndo possuem natureza meramente
arrecadatoria, como também cada qual com uma gradacdo, extrafiscal, indutora. Assim, as
normas juridicas sobre a base de calculo de um imposto necessitam de uma norma
constitucional que vincule o tributo a realidade econdmica que ele pretende alcancar, com
vistas ao desenvolvimento do pais.!*® Para isso, 0 ente tributante deve estar apto a dar a
correta aplicacdo ao imposto, instituindo, graduando, arrecadando e destinando. Deveria
haver correspondéncia entre as obrigacGes do ente federado e o objetivo econdmico
extrafiscal do tributo. Assim, por exemplo, fazia sentido que a Unido tivesse competéncia
exclusiva para instituir os impostos sobre o comércio exterior.

Para compensar a reducdo da competéncia tributaria dos municipios e estados, a
Comisséo prop6s ampliar a estrutura de repasses da Unido para esses entes. Defendeu-se
que haveria ganho de eficiéncia arrecadatéria, mais consentanea, ademais, com as
condi¢BGes administrativas especificas, galgando vantagens, por fim, para todos os entes
federados. O Primeiro Relatério da Comissdo explicava que alguns tributos arrecadados
pela Unido deveriam ser adjetivados de nacionais, marcando distincdo de impostos
meramente federais.!*

Em texto classico, Sampaio Doria'*? explanava que a ideia de federagdo n&o
precisa comportar necessariamente a distribuicdo de competéncias tributarias privativas,
mas, sim, autonomia financeira, o que poderia ser garantido de outras formas. A
explanagdo reflete os véarios modelos de federacdo pelo mundo, compreendendo a
diferenca entre federalismo politico e federalismo fiscal. O mestre demonstrava que,
mesmo ignorando uma competéncia tributaria privativa propria, os entes federados
poderiam receber repasses de recursos publicos de duas formas distintas. A primeira seria a
participacdo direta, quando o ente federado recebe porcentagem de parcela da arrecadacgao
de um tributo especifico. A segunda, participacdo indireta, ocorreria com a entrega de
certas receitas pelo ente arrecadador para fundos cujo repasse aos entes menores se daria
conforme critérios estabelecidos em regras juridicas.'*?

Se, de um lado, a leitura histérica permite perceber que uma maior centralizagdo
de competéncias tributérias se deu em momentos de excecdo democratica, de outro, parece

leviano afirmar que a autonomia tributaria ampla seja necessaria em democracias

140 cOMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributéria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 31.

141 1hid., loc. cit.

142 pORIA, Antonio Roberto Sampaio. Discriminacio de Rendas Tributarias. S&o Paulo: José Bushatsky,
1972, p. 14-15.

143 |bid., p. 21.
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legitimadas. Basta observar modelos de federalismo fiscal como o canadense, o aleméo e o
australiano, para citar alguns. Forgoso sublinhar, ademais, que a Comisséo para Reforma
Tributaria foi formada ainda em 1962, sob a Presidéncia de Jodo Goulart. As criticas a
constelacdo de competéncias permitida pela Constituicdo de 1946 ecoava forte entre
contribuintes e estudiosos. Exemplo disso foram as tentativas de remodelagédo
implementadas pelas Emenda Constitucional n°® 5/61 e Emenda Constitucional n° 10/64,
vistas no capitulo anterior.

Enfim, ndo podemos afirmar que o modelo de federalismo fiscal seria, portanto,
muito diversa do que restou acolhido na Emenda Constitucional n® 18/65, caso tivesse sido
concluida no regime democratico. De mais a mais, Rubens Gomes de Souza e Gerson
Augusto da Silva integraram também a Comissao Especial do Codigo Tributario Nacional,
ja designada em 1953, pelo entdo Ministro da Fazenda, Oswaldo Aranha, durante o Ultimo
governo Getulio Vargas'**. Embora essa Ultima Comissdo tenha iniciado o bem-sucedido
projeto de Codigo Tributario Nacional, muitas ideias sobre a matriz tributaria e o
federalismo sé foram possiveis com a Emenda Constitucional n°® 18/65.

Os dois modelos de participagdo na receita da Uniéo, tanto direta quanto indireta,
foram abarcados pela reforma constitucional. No capitulo de distribuicbes de receitas
tributérias, os artigos 20 e 23, na redacgéo final aprovada, previam a participacdo direta e o
art. 21, a participacdo indireta.

Os fundos de participacdo dos estados e municipios (participacdo indireta) era
composto por um percentual da arrecadacdo do imposto de renda (IR) e do imposto sobre
produtos industrializados (IPI). Originalmente, na Emenda Constitucional n°® 18/65, esse
percentual foi previsto em 20% (vinte por cento) do produto da arrecadacdo, sendo 10%
(dez por cento) destinado ao fundo participacdo dos estados e do distrito federal e 10%
(dez por cento) ao fundo participacdo dos municipios.!*® Esses percentuais foram reduzidos
para 10% (dez por cento) no total, sendo 5% (cinco por cento) para cada fundo, pela

144 Pportaria n° 784 do Ministro da Fazenda, Diario Oficial, de 20 de agosto de 1953.

145 «Art. 21. Do produto da arrecadagio dos impostos a que se referem o artigo 8°, n° Il, e o art. 11, 80%
(oitenta por cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razéo de 10% (dez por cento)
ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e 10% (dez por cento) ao Fundo de
Participacdo dos Municipios.

§ 1° A aplicacdo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei complementar, que cometera ao
Tribunal de Contas da Unido o calculo e a autorizagdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade,
efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito.

§ 2° Do total recebido nos térmos do pardgrafo anterior, cada entidade participante destinard
obrigatoriamente 50% (cinquienta por cento), pelo menos, ao seu orgamento de capital.

8 3° Para os efeitos de célculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacéo exclui-se, do produto
da arrecadacdo do imp0sto a que se refere o art. 8°, n° |1, a parcela distribuida nos térmos do art. 20, n°
IL.”
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Constituicdo Federal de 196946, A partir de 1975, esses percentuais foram majorados
progressivamente por varias emendas constitucionais, iniciando pela Emenda
Constitucional n° 5, de 28 de junho de 1975.

A Constituicdo de 1946 ndo previa a existéncia de nenhum fundo de participacao,
mantendo a existéncia de trés entes tributarios autbnomos, o federal, o estadual e o
municipal. O modelo de repasses foi constitucionalizado com a Emenda Constitucional n°
18/65.

A contribuicdo inovadora foi a criacdo do Fundo de Participacdo dos Estados e
Distrito Federal e Fundo de Participacdo dos Municipios, dois fundos independentes entre
si, com a mesma origem e percentual, mas separados para garantir a autonomia financeira
de estados e de municipios.}*” Firmava a autonomia a previsdo de que o Tribunal de
Contas, ndo a Unido, calculasse e autorizasse o repasse aos fundos.'*8

Bulhdes'*®, ao entregar o Relatdrio Final da Comissdo, na Exposicdo de Motivos
ao Presidente da Republica, ilustrava a sobreposicao incoerente de tributos sobre o valor de
uma mercadoria que circulava dentro de um mesmo estado. Sobre ela poderiam recair
cinco diferentes tributos: imposto de vendas, taxa rodoviaria, adicional, imposto sobre
industria e profissdes e taxas municipais. Os dois Ultimos de competéncia do municipio e
os demais de competéncia do estado. Escancarava-se a incidéncia em cascata quando a
mesma mercadoria era destinada a outro estado, onde, novamente, os tributos incidiriam
sem deducGes, pois ndo garantida a ndo cumulatividade.

O capitulo da Reparticdo de Receitas Tributéarias do Primeiro Projeto de Emenda
Constitucional foi, como ja previa a Comissio®, o mais criticado. Inobstante fossem
contemplados com a participacdo direta no produto da arrecadacdo do imposto sobre a

propriedade territorial rural e do imposto sobre operacfes relativas a circulacdo de

146 «Art. 25. Do produto da arrecadacio dos impostos mencionados nos itens IV e V do artigo 21, a Unido
distribuird doze por cento na forma seguinte:

I - cinco por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;
Il - cinco por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; e
111 - dois por cento a Fundo Especial que tera sua aplicacdo regulada em lei.”

147 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 99.

148 «Art. 22.[...]

§ 1° A aplicacdo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei complementar, que cometera ao
Tribunal de Contas da Unido o calculo e a autorizagdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade,
efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito.”

149 BULHOES, Octéavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n® 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 134.

150 COMISSAO DE REFORMA, op. cit., p. 98.
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mercadorias, as municipalidades alegavam que a contrapartida ndo faria frente a perda de
receitas.

O Projeto Original de Emenda previa que a Unido distribuisse, aos municipios da
localizacdo dos imoveis, 80% (oitenta por cento) do produto da arrecadacdo do imposto
sobre a propriedade territorial rural (art. 21, I, “a”, Projeto). Os estados deveriam distribuir
15% (quinze por cento) do produto da arrecadacdo do imposto sobre operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias aos respectivos municipios em que se tenham realizado as
operacoes (art. 21, 11, Projeto).

Ambas as previsdes foram suprimidas do texto revisado da Proposta de Emenda.

Embora ndo fosse o desiderato inicial da Comissao, os reclames dos municipios
resultaram na admissdo do desdobramento do imposto sobre operacOes relativas a
circulacdo de mercadorias (ICM) entre o estado e 0 municipio. Ou seja, dois impostos de
entes distintos sobre a mesma operacdo (bitributagcdo constitucionalmente prevista). Regra
essa aprovada no art. 13 da Emenda Constitucional 18/65:

Art. 13. Compete aos Municipios cobrar o imposto referido no artigo
anterior, com base na legislacdo estadual a ele relativa, e por aliquota ndo
superior a 30% (trinta por cento) da instituida pelo Estado.

Paragrafo Gnico. A cobranca prevista neste artigo é limitada as operacdes
ocorridas no territério do Municipio, mas independente da efetiva
arrecadacéo, pelo Estado, do imposto a que se refere o artigo anterior.

Em relacdo ao repasse da arrecadacdo do imposto sobre a propriedade territorial
rural (ITR), a Comissdo cedeu e restabeleceu, no Projeto Revisado, o repasse de 100%
(cem por cento) aos municipios*®*, como ja estava vigendo desde a Emenda Constitucional
n° 10/64 que deu nova redagdo ao art. 29 da Constituicdo de 1946'°2. O Relatdrio de
Revisdo™?® reconheceu que o custo de arrecadagdo, calculo e repasse poderiam trazer
ineficiéncia ao sistema.

A previsao de distribuicdo, pela Unido, aos estados e municipios, do produto da
arrecadacdo do imposto sobre a renda (IR) das obrigacdes da sua divida publica e sobre os
proventos dos seus servidores e dos de suas autarquias estava no Projeto Original e foi

aprovada na redacdo final do art. 20, I, da Emenda Constitucional n® 18/65. O projeto

151 “Art. 20. Serdo distribuidas pela Unido:
I - aos Municipios da localizagdo dos imdveis, o produto da arrecadacdo do impdsto a que se refere o
artigo 8%, n°I; [...]".

152 «Art. 29. Além da renda que lhes ¢ atribuida por for¢a dos §§ 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15, e dos impostos que,
no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao Municipios 0s impostos:
| - S6bre propriedade territorial urbana; [...]”.

15 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 98.
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inovou trazendo os estados a participarem da forma como antes ja participavam 0s
municipios, por forca do 85° do art. 15 da Constituicdo de 1946.

Uma relevante novidade no sistema de participacdo direta acabou sendo incluida
no texto aprovado da Emenda Constitucional n°® 18/65 por meio de sugestdo parlamentar. O
parégrafo Unico do art. 20 previa a responsabilidade funcional da autoridade arrecadadora,
com pena de demissdo, caso ndo repassasse aos municipios e estados o produto da
arrecadacao do imposto de renda que a eles coubesse.

Os impostos especiais sobre o consumo, de competéncia da Unido, desde a
redacdo original do Projeto de Reforma, deveriam compor o sistema de participagédo direta.
O art. 23 da Emenda Constitucional n°® 18/65 ordenava a distribuicdo aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios de 60% (sessenta por cento) da arrecadacdo do imposto
incidente sobre operacgdes relativas a combustiveis, lubrificantes e energia elétrica, e 90%
(noventa por cento) do imposto incidente sobre operages relativas a minerais do Pais.

Em relacdo ao Projeto Revisado, o Congresso modificou parcialmente o critério
de célculo. No texto aprovado da Emenda Constitucional n°® 18/65, a participacdo dos
demais entes na arrecadacdo dos excise taxes seria regulamentada em resolu¢do do Senado
Federal, proporcionalmente a superficie e a producdo e ao consumo, nos respectivos
territorios, dos produtos a que se refere o respectivo imposto, segundo regras gerais de lei
complementar®*. Havia, no texto do Projeto, mais um critério: populagdo. Tal item foi
suprimido no Congresso e ndo restou aprovado.

O chamado “federalismo de cooperagdo” teve espago sem precedentes no
constitucionalismo brasileiro, com previsfes nos artigos 22 e 24 da Emenda Constitucional
n° 18/65.

O texto do artigo 24 j& estava previsto desde a redacdo original do Projeto
Original e foi aprovado. Introduzia na Constituicdo de a Unido e/ou os estados atribuirem
aos municipios o encargo de arrecadar impostos da competéncia daqueles. Nesse caso 0s

municipios seriam beneficiados com parcela ou o total da receita respectival®.

154 «Art. 23. Do produto da arrecadacdo do impdsto a que se refere o art. 16, serdo distribuidas aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios 60% (sessenta por cento) do que incidir s6bre operagdes relativas a
combustiveis, lubrificantes e energia elétrica, e 90% (noventa por cento) do que incidir sdbre operagdes
relativas a minerais do Pais.

Paragrafo unico. A distribuicdo prevista neste artigo sera regulada em resolu¢do do Senado Federal, nos
térmos do disposto em lei complementar, proporcionalmente a superficie e a produ¢do e ao consumo, nos
respectivos territorios, dos produtos a que se refere o impdsto.”

“Art. 24. A lei federal pode cometer aos Estados, ao Distrito Federal, ou aos Municipios o encargo de
arrecadar os impdstos, de competéncia da Unido, cujo produto lhes seja distribuido no todo ou em parte.
Pardgrafo unico. O disposto neste artigo aplica-se a arrecadacdo dos impostos de competéncia dos
Estados, cujo produto éstes venham a distribuir, no todo ou em parte, aos respectivos Municipios.”

155
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Incluido por emenda parlamentar, o art. 221 da Emenda Constitucional n® 18/65
criava um instrumento novo e bem arrojado de cooperacédo federal. Com isso, os estados e
0S municipios poderiam assinar convénios com a Unido para gestdo coordenada de
programas de investimentos e servicos publicos, especialmente os da seara tributéaria.
Realizado o convénio, o ente conveniado poderia receber até 10% (dez por cento) da
arrecadacdo efetuada, nos respectivos territorios, proveniente do imposto de renda das
pessoas fisicas, e do imposto sobre produtos industrializados, excluido o incidente sobre
fumo e bebidas alcoolicas (sin taxes). Ao frisar a atividade fiscal-tributaria, a Emenda
trazia um embrido de troca entre entidades de administracdo tributéria. Gerson Augusto da
Silva era notdrio defensor da centralizagdo, mas acreditava que o sistema deveria prever
“alguma modalidade ou regime de coparticipagdo”®®’,

Outra modalidade de coordenacéo estava prevista na redacdo do §2° do art. 22, na
numeracdo da redagéo original do Projeto de Reforma. Esse dispositivo acrescentava ao
sistema de participacdo indireta (fundos), a possibilidade de lei complementar criar
critérios de aplicacdo das receitas repassadas, sob o argumento expresso de “‘assegurar
ampla e eficiente coordenacdo dos programas de investimento da Uniéo, dos Estados e dos
Municipios, em beneficio do progresso econémico e social das respectivas regifes”. Ja no
Projeto Revisto do Projeto de Emenda, a regra foi suprimida, cedendo as criticas de que,
sob argumento de coordenacdo, o ente federal poderia restringir a autonomia de gestdo dos
entes menores. 8

Em razdo das mesmas criticas, o artigo 25 da redacdo original do Projeto de
Reforma ndo passou para o Projeto Revisto. Tratava-se de regra que, sob a defesa de que
tendia a “excluir qualquer discricao por parte dos governos”, atribuia a lei complementar o
estabelecimento de prazos, forma e condic¢Oes para os repasses diretos e indiretos. De certa
forma, perceba-se, essa regra era internamente incongruente com as motivacdes da
Comissdo'®®, que defendia uma centralizagdo tributaria com garantia de autonomia

financeira por conta de repasses (nova feicdo para o federalismo fiscal).

156 «Art. 22. Sem prejuizo do disposto no art. 21, os Estados e Municipios que celebrem com a Unido
convénios destinados a assegurar ampla e eficiente coordenacdo dos respectivos programas de
investimentos e servicos publicos, especialmente no campo da politica tributéria, poderdo participar de até
10% (dez por cento) da arrecadacéo efetuada, nos respectivos territorios, proveniente do imposto sdbre o
rendimento das pessoas fisicas, e no art. 11, excluido o incidente sobre fumo e bebidas alcoolicas.”

157 SILVA, Gerson Augusto da. A Politica Tributaria como Instrumento do Desenvolvimento. Brasilia:
ESAF, 1983, p. 338.

1% COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 99.

159 1bid., p. 56.
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Revela-se, entdo, o importante papel da legislacdo tributaria, em especial o da lei
complementar, para o funcionamento do novo sistema de federalismo fiscal. O novo
modelo fincado na relevancia do sistema de repasses deveria garantir a autonomia dos
entes federados, sem os entraves de distribuicdo que o entdo vigente modelo de leis
orcamentarias criara. De um lado mais centralizador, assumidamente, a Comissdo
pretendia solver a questdo da autonomia em face da guerra fiscal através de instrumentos
legislativos que cumprissem um papel nacional, antes que federal. O primeiro relatorio da
Comissé@o afirmava que as leis complementares e as resolu¢bes do Senado ndo haviam
cumprido, até entdo, a funcdo que deles se poderia esperar.’®® A Constituicdo de 1946, ao
contrario das Constituicdes de 1891 (art. 34) e 1934 (art. 39), sequer previa explicitamente
a figura da lei complementar.

Por essa razdo, a Comissao, desde o inicio dos trabalhos, advogava a necessidade
de duas emendas constitucionais. A primeira, chamada de Anteprojeto “A” pretendia
regulamentar o processo legislativo, em especial o papel da lei complementar e das
resolucdes do Senado. Esse projeto, mesmo reconhecidamente excedendo as atribuicdes da
Comissdo, era julgado indispensavel para a implementagdo do novo sistema tributario
nacional. O segundo, 0 Anteprojeto “B”, tinha por objeto, agora sim, a reforma tributéria.

Segundo o Relatorio Original, deveriam ser ‘“complementares todas as leis
necessarias para regular as condicGes de exercicios de principios ou direitos que a
Constituicio estabelece ou reconhece™®l. Além da necessidade de prever
constitucionalmente a existéncia e as hipdteses de lei complementar, os membros da
Comissdo defendiam a explicitacdo de que seriam hierarquicamente superiores as leis
ordinarias e materialmente diferentes das leis meramente federais, caindo-lhe melhor a
alcunha de leis nacionais. Realcando o carater nacional, a Comissdo concluia que a
iniciativa para propor as leis complementares necessitava ser multipla, distribuida entre o
Presidente da Republica, a Camara dos Deputados, o Senado (nesses dois ultimos casos
pela quarta parte de seus membros, no minimo) e, por fim, as Assembleias Legislativas dos
Estados, pela maioria dos seus membros.162

O Anteprojeto de Emenda Constitucional “A” foi submetido a criticas, sendo duas
as mais relevantes. Em primeiro lugar, criticou-se a previsdo de lei complementar por

acarretar excessiva centralizacdo do sistema, 0 que curiosamente ia de encontro com as

160 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 32.

161 1bid., p. 34.

162 1pjd., loc. cit..
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justificativas que a Comissdo tragou para espécie legislativa. Em segundo lugar, opositores
ao projeto julgavam-no, em partes, desvirtuado do propdsito para o qual a Comissdo foi
nomeada. No Segundo Relatério, os membros admitem uma mudanca parcial do
Anteprojeto “A”, mas mantém seu entendimento de que sua aprovagdo € indispensavel.
Tendo grande parte dos seus membros tambem integrando a Comissdo do Codigo
Tributario Nacional, era de se esperar, como houve, uma defesa pelo papel da lei
complementar como norma geral de direito tributario para definir “o fato gerador, a base
de célculo e, eventualmente, o contribuinte dos impostos de competéncia ndo s6 federal,
como estadual e municipal”®,

O escopo nodal da existéncia do Anteprojeto “A” era reformular o desenho das
figuras legislativas e de seu processo, entendendo que o federalismo seria mais bem
respeitado com a existéncia de figuras como a lei complementar, resolucGes do Senado
Federal e delegacdes legislativas. A despeito da grande insisténcia da Comissédo de
Reforma Tributaria, o Anteprojeto “A” ndo restou aprovado.

O objeto do Anteprojeto “A”, na verdade, restou superado pela superveniéncia do
Ato Institucional n® 2, em 27 de outubro de 1965, como reconhece a prépria Comissdo, na
apresentacdo do relatdrio final da reforma.'®* O referido Ato, além de tornar indireta a
eleicdo do Presidente da Republica (art. 9°), reescreveu as disposi¢des sobre emenda da
Constituicdo (art. 2°) e sobre o processo legislativo (artigos 3° a 5°).

O Congresso Nacional aprovou, contudo, a Emenda Constitucional n® 17, de 26 de
novembro de 1965. Tal Emenda ndo tinha origem no Anteprojeto “A”, mas conseguiu

incluir na Constituicdo o 88° ao art. 67, com a seguinte redacao:

§ 8° Os projetos de leis complementares da Constituicdo e os de Cédigo
ou de reforma de Cddigo receberdo emendas perante as comissoes, e sua
tramitacdo obedecerd aos prazos que forem estabelecidos nos regimentos
internos ou em resolugdes especiais.

De toda forma, a Emenda Constitucional n® 18/65 ja trazia em seu bojo previsdes
de leis complementares, resoluces do Senado Federal e delegac@es legislativas, como ja
explanamos alhures. O art. 1° da Emenda anunciava que o sistema era regido, além do

constante em seu proprio texto, pelo disposto “em leis complementares, em resolucées do

163 COMISSAO DE REFORMA. Relatdrio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 87.

164 DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. XII.
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Senado Federal, e, nos limites das respectivas competéncias, em lei federal, estadual ou
municipal”. Estava ai, portanto, o nucleo duro da legislagdo tributaria.

As leis complementares previstas na Emenda Constitucional n°® 18/65 teriam o
papel ndo apenas de reforcar o pacto federativo como, também, de evitar frequentes
modificacBes na legislacdo tributaria.’®® Assim talhadas, as leis complementares eram
exigidas para a instituicdo de empréstimos compulsorios (art. 4°); definir o que seriam
“atividades preponderantes” para fins do imposto sobre a transmissao, a qualquer titulo, de
bens imoveis (82° do art. 9°); estabelecer critérios gerais para fixacdo das aliquotas desse
altimo imposto (84° do art. 9°) e do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias (81° do art. 12); regulamentar a ndo cumulatividade do imposto sobre
operac0es relativas a circulagdo de mercadorias (82° do art. 12); distinguir servigos sobre
0s quais incidiria imposto sobre servigos de qualquer natureza ou imposto sobre operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias (paragrafo Unico do art. 15); regulamentacdo da
aplicacdo do Fundo de Participacdo dos Estados e do Fundo de Participacdo dos
Municipios (8 1° do art. 21); regras gerais para participacdo direta dos estados e municipios
no produto da arrecadacdo do imposto sobre operacBes relativas a combustiveis,
lubrificantes e energia elétrica, e do imposto sobre operacOes relativas a minerais do Pais
(paragrafo unico do art. 23); e a previsao especial para vigéncia gradativa da Emenda para
os exercicios de 1967, 1968 e 1969 (8§ 1° do art. 26).

Tentando equilibrar federalismo fiscal, autonomia dos entes e efeitos extrafiscais,
a Emenda Constitucional n® 18/65 ndo dispensou figuras como resolucdes do Senado
Federal e delegacdes legislativas, acima trabalhadas.

As resolucbes do Senado Federal constituiam uma excecdo constitucional ao
principio da legalidade, expresso no art. 2°, 1'%, da Emenda. Justificavam-se por duas
frentes. Por um lado, o Senado Federal representa, tradicionalmente, a voz dos estados da
federacdo em participacdo igualitaria. De outro, o papel econdmico, mais presente em
alguns tributos, exigia uma atividade legiferante mais agil do que a do processo legislativo
comum ou complementar.

Dessa forma, mesmo observando termos de lei complementar, o Senado Federal

poderia fixar aliquota-teto para imposto sobre a transmissdo, a qualquer titulo, de bens

165 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢cdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 139.

166 «Art, 2° E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I - Instituir ou majorar tributo sem que a lei o estabeleca, ressalvados os casos previstos nesta Emenda;

[L.]
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imdveis (8§ 4° do art. 9°) e para o imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias quando destinadas a outro estado (§ 1° do art. 12), como também regulamentar
a distribuicdo do produto da arrecadacdo do imposto sobre operacbes relativas a
combustiveis, lubrificantes e energia elétrica, e do imposto sobre operacOes relativas a
minerais do Pais, para estados e municipios (paragrafo Unico do art. 23).

Respondendo as criticas sobre a delegacdo de poderes ao Senado, o Segundo
Relatério da Comissdo!®’ lembrava que as resolugBes estariam limitadas aos muros
estatuidos em lei complementar. Ademais, a criacdo de um outro 6rgdo deliberativo nao
afastaria a acusacéo de influéncias politicas.

Ha outras duas excecles a legalidade estrita no texto da Emenda Constitucional n®
18/65. Muito embora ndo se descreva o meio normativo (decreto, por suposto), o Poder
Executivo Federal estava autorizado, desde que respeitasse limites legais, a alterar as
aliquotas ou as bases do célculo do imposto sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro, e
sobre operagdes relativas a titulos e valores imobiliarios (IOF) “a fim de ajusta-lo aos
objetivos da politica monetaria” (§1° do art. 14). A segunda ¢ interessante permissao era
dada para que o Poder Executivo Estadual definisse o que seriam géneros de primeira
necessidade (seletividade) para fins de “ndo incidéncia” na venda a varejo, para
consumidor final, do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias (82° do
art. 12).

O primeiro projeto de Emenda Constitucional sofreu muitas criticas ao instituir o
imposto sobre circulagdo de mercadorias (ICM) na competéncia dos estados sobre o
argumento de que seria incoerente com a premissa de eliminar sobreposi¢cfes de tributos
economicamente idénticos, vez que a Unido restava a competéncia para instituir o imposto
sobre produtos industrializados (IP1). O segundo relatério da Comissao respondeu que, se a
critica fosse pertinente, deveria propor que ambos os impostos fossem federais, como
estava instituido até a Constituicdo de 1934. Ponderaram 0s membros da Comissdo, no
entanto, que a estrutura administrativa dos entes federados ndo estava preparada para uma
mudanca tdo radical, inobstante reconhecessem ser esse um proposito que deveria ser

buscado.'68

167 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 87-88.

1688 BULHOES, Octéavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 94.
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Os impostos sobre a producdo e o consumo eram, e ainda séo, a maior fonte de
arrecadacdo. Por isso tdo controversa a extingdo de varias espécies tributarias incidentes
sobre esse processo econdmico e a criacdo do imposto de circulacdo de mercadorias
(ICM). Mais do que a designacdo de competéncia, os problemas do federalismo fiscal
reclamavam outras solugfes. A mitigacdo da guerra fiscal foi atacada com a
implementacdo de uma aliquota-teto e com a previsdo constitucional da ndo
cumulatividade. O Senado Federal teria a competéncia para fixar uma aliquota maxima,
uniforme, para operacdes interestaduais, através de resolucdo, de acordo com parametros
de lei complementar (81°, art. 12, Emenda Constitucional n° 18/65). A ndo cumulatividade
deveria ser respeitada pelos estados de destino, obrigados a reconhecer o crédito do
imposto pago no estado de origem (82°, art. 12).

N&do obstante defendesse a reducdo drastica do numero de espécies tributarias,
Bulhdes qualificava de ilusoria a ideia de um imposto Gnico.'®® O Ministro acreditava
fortemente no papel do imposto de renda para o desenvolvimento econdmico e estabilidade

para as desigualdades regionais:

O pais estd a caminho de uma fase de progresso que depende, para a
seguranca de seu éxito, da ado¢do de impostos apoiados economicamente
sobre a renda distribuida e ndo, de maneira antieconbmica, sobre a
formacéo do produto nacional, como ocorre hoje, de maneira acentuada.
Em um regime de desenvolvimento equilibrado, cuja a seguranca
econémico-social € mantida pela estabilidade monetéaria, cabe ao imposto
de renda o papel decisivo de esteio da arrecadaco fiscal. E o imposto que
além de captar receita adequada para os cofres publicos, é capaz, gragas a
flexibilidade de sua incidéncia, de promover a expansdo econémica e
corrigir as desigualdades da distribuicdo da renda social entre os
individuos e entre as regides do pais.*”

Ao apresentar a Exposicdao de Motivos para o Presidente da Republica, o entéo
Ministro da Fazenda, Bulhdes, teceu comentérios que foram para além da apresentacéo do
texto da reforma. O economista deixou claro seu entendimento de que ndo s6 o imposto de
renda, mas também o imposto sobre o consumo, deveria ser instituido e arrecado pela
Uni&o, para, s6 depois, seus valores serem repassados aos estados.!’® Interessante opini&o
ndo restou acolhida, mas as divergéncias sobre o tema ecoam até os dias atuais. Tratava-se,
e ainda se trata, de uma ideia revolucionaria para o federalismo fiscal brasileiro pos-

industrializacéo.

160 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 135.

170 1bid., loc. cit..

171 pid., loc. cit..
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N&o sé acreditava que o imposto sobre o consumo deveria ser federal, também
cria “que, em futuro préximo, com o aperfeicoamento do processo de arrecadacgdo, o
imposto venha a recair diretamente na fase final de consumo™*2,

A Comissao, de fato, ja sabia de antemdo que o novo modelo receberia criticas,
entretanto, em seu Relatério Revisado, ndo deixou de expressar sua surpresa com o

proposito das reclamacoes:

[...] contrariando a expectativa da Comissdo e, mesmo, incorrendo em
alguma incoeréncia, a maioria dos criticos reclamou maiores
participacbes, em lugar de pleitear maior competéncia tributéria
originaria, muito embora o fundamento invocado fosse a sempre alegada
restricdo da autonomia dos entes menores.!’

A segunda premissa, compor um sistema tributario que seja nacional, continha,

como era de supor, limitaces ao poder de tributar. Essas limitagdes, nicleo de uma

constituicdo, foram redesenhadas na Emenda Constitucional n® 18/65. Podemos agrupar,
para fins didaticos, essas limitacbes em trés grupos: limitacdes gerais, limitacOes
destinadas e imunidades.

Destinadas a todos os entes tributantes, as limitacOes gerais sdo comumente

adjetivadas de principios tributarios. Os principios tributarios gerais vinham arrolados nos
incisos 1 a 11l do art. 2° da Emenda Constitucional: legalidade, anualidade e vedagdo a
limitacdo de trafego.

Antes constante da primeira parte do §34 do art. 141 da Constituicdo de 194614, o
principio da legalidade foi transplantado para o inciso I do art. 2° da Emenda, porém com a
excecdo expressa das delegacdes legislativas e resolugdes do Senado'™, o que foi inovador
em termos de redacdo da norma constitucional.

O “principio da anualidade” tinha ampla acep¢do na segunda parte do §34 do art.
141 da Constituicdo de 1946. A Reforma Tributaria intentou e logrou éxito em limitar o

ambito de aplicagdo, temporal e materialmente, do “principio”. Segundo o Relatério da

172 BULHOES, Octavio de Gouvéa de. Exposicdo de Motivos n° 910. In: REZENDE, Fernando; AFONSO,
José Roberto. 50 anos da Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢cbes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE,
2014, p. 140.

73 1bid., p. 98.

174 «§ 34, Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca; nenhum sera cobrado em
cada exercicio sem prévia autorizacdo orcamentaria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imp0sto
langado por motivo de guerra.”

175 «Art. 2° E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - Instituir ou majorar tributo sem que a lei o estabeleca, ressalvados os casos previstos nesta Emenda;

[L.]
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Comissdo'’®, pretendia-se pacificar a orientacdo de que uma exacdo poderia ser cobrada
caso sua instituicdo ou majoragdo tivesse vigéncia mesmo depois da sangdo da lei
orcamentaria, desde que a vigéncia desta ultima Ihe fosse posterior. A restricdo material
estava ligada & natureza dos tributos. Enquanto o 834 do art. 141 da Constituicdo de 1946
excetuava da anualidade a tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de guerra, 0
inciso 11 do art. 2° da Emenda restringia sua aplicacdo aos impostos sobre o patriménio e a
renda. A Comissdo entendia que o objetivo da anualidade “s6 tem aplicacdo razoavel aos
impostos lancados e cobrados por periodo de tempo”, pelo que ndo seria compativel com
os “impostos indiretos, incidentes sobre fatos isolados e desvinculados de qualquer
elemento cronoldgico, e também as taxas e contribuicdes de melhoria, [...] pela sua
vinculagdo a servigos ou a custos™’’.

A vedacdo de que tributos estabelecessem limitagbes ao trafego no territorio
nacional, de pessoas ou mercadorias, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, constou do inciso Il do art. 2° da Emenda Constitucional n® 18/65. Antes
aviada pelo art. 27 da Constituicdo de 194618, ressalvava a cobranca de taxas, inclusive
pedagio, destinada exclusivamente a indenizacdo das despesas de construgdo, conservagao
e melhoramento de estradas, o que foi excluido do texto da Reforma.

O que chamamos de limitacdes “destinadas” ao poder de tributar vinham no art. 3°

da Emenda. O inciso | era destinado a Unido proibindo a instituicao de tributo que nédo seja
uniforme em todo o territoério nacional, ou que importe distingdo ou preferéncia em favor
de determinado Estado ou Municipio, também conhecido por “principio da uniformidade”.
Dirigido aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, o “principio da néo
discriminacao” vedava que os entes criassem diferenca tributaria entre bens de qualquer
natureza, em razdo da sua procedéncia ou do seu destino. Ambas as limitagfes tinham
lugar nos artigos 1717° e 3218 da Constituicdo Federal de 1946, sendo mais bem delineadas
no texto da Reforma.

176 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e ligdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 38.

17 Ibid., loc. cit.

178 «Art. 27. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer limitages ao
trafego de qualquer natureza por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca
de taxas, inclusive pedagio, destinada exclusivamente & indenizacdo das despesas de construcao,
conservacao ¢ melhoramento de estradas.”

179 «Art, 17. A Unido é vedado decretar tributos que ndo sejam uniformes em todo o territorio nacional, ou
que importem distin¢do ou preferéncia para este ou aquele porto, em detrimento de outro de qualquer
Estado.”

180 «Art, 32. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo estabelecer diferenca tributaria, em
razdo da procedéncia, entre bens de qualquer natureza.”
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Por fim, as imunidades também sdo limitacdes gerais, vez que se destinam a todos
os entes tributantes, mas possuem especificidades que merecem consideragdes a parte. O
inciso 1V e os 8§81° e 2° do art. 2° da Emenda Constitucional*8! concentravam as regras

(3

constitucionais sobre imunidades, antes constantes do art. 31, V, alineas “a”, “b” e “c”, e
paragrafo nico, da Constituicdo de 1946.182 O escopo da Reforma era simplificar o
sistema também reduzindo imunidades, isencdes e incentivos fiscais.

A imunidade reciproca restou tratada na alinea “a” do inciso IV do art. 2°, IV, e

seus 881° e 2°. Assim, estavam os entes proibidos de cobrar impostos sobre o patriménio, a
renda ou os servicos uns dos outros. Em relagcdo ao texto original da Carta de 1946,
operou-se a troca do termo bens pelo termo patriménio. A grande inovagao abarcada desde
a versao original do Projeto “B”, era a extensdo da imunidade as autarquias, tdo-somente
no que se refere ao patriménio, a renda ou aos servicos vinculados as suas finalidades
essenciais, ou delas decorrentes (81° do art. 2°). Um ponto nevralgico da reforma estava na
regra sobre imunidades para servi¢cos publicos concedidos. Na Carta de 1946, aos poderes
concedentes poderiam criar isen¢fes, ou a Unido, em lei especial, relativamente aos
préprios servicos. No Projeto Original, o tratamento dado aos servi¢os concedidos ndo
criava regras distintas entre entes da federacdo, por entender que a redacéo era cacofonica,
0 que foi mantido no texto do Projeto de Emenda Constitucional n° 8 de 1965, no §2° do

181 «Art, 20 E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

IV - cobrar impostos sébre:

a) o patriménio, a renda ou 0s servi¢os uns dos outros;

b) templos de qualquer culto;

c) o patrimdnio, a renda ou servicos de Partidos politicos e de instituicdes de educacdo ou de assisténcia
social, observados os requisitos fixados em lei complementar;

d) o papel destinado exclusivamente a impressao de jornais, periddicos e livros.

8§ 1° O disposto na letra a, do n® IV é extensivo as autarquias, tdo-somente no que se refere ao patriménio,
a renda ou aos servicos vinculados as suas finalidades essenciais, ou delas decorrentes.

§ 2° O disposto na letra a, do n° IV ndo é extensivo aos servicos publicos concedidos, cujo tratamento
tributario é estabelecido pelo poder concedente no que se refere aos tributos de sua competéncia,
ressalvados os servicos publicos federais concedidos, cuja isengdo geral de tributos pode ser instituida
pela Unido, por meio de lei especial e tendo em vista o interésse comum.”

“Art .31. A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios ¢ vedado:

[...]

V - lancar impostos sobre:

a) bens, rendas e servigos uns dos outros, sem prejuizo da tributagdo dos servigos publicos concedidos,
observado o disposto no paragrafo Gnico deste artigo;

b) templos de qualquer culto bens e servicos de Partidos Politicos, instituicbes de educacdo e de
assisténcia social, desde que as suas rendas sejam aplicadas integralmente no Pais para os respectivos
fins;

c) papel destinado exclusivamente a impressao de jornais, periddicos e livros.

Paragrafo Unico - Os servigos, publicos concedidos, ndo gozam de isencdo tributaria, salvo quando
estabelecida pelo Poder competente ou quando a Unido a instituir, em lei especial, relativamente aos
proprios servigos, tendo em vista o interesse comum.”

182
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art. 2. O Congresso Nacional, porém, alterou, novamente, a redacdo do dispositivo,
restabelecendo, na prética, a antiga redacdo do paragrafo Gnico do art. 31 da Carta de 1946.
A alinea b do inciso IV do art. 2° da Emenda Constitucional n° 18/65 mantinha a

imunidade dos templos de qualquer culto. O Projeto Original, todavia, acrescia uma

restricdo ao gozo da imunidade, so reclamavel “na parte a este destinada” (ao culto). Ou
seja, a ideia precipua da Comissao era de que s6 eram imunes 0s bens, rendas e atividades
que revertessem em favor do culto.'®® Essa expresséo foi retirada do texto revisado e texto
final do Projeto Emenda Constitucional n°® 8 de 1965, quando, no Segundo Relatério, os
membros reconheceram que a restricdo poderia sofrer elastério indevido, sendo que a
redagdo enxuta permitiria que os Tribunais realizassem o controle necessario.*®*

A imunidade dos partidos politicos e instituicoes de educacdo ou de assisténcia

social tinha previsao vigente na segunda parte da alinea “b” do inciso V do art. 31 da
Constituicdo de 1946'%. Esse dispositivo estabelecia uma condigdo para o gozo da
imunidade: “desde que as suas rendas sejam aplicadas integralmente no Pais para os
respectivos fins”. Retirou-se essa Ultima restricdo constitucional desde o Projeto Original
sendo aprovada a Emenda Constitucional n® 18/65, estabelecendo apenas que uma lei
complementar fixaria requisitos a serem observados para gozo da imunidade.

Sem previsdo nos dois textos de Anteprojeto, original e revisado, tampouco na

redacdo final do Projeto de Emenda Constitucional n® 8 de 1965, a imunidade do papel foi
tema de intenso debate. A intengé@o primeira da Comissdo era suprimir essa imunidade do
texto constitucional, que vinha prevista no art. 31, V, “c”, da Carta de 19468, sem negar a
possibilidade de que lei complementar conferisse isencéo ao papel, ai, entdo, sob o alvedrio
do legislador, ndo do constituinte.

Defendia-se a restricdo “[d]os casos de imunidade constitucional a situagdes em

que ela decorra da condicdo personalissima de entes publicos, ou da preeminéncia de

18 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 38.

184 Ibid., p. 90.

185 «Art 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios é vedado:
[...]
V - langar impostos sobre:
[...]
(b) templos de qualquer culto bens e servicos de Partidos Politicos, instituicbes de educacdo e de
assisténcia social, desde que as suas rendas sejam aplicadas integralmente no Pais para os respectivos
fins; [...]".

186 «Art 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios é vedado:
V - langar impostos sobre:
[]

¢) papel destinado exclusivamente a impressao de jornais, periddicos e livros.”
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instituicBes ou atividades que sejam inerentes ao proprio regime democratico®’, desde o
Primeiro Relatério da Comissdo. Através de iniciativa do Congresso, todavia, a imunidade
foi estampada no art. 2°, 1V, “d”, da Emenda Constitucional n® 18 de 1965.

O Projeto Original de Emenda Constitucional “B” inovava criativamente no seu
art. 3°, trazendo regra geral para criacdo de isencGes heterdbnomas. A regra estabelecia o
poder de a Unido, por lei complementar, outorgar isen¢des de impostos federais, estaduais
e municipais, considerando necessario regular de modo sistematico atividades no interesse
nacional. A advocacia do dispositivo pela Comissdo estava ancorada no chamado “carater
nacional” do sistema tributdrio, para cuja execugdo precipua a lei complementar era
desenhada, hierarquica e materialmente.'8®

Ao receber o texto do Projeto Original, o préprio Ministro Bulhdes posicionou-se
contrariamente a previsdo do poder de instituir isencBes heterbnomas, alegando,
basicamente, que o fendmeno poderia afetar a composicdo dos precos. A Comissao nao
concordou com a supressdo do dispositivo, reclamada pelo Ministro, mas cedeu para lhe
alterar o texto, restringindo o alcance da norma “tdo sO aos servicos publicos federais
exercidos por concessdo ou por entidades paraestatais ou de economia mista, e ainda assim
quando a medida atenda a relevante interesse social ou econdmico nacional”%,

BulhGes manteve seu entendimento e retirou o dispositivo da redacdo final da
Projeto de Emenda Constitucional n® 8, de 1965. O Congresso Nacional, contudo,
introduziu regra Emenda Constitucional n°® 18, de 1965, assegurando a Unido a
competéncia para estabelecer isencdo geral de tributos aos servigos publicos federais
concedidos, desde que o fizesse por meio de lei especial e tendo em vista 0 interesse
comum. %

Digno de sublinhar, importantes dispositivos sobre limitagcdes ao poder de tributar
foram revogados da Constituicdo Federal de 1946 e ndo incorporados pela Emenda
Constitucional n° 18/65.

187 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 39.

188 |bid., p. 40.

189 1bid., loc. cit..

190 «g 2° O disposto na letra a, do n° IV nfo ¢ extensivo aos servigos piblicos concedidos, cujo tratamento
tributario é estabelecido pelo poder concedente no que se refere aos tributos de sua competéncia,
ressalvados os servicos publicos federais concedidos, cuja isencdo geral de tributos pode ser instituida
pela Unido, por meio de lei especial e tendo em vista o interésse comum.”
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A mais significativa revogacdo foi do art. 202, que previa o principio da
capacidade contributiva. Mesmo contra abalizadas opinides de juristas da época, a

Comisséo entendia que a previsdo era inutil:

Trata-se de simples regra programética, enderecada ao legislador
ordinario, mas pelo menos no sistema constitucional brasileiro,
insuscetivel de eficacia normativa, de vez que ao juiz ndo se conhece
latitude para apreciar os fundamentos extrajuridicos da lei.'%

Mesmo evitando uma ponderacdo critica sobre a necessidade ou ndo de tal
previsdo constitucional, ndo podemos deixar de anotar uma certa incongruéncia com 0s
motivos elencados nos relatérios da Comisséo, varias vezes citados acima. Um argumento
forte em favor da reforma e da criacdo de um sistema nacional tributario era a
imprescindibilidade de harmonia e coeréncia, prejudicados por decisdes judiciais
conflitantes.

O antigo imposto sobre o consumo de mercadorias de competéncia da Uniéo
possuia regra expressa de imunidade do minimo existencial do §1° do art. 15 da Carta de
1946 ou, para muitos, uma delegacdo programatica para que o legislador criasse
isencbes para artigos que a lei classificar como o minimo indispensavel a habitacéo,
vestuario, alimentacéo e tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econémica.

N&o obstante a Emenda Constitucional n® 18/65 estatuisse a seletividade para o
imposto sobre produtos industrializados (art. 11, paragrafo Unico) e para o imposto sobre
operac0es relativas a circulacdo de mercadorias (8 2° do art. 12), a Comisséo defendeu que
a Constituicdo deveria conter apenas “isengdes gerais, que afetem a estrutura do sistema
tributario e seu funcionamento”®*. Revogado, portanto, o §1° do art. 15 da Constitui¢do de
1946.

Talvez onde se possa sentir mais auséncia da voz do Governo Jodo Goulart na
Reforma Tributéria tenha sido na revogacdo do paragrafo unico do art. 29 da Carta de
1946%, Incluido pela Emenda Constitucional n° 5, de 21 de novembro de 1961, garantia

imunidade a pequena propriedade rural familiar. No Primeiro Relatério, a Comisséo

191 «Art 202. Os tributos terdo carater pessoal, sempre que isso for possivel, e serdo graduados conforme a
capacidade econbmica do contribuinte.”

192 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributéria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 39.

193 «g 1° - SAo isentos do imposto de consumo os artigos que a lei classificar como o minimo indispensavel a
habitacdo, vestuario, alimentagdo e tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econdmica.”

1% 1bid., p. 60.

195 «“paragrafo tnico. O impdsto territorial rural ndo incidira sobre sitios de 4drea ndo excedente a vinte
hectares, quando os cultive, sé ou com sua familia, o proprietério. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 35, de 1961).”
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apontava ser um erro da Emenda Constitucional n° 10, de 9 de novembro de 1964 (ja
durante a ditadura, portanto), ndo haver suprimido tal imunidade quando devolveu a Unido
a competéncia para instituir o imposto territorial rural (ITR). O argumento da Comissao era
de que a imunidade seria revogada dada “a sua incompatibilidade com o programa da
reforma agraria, de vez que empresta protecao tributaria ao minifindio’.

Revogou-se a previsdo de ndo incidéncia, o que compreendemos se tratava de
imunidade, de nenhum imposto, salvo os “gerais” sobre os direitos do autor, nem a
remuneracéo de professores e jornalistas®’.

Desde a redagdo original do projeto de Emenda Constitucional, chamado de “B”,
a competéncia residual seria totalmente abolida. A proposta foi aprovada com a revogagéo
total do art. 21 da Constituicdo de 1946, que previa essa possibilidade para a Unido e os
estados, podendo haver bis in idem, mas ndo a bitributacdo. Tal previsdo, no entanto, foi
restaurada na Constituicdo de 1967'%° e Constituicdo de 19692%, restringindo-a a Unido,
que poderia delegar tal poder aos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios. Com
maiores reservas, o artigo 154, 1, da Constituicio Federal de 19882 estatui a competéncia
residual exclusivamente para a Uniéo, vedando a bitributagéo, o bis in idem e garantindo a

ndo cumulatividade.

1% COMISSAO DE REFORMA. Relatdrio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 62.
“Art. 203. Nenhum impdsto gravara diretamente os direitos do autor, nem a remuneragdo de professores e
jornalistas, excetuando-se da isencdo os impostos gerais (art. 15, nimero IV). (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 9, de 1964)”.
“Art. 21. A Unido e os Estados poderdo decretar outros tributos além dos que lhe sao atribuidos por esta
Constituicdo, mas o imposto federal excluird o estadual idéntico. Os Estados fardo a arrecadacdo de tais
impostos e, a medida que ela se efetuar, entregardo vinte por cento do produto a Unido e quarenta por
cento aos Municipios onde se tiver realizado a cobranca.”
199 «“Art. 19...]
8 6° - A Unido poderd, desde que ndo tenham base de célculo e fato gerador idénticos aos dos impostos
previstos nesta Constituicdo, instituir outros além daqueles a que se referem os arts. 22 e 23 e que ndo se
contenham na competéncia tributéria privativa dos Estados, Distrito Federal e Municipios, assim como
transferir-lhes o exercicio da competéncia residual em relagdo a determinados impostos, cuja incidéncia
seja definida em lei federal.”
200 “Art, 18.[...]
§ 5° A Unido podera, desde que ndo tenham base de célculo e fato gerador idénticos aos dos previstos
nesta Constituicdo instituir outros impostos, além dos mencionados nos artigos 21 e 22 e que ndo sejam
da competéncia tributaria privativa dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, assim como
transferir-lhes o exercicio da competéncia residual em relagdo a impostos, cuja incidéncia seja definida
em lei federal.”
201 “Art. 154. A Unido poder instituir:
I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam ndo-
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos discriminados nesta Constituicao;

[L.]

197

198
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O texto final encaminhado para o Congresso foi nomeado de Projeto de Emenda
Constitucional n° 8 de 1965 e teve algumas modificacdes®®? langadas pelos Ministro da
Fazenda, Octavio de Gouvéa de Bulhdes, e Ministro Extraordinario para o Planejamento e
Coordenacdo Econémica, Roberto Campos, como observamos pontualmente nas linhas
anteriores.

A Emenda Constitucional n° 18, foi promulgada em 1° de dezembro de 1965,
revogando o art. 15 e seus paragrafos, o art. 21, o 84° do art. 26, o art. 27, o art. 29 e seu
paragrafo Unico, os de ns. | e Il do art. 30 e seu paragrafo Unico o art. 32, 0 834 do art. 141,
o0 art. 202 e o art. 203 da Constituicdo de 1946, o art. 5° da Emenda Constitucional n° 3, a
Emenda Constitucional n° 5 (logo, revogada redacéo conferida aos §84° a 8° do art. 15, ao
art. 19, seus incisos e paragrafos e ao art. 29, incisos e paragrafo unico, da Constitui¢do de
1946) e os artigos. 2° e 3°, da Emenda Constitucional n® 10 (logo, revogavam-se a redacao
do art. 15, caput, inciso VII, §89°, e do art. 29 (logo, revogava-se a redagéo do art. 15, caput,
inciso VII, 8 9°, e do art. 29, caput e inciso 1).

A implementacdo legal da reforma tributaria, explicava Rubens Gomes de
SOUZA?%, dar-se-ia em trés estagios. O primeiro foi a promulgagdo da propria Emenda
Constitucional n® 18/65. O segundo seria a aprovagdo das leis complementares que
previstas no corpo da Emenda. Por fim, a edicdo de leis federais, estaduais, distrital e
municipais para revogar, alterar ou substituir os tributos antigos e readequa-los a Emenda e

as leis complementares.

202 COMISSAO DE REFORMA. Relatério. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014, p. 98.

208 SOUZA, Rubens Gomes de. A reforma tributaria no Brasil. Revista de Direito Administrativo, v. 87,
Rio de Janeiro, 1967, p. 4.
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3 O DEBATE SOBRE AS BASES ECONOMICAS E A FORMACAO
DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA — OS PENSADORES DA
REFORMA TRIBUTARIA

Os membros da Comissdo de Reforma Tributaria e os Ministros que a nomearam,
Octavio de Gouvéa de Bulhdes, da Fazenda, e Roberto Campos, do Planejamento, tinham
suas proéprias conviccdes sobre o papel da tributacdo para o desenvolvimento econdmico.
Conjugaram esforcos para alcancar um projeto de emenda constitucional coeso, raras vezes
apontando divergéncias entre si, como acima vimos. A ideia era aprovar com certa
agilidade um projeto de reforma tributaria constitucional que possibilitasse a aprovacdo de
um Codigo Tributario Nacional, que vinha sendo gestado desde a década de 40,
principalmente por Rubens Gomes de Souza.

Apesar de conseguirem o sucesso, aprovando a Emenda Constitucional n® 18/65 e
a Lei 5.172/66 (Codigo Tributario Nacional), o sistema constitucionalmente erigido foi
modificado com a Carta de 1967. Para compreender este trabalho, é mister deixar claro que
percebemos que a formagdo da matriz tributaria econdmica brasileira, como hoje
conhecemos, foi gerada pela Emenda Constitucional n° 18/65. Houve alteragdes
posteriores, nas constituicdes seguintes e suas emendas, mas o nucleo econdmico das
figuras tributarias, com excecdo das contribuicdes sociais, manteve-se em seu nucleo
econdmico, como ja reconheceu o proprio Rubens Gomes de Souza.

Alias, o que manteve unida a Comissdao que gestou a Emenda Constitucional n°
18/65 e os Ministros Bulhes e Campos foram as premissas basicas de que os tributos, em
especial os impostos, deveriam ter coeréncia com a realidade econdmica e de que o sistema
deveria ser nacional, distribuindo-se competéncias de acordo com o papel do tributo. O
escopo final era: a tributacdo € motor fundamental na promocao do desenvolvimento.

Muitas das idiossincrasias dos principais artifices da reforma aprovada em 1965
foram mais bem reveladas ap0s a promulgacdo da Emenda e mesmo apos a vigéncia das
Cartas de 1967 e 1969. Por essa razdo, topologicamente, esse capitulo se apresenta apds
termos detalhado os trabalhos da Comissdo e alguns antecedentes relevantes.

Considerados os membros da Comisséo e 0s Ministros que os nomearam, alguns
foram mais férteis no debate acerca do sistema tributario nacional e o desenvolvimento.
Destacaremos, em vista disso, 0 pensamento de Roberto Campos, Octavio de Gouvéa
Bulhdes, Rubens Gomes de Souza, Gerson Augusto da Silva, Gilberto de Ulh6a Canto e

Mario Henrique Simonsen, sem qualquer demérito dos demais. Das opinibes que
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comungaram, ja explanamos no conjunto dos trabalhos da Comissdo (capitulo anterior),
permitindo que, nas préximas passagens, nos debrucemos sobre pontos de vista individuais
desses pensadores, incluindo reflexdes posteriores a vigéncia da Emenda Constitucional n°
18/65 e sua revogacéo. O resultado de esforgcos que resultou na Emenda Constitucional n°
18/65 nédo foi apenas o trabalho da Comissdo membros, mas também as inflexGes dos
Ministros Bulhdes e Campos, além de acréscimos parlamentares. Seus membros
sacrificaram muitas opinides pessoais para que o produto fosse entregue. Reputamos, nessa
toada, importante conhecer um pouco do que pensavam 0s principais membros da
Comissao.

Apesar de inumeras divergéncias doutrinarias e politicas, ao contrario do que se
supde, os economistas tidos por neoliberais brasileiros também concordavam que o Estado
poderia intervir na economia, como os estruturalistas. Todos estavam assentes de que a
politica tributaria poderia desempenhar papel importante no desenvolvimento do pais.
Mesmo que o0s chamados neoliberais defendessem a liberdade de mercado,
contraditoriamente aceitavam que o tributo poderia aumentar a produtividade, como abaixo
se vera. Divergiam dos desenvolvimentistas acerca da forma e dos objetivos do
instrumento tributéario para o desenvolvimento.

Campos e Bulhdes compreendiam que os tributos deveriam desempenhar duplo
papel, além da formacdo de receitas: estimular o desenvolvimento econdémico e o controle
da inflacdo.

O crescimento elevado do PIB brasileiro nas décadas de 50 e 60 foi acompanhado
de grande endividamento publico, chegando a 13% do PIB no inicio da década de 60.2%4 O
crescimento econémico foi impulsionado pelo empréstimo publico e emissdo de moeda,
desacompanhado de uma politica tributaria responsavel. Por essa razdo, ja desde a
promulgacdo da Constituicdo de 1946 debatia-se acerca de uma necessaria reforma
tributaria.

A Constituicdo de 1946 trazia rigidas regras tributarias e separava,
anacronicamente, a competéncia para imposicdo de impostos sobre a balanca comercial,
tipicos tributos indutores de economia. O imposto de importacdo era de competéncia da
Unido (artigo 15, 1), enquanto o imposto de exportacédo era instituido pelos estados (artigo
19, ).

204 \VARSANO, A evolucio do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotacdes e reflexdes para
futuras reformas. Pesquisa e Planejamento Econ6mico. Rio de Janeiro: IPEA, v. 27, n. 1, abr. 1997,
p. 6.
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BulhGes e Campos participaram desse debate acerca da necessidade de uma
reforma tributéria, a qual levaram a cabo quando assumiram os Ministérios da Fazenda e
do Planejamento, respectivamente, nomeados pelo Presidente Castello Branco, apds o
golpe militar de 1964.

Rubens Gomes de Souza e Gilberto de Ulhda Canto dispensam apresentacOes e
produziram teoria juridica na area tributaria até hoje insuperaveis. O primeiro foi o grande
engenheiro do vigente Codigo Tributario Nacional. Mario Henrique Simonsen foi politico
e economista destacado. Gerson Augusto da Silva, integrante dos quadros do Ministério da
Fazenda desde a década de 50, protagonizou varias e significativas modificagdes no 6rgao
e esteve presente, direta e indiretamente, nas grandes discussdes legislativas sobre a

tributacao.

3.1 Breve resumo do pensamento de Roberto Campos acerca da funcdo da

tributacéo

Campos entendia que o subdesenvolvimento era caracterizado pelo baixo nivel de
renda per capita e por grande parte da populacéo ativa trabalhando em atividades de baixa
produtividade. Para ele “s6 com o acréscimo de produtividade se aumentard a riqueza a
repartir, e se eliminara a inevitavel acrimoénia da competicdo dos diversos grupos sociais
por um produto estagnante ou decrescente”?®. Defendia que esse objetivo devia ser
instigado por taxa de investimento, capitalizado por “poupanca nacional quando possivel e
poupanca estrangeira se necessario”?%,

Sobre os efeitos positivos do aumento da produtividade sobre a melhoria dos
padrdes de vida, Furtado?’ discordava de Campos. Para aquele, uma coisa ndo leva
necessariamente a outra, o que se pode concluir pela observacdo historica. E arrematava
que o resultado, em regra, foi a estratificacdo social.

Entendendo que apenas a industrializacdo seria capaz de promover o aumento de
capital e absorcdo de mao de obra em um pais subdesenvolvido, Campos?® defendia forte
estimulo as exportacdes, mediante reducédo da tributacdo.

Sabedor de que um dos efeitos revezes da industrializagdo com capital estrangeiro

era a remessa de lucros ao exterior, também propunha um remédio tributario. Campos

205 CAMPOS, Roberto de Oliveira. Ensaios de Histéria Econdmica e Sociologia. Rio de Janeiro: Apec,
1963, p. 84.

206 |d. A moeda, o governo e o tempo. Rio de Janeiro: Apec, 1964, p. 44.

207 FURTADO, Celso. O Capitalismo Global. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 69.

208 CAMPOS, Roberto de Oliveira. A moeda, o governo e o tempo. Rio de Janeiro: Apec, 1964, p. 113.
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cogitou da aplicacdo de um imposto de renda progressivo, com um imposto adicional para
contribuintes de alta renda. Chegou a defender, ainda, a criagdo de um imposto especial
sobre as remessas de capital ao exterior. Com isso, acreditava possivel aumentar a
poupanca interna. O produto da arrecadacdo deveria ser destinado ao Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDE), com fito de fomentar o investimento em infraestrutura.

Sobre o adicional de imposto de renda, Campos chamava de imposto sobre o lucro
extraordinario, espécie de imposto sobre grandes fortunas combinado com empréstimo
compulsério. Em 1959, quando presidente do BNDE, pretendia a criacdo do imposto com
possibilidade de evolugdo ao contribuinte no caso de comprovacdo de aplicagdo em

investimentos essenciais:

O contribuinte poderia pagar o imposto sobre o lucro extraordinario pura
e simplesmente; ou entdo fazer um deposito para investimento do
aumento do imposto, acrescido de 50%, com a possibilidade de reaver a
totalidade desse depdsito contra apresentacdo do programa de
investimentos em setores bésicos.?”

Também no combate a inflagdo, Campos via um papel importante a ser
desempenhado pela tributacdo. Severo critico da emissdo excessiva de moeda, o
economista pregava o controle do déficit pablico. Um sistema tributario poderia ser
arranjado para desempenhar dois papeis anti-inflacionarios: aumento de receita estatal e
controle de demanda.?'® A tributagdo seria uma forma de alocar recursos do particular para
0 Estado.

A formacdo de precos também foi objeto de reflexdo. A tendéncia para que o
empresario repasse a carga tributaria para o consumidor, nos impostos sobre o consumo,
poderia ser equilibrada com uma diretriz de limitacdo do crédito. Para ele, a expansao
monetaria era a verdadeira responsavel pelo aumento de precos.

Além do imposto de renda e do imposto sobre o consumo, Campos também
dedicou algumas linhas sobre outros tributos. A contribuicdo de melhoria, cobrada pela
valorizacdo do bem imével em decorréncia de obra publica, ndo deveria ser objeto de
isencdes, e sua arrecadacao deveria ser incentivada. Um imposto sobre a heranca seria uma

forma de restringir ganhos pessoais ndo meritdrios.?!*

209 CAMPQOS, Roberto de Oliveira. Programa de Estabilizagdo Monetéria. Digesto Econémico, Sdo Paulo,
ano XV, n. 147, p. 11-14, maio/jun. 1959, p. 23.
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O Imposto Territorial Rural, para o economista, poderia ser uma arma mais eficaz
para fins de reforma agraria do que desapropriacdes e confiscos. Para tanto, cogitava de um
imposto progressivo sobre propriedades improdutivas.

As propostas mais arrojadas do economista Campos — como o0 imposto de renda
adicional, o imposto sobre o lucro extraordinario, o imposto especifico sobre herancas e o
imposto territorial rural progressivo — ndo foram alcangadas pelo Ministro Campos. Talvez
por falta de respaldo das bancadas parlamentares, talvez por realinhamento teorico de

Campos ou, provavelmente, por ambos 0s motivos.

3.2 Breve resumo do pensamento de Octavio Gouvéa de Bulhdes acerca da funcéo
da tributacéo

BulhGes também acreditava que o arranjo tributario poderia fomentar a economia.
A politica anti-inflacionaria e a reducdo do déficit publico estavam no centro das
preocupacdes do economista. Como Campos, entendia que a politica monetaria deveria
estar restrita, cabendo a politica fiscal promover o crescimento por meio do aumento de
investimento.

Para tanto, defendeu um sistema tributario que proporcionasse incentivo de
produtividade ou disciplina das forcas produtivas como também das tendéncias de
consumo, sem causar desequilibrios no mercado.?’? Esse aumento de produtividade
redundaria na formacdo desejavel de lucros, a0 mesmo tempo que a tributacdo deveria
desestimular o lucro decorrente de especulacdo ou de monopdlios que causem elevacgdo de
precos.?t3

Bulhbes creditava muitos dos problemas de expansdo econdmica do pais a
equivocada utilizacdo do imposto de renda e do imposto sobre o consumo. O imposto de
renda, de dificil arrecadacgéo e facil evasdo, ndo garantia receita ao Estado, ao contrario da
tributacdo do consumo, que “tende a desacelerar a taxa de desenvolvimento™?*4,

Como melhorias para o imposto de renda, Bulhdes propds algumas medidas. A
primeira consistia na universalizacdo, ou seja, ampliacdo do numero de contribuintes,
através da reducdo da faixa de isencdo, alcancando maior equidade. Visando reduzir a
evasdo e a erosdo da base tributaria, em segundo lugar, defendia a diminuicdo das taxas

212 BULHOES, Octavio Gouvéa de. Mercado e Planificagdo. Revista Brasileira de Economia, Rio de
Janeiro, ano 12, n. 2, p. 29-60, jun. 1958, p. 50.

213 |d. As pesquisas e os planejamentos. Digesto Econdmico, S&o Paulo, v. 20, n. 171, p. 53-54, maio/jun.
1963, p. 53.

214 |d. Consideracdes sobre Reforma Tributaria. Sdo Paulo: Fogeb, 1999, p. 113.
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progressivas, calibrando melhor a carga tributaria. E, por fim, sugeria a reducdo dos
beneficios fiscais.?*°

Estranho, por outra parte, perceber que o economista filiava-se a uma ideia de
capacidade contributiva de acordo com renda imputada, ou seja, renda presumivelmente
economizada e que deveria ser taxada. Arrazoava, por exemplo, que um solteiro teria
maior capacidade tributaria do que um pai de familia, sendo permitido a este Gltimo,
algumas dedugdes.?16

Reconhecia a facilidade de arrecadacdo do imposto sobre o consumo, mas
reforcava a necessidade de utilizacdo da seletividade, de modo a gravar o consumo na
grandeza proporcional a essencialidade ou suntuosidade do bem ou servico. Assim, cria
que o imposto sobre o consumo poderia ser um complemento ao imposto de renda,
estimulando a poupanca e, por conseguinte, o investimento.?*’

Em que pese um tanto longo, o excerto abaixo merece ser reproduzido, pois da
voz ao préprio Bulhdes divagando um plano geral da sua percepcdo da relagdo do imposto
de renda e da formacgdo da poupanca, 0 que nao cremos seria mais explicitado de forma

indireta:

Estamos em face de deliberada politica que visa a eliminar a poupanca
voluntéria dos individuos e a favorecer a acumulagdo de capita nas
empresas.

Analisemos as consequéncias econdmicas desse roteiro fiscal.
Desestimulando o habito de poupar, acirra-se nos individuos a inclinagdo
ao consumo. Essa opcdo é aceitavel quando ha excedente de capacidade
produtiva, mas é de impossivel aceitacdo quando se luta para acelerar os
investimentos. Mesmo nos paises fortemente capitalizados, a propensdo é
almejavel enquanto perdura a disponibilidade dos fatores de producéo.
Ao atingir-se a plena utilizacdo da capacidade produtiva, o acréscimo de
propensdo a consumir, resultante do acréscimo de renda, pressiona a
procura de bens e servigos, em termos inflacionarios. Se perdurasse o
habito de economizar, a expansdo do consumo encontraria suas
limitagbes na tendéncia a poupanca. A inclinacdo ao consumo nao
somente imprimiria disciplina na conduta do consumidor, como também,
de maneira indireta, influiria na conduta financeira do Governo e das
empresas.

Se os individuos tém limitadas as possibilidades da formacéo voluntéria
da poupanca, é porque 0 governo e as empresas recorrem a poupanca
compulséria: o governo, por meio do acréscimo de impostos, as
empresas, por meio de sobreprecgos. Tais instrumentos de financiamento,
precisamente por serem de fécil e eficaz drenagem da renda dos

215 BULHOES, Octéavio Gouvéa de. Consideracdes sobre Reforma Tributaria. Sdo Paulo: Fogeb, 1999, p.
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individuos, se utilizados com frequéncia, acabam por arrefecer o cuidado
na selecdo dos investimentos e o rigor nos gastos correntes.*®

Em resumo, BulhBes assimilava o imposto de produtos industrializados e o
imposto de circulacdo de mercadorias (impostos de consumo) como tributos sobre o
investimento. Sua posicdo estava assentada na percep¢do de que ambos recaiam ndo so6
sobre 0 consumo, mas também sobre a producdo. Por essa razdo, deveria ter aliquotas
baixas, 0 que ndo ocorria no Brasil, tendo efeitos negativo sobre o investimento. Nas

palavras do autor:

Aumentar o capital destinado aos investimentos, ndo com a finalidade de
intensificar o acréscimo de renda, mas com o propdsito de cobrir o
aumento de custo, por forca de encargos tributarios, é, sem davida,
procedimento gritantemente antiecondmico, sobretudo em um pais que se
desenvolve com escassa disponibilidade de recursos.*

Para melhor compreender o que propunha como estimulo ao crescimento e a
produtividade, mister ressaltar que Bulhdes discordava de Campos sobre o papel do tributo
sobre a formacdo de infraestrutura. N&o via como legitimo o financiamento da
infraestrutura atraves da tributacdo. Preferia que o incentivo estatal se desse por meio da
emisséo de titulos da divida, assegurando ao particular a formagcéo de poupanca privada.??°

Sobre a concessdo de incentivos fiscais, reconhecia ter relevante participagéo na
inducdo econdmica. Preocupava, no entanto, a perenizacdo de alguns beneficios, cuja
retirada encontra resisténcia no jogo politico?”’. Revela-se, assim, que 0 economista
compreendia o0s beneficios tributarios como instrumentos exclusivos para politicas
anticiclicas, ndo para projetos de longo prazo. Ao contrario, ndo desejava que 0 sistema
tributario impositivo tivesse papel anticiclico.

Na seara do comércio internacional, em que pese Bulhdes ser um notdrio arauto
da liberdade cambial, percebia que a protecdo a industria nacional seria mais bem realizada
pelo imposto de importacdo0.???> E que, na sua acepcdo monetarista, a prote¢do nacional,
incluindo a formacdo de precos ao consumidor, ndo se da pela manipulacdo da taxa de
cambio, mas pelo instrumento tributario de comércio exterior (importagdo e exportacao).

Mesmo que o aumento do imposto de importacdo implicasse, num primeiro momento,
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aumento de precos ao consumidor, o prejuizo seria anulado pela intensificacdo da
producdo nacional e o consequente acréscimo de renda.??®

Sobre o imposto de exportacdo, o economista chegou a cogitar de um método de
compensacdo. Considerando que o Brasil era () um pais exportador, a flutuacdo de precos
consiste em um entrave aos negocios. Propunha um método estranho e de dificil
implantacdo. Em épocas de baixa de precos, incidiria um imposto sobre a diferenca entre o
preco pré-definido e o preco pago pelo pais importador. O valor arrecadado com esse
tributo seria repassado a uma institui¢ao financeira internacional (como o Banco Mundial).
A instituicdo, entdo, emprestaria tais valores ao pais exportador, que devolveria sem juros
ao pais importador. A vantagem do pais importador seria a aquisicdo da matéria-prima
mais barata. Tal proposta, por motivos 6bvios, nunca foi discutida. Dependeria de acordos
internacionais que sO interessam aos paises exportadores, além de sensivel renuncia de
soberania.

Interessante observar, nesse ponto, que mesmo um carimbado neoliberal como
Bulhdes tinha algumas compreensGes similares as dos desenvolvimentistas, como a
neutralidade mitigada, a intervengdo econémica através de tributos e a protecdo da
indastria nacional. As diferencas residiam no modelo de utilizagdo dessa ferramenta.
Talvez essas caracteristicas sejam mais visiveis no discurso do economista do que na
pratica de burocrata estatal. Alternava assim, posicdes entre a neutralidade fiscal e a
neutralidade mitigada ou “ndo neutralidade”. Insuspeito a um liberal ter uma tal visdo da
tributacdo, mas é o que ocorre no processo historico, em geral, em que 0 discurso
ortodoxo, muitas vezes, encobre uma préatica protecionista de politica internacional, ndo
raro acompanhada de medidas internas que tendem ao acimulo e concentracdo de renda.

A cumulatividade da tributacdo sobre a produgdo e o consumo, em especial no
imposto sobre a circulagdo de mercadorias, era outro ponto sensivel para ele. A
Constituicdo de 1946 previa a competéncia da Unido para instituir imposto sobre consumo
de mercadorias (artigo 15, IlI) e dos estados em relacdo ao imposto sobre vendas e
consignacoes (art. 19, 11). Em nenhum caso, previa a ndo cumulatividade.

O efeito cascata de tributar integralmente cada fase da producdo e da distribuicdo

era tido por nefasto ao desenvolvimento da industria e formagdo dos precos. Assim,

223 BULHOES, Octavio Gouvéa de. Mercado e Planificacio. Revista Brasileira de Economia, Rio de
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defendeu a ndo cumulatividade para essa exacéo?%*. A proposta logrou éxito e a medida foi
adotada pela Emenda Constitucional n. 18 de 1965, que, em seu artigo 12, previu a
competéncia dos estados para criar 0 imposto sobre circulacdo de mercadorias, de forma
ndo cumulativa (estatuida no 82° do mesmo artigo).

Por fim, uma grande preocupacdo de Bulhdes residia na distribuicdo da
competéncia tributaria entre os entes federativos. Além da diminuicdo das espécies
tributarias, propugnava uma relativa centralizagdo da arrecadacdo atraves da Unido e
ampliacdo do repasse aos entes federativos. Assim, a proposta de Reforma Tributaria
queria modificar o sistema de repasses da Constituicdo de 1946, que excluia as capitais dos
estados, além de ampliar o repasse para estados e municipios do produto da arrecadacdo do
imposto de renda e do imposto sobre produtos industrializados. Tal proposta foi bem-
sucedida e encontrou espaco na Emenda Constitucional n. 18 de 1965, no capitulo V,

denominado “Das Distribui¢des de Receitas Tributarias™.
3.3 O pensamento dos membros da Comissdo de Reforma Tributéaria

A Comissdo para Reforma do Ministério da Fazenda, que teve a Emenda
Constitucional n° 18/65 aprovada, foi nomeada pela Portaria Interministerial GB-30, de 27
de janeiro de 1965, teve como membros o entdo presidente da FGV, Luiz Simdes Lopes, 0
professor Rubens Gomes de Souza, relator, Gerson Augusto da Silva, secretario-executivo,
além de Sebastido Santana e Silva, Gilberto de Ulhéa Canto e Mario Henrique Simonsen.

Os trabalhos da Comissdo como um bloco, seus relatérios e anteprojetos de
emenda constitucional, serdo examinados no capitulo seguinte, reconstituindo o trajeto que
sagrou aprovada a Emenda Constitucional n° 18/65, serdo examinados no proximo
capitulo.

Por ora, tentaremos tragar algumas linhas sobre o pensamento individual dos

principais expoentes da Comissdo no que tange a politica fiscal e papel da tributac&o.
3.3.1 A matriz tributaria no pensamento de Gerson Augusto da Silva

Rubens Gomes de Souza foi, de fato, o grande engenheiro juridico da Reforma de
65-66, relator dos projetos de Emenda Constitucional n® 18/65 e de Codigo Tributario
Nacional. Gerson Augusto da Silva alcangou menor notoriedade, mas talvez seja o maior

pensador sobre a praticabilidade e estrutura tributaria, material e funcionalmente.

224 BULHOES, Octavio Gouvéa de. Reforma Tributaria Nacional. Rio de Janeiro: Fundagfo Getulio
Vargas, 1966, p. 140.
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Ingressou nos quadros do Ministério da Fazenda na década de 1952, como
auxiliar de contabilidade. Desde cedo, destacou-se por sua Visdo organica e sistematizada
dos problemas que se lhe punham. Em 1955, integrou a comissdo para elaboracdo do
Caodigo Tributario Nacional, que entregou o projeto ao Congresso em 1957.

Ja em 1962, ajudou a instituir e integrou a Comissao de Reforma do Ministério da
Fazenda. Seu historico profissional, se, de um lado, pode ter-lhe rendido alguns vicios de
perspectiva, de outro, assim percebemos, foi a maior autoridade sobre a administracao
tributaria de seu tempo.

Defendeu que todo tributo tinha um aspecto extrafiscal, indutor, por isso a
tributacdo, ou melhor, a politica tributaria, deveria inserir-se numa perspectiva maior, de
politica fiscal.

Gerson Augusto da Silva dedicou muito tempo ao estudo das funcdes da
tributacdo desde o Estado Garante até o Estado Interventor. Mesmo que a funcdo dos
tributos tenha evoluido de mero instrumento de arrecadacdo para, somando-se,
estabilizador da economia e distribuidor de riqueza, Silva ressalta, contudo, que as
pesquisas, a exce¢do da funcdo estabilizadora, acabaram se restringindo a microeconomia,
restando prejudicada a andlise da politica fiscal como instrumento das estratégias de
desenvolvimento.??® Limitar a politica fiscal & funcdo corretiva é reducionista, pois ela
pode desempenhar outras funcdes, como a alocacgéo e a distribuicdo de renda.

A explanacdo do seu pensamento de forma organizada, realizando classificacoes,

é notavel. Parte, de inicio, da divisdo da politica econdmica em duas atividades: defini¢do

de objetivos e escolha de instrumentos.

Para ele, a politica fiscal constitui uma das politicas econémicas de tipo
instrumental, “concebida como o exercicio do poder do Estado para optar entre objetivos
econdmicos alternativos e para, uma vez definidos os objetivos, escolher os meios ou
instrumentos mais aptos para alcanca-los”??® Ateleoldgica, pois ndo define a priori os
objetivos.

Refinando a sistematizagdo das ideias, Silva propde a divisdo da politica fiscal em

dois ramos.??” O primeiro, politica orcamentaria, incluia a politica de despesas publicas

(nivel das despesas; e estrutura das despesas) e a politica de receitas ou de financiamento

das despesas (nivel das receitas tributarias; nivel das demais receitas correntes; e nivel da

25 GILVA, Gerson Augusto da. A Politica Tributaria como Instrumento do Desenvolvimento. Brasilia:
ESAF, 1983, p. 93.
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divida pablica). O segundo, a politica tributaria, preocupa-se com a distribuicdo da carga

tributéria e os efeitos dos tributos sobre o processo econémico.
Desses ramos, Silva ressalta o papel de dois para 0s objetivos do

desenvolvimento: a politica tributaria e a politica de despesas publicas no que respeita a

sua estrutura. Ambos se relacionam diante de um processo ndo apenas de desenvolvimento,

mas, também, de estabilizacdo. Nessa 6tica, seria possivel o desdobramento da Politica

Fiscal em outros dois ramos: politica fiscal conjuntural, de curto prazo, relativa aos

objetivos de estabilizacdo e politica fiscal estrutural, de longo prazo, referente aos

objetivos de desenvolvimento.??8

A politica fiscal conjuntural definiria a politica de despesas, no que se refere a

variacdo de seu nivel global; e a politica de receitas, limitada a eleicdo das fontes de
recursos para o financiamento das despesas publicas, com indicacdo da participacdo
relativa de cada fonte.

Por mirar a longo prazo, a politica fiscal estrutural definiria os objetivos de

desenvolvimento em relacdo a politica de despesas, no que se refere a determinacgéo de sua

estrutura; e a politica tributaria, entendendo-se que inclui os problemas resultantes da

forma de distribuicdo da carga tributéria e seus efeitos sobre o processo econdmico.

Perceba-se que o autor insere a politica tributaria, de forma mais evidente, na
politica fiscal de longo prazo.

Nessa estrutura, composicdo e dindmica das despesas publicas sdo essenciais para
as estratégias de desenvolvimento, em especial nos paises periféricos. Acreditava que o
mesmo se poderia dizer da politica tributaria. Por isso, defendia a necessidade de um
estudo, a época inexistente, sobre os problemas especificos da politica tributaria, em
especial, deduz-se, o gasto tributario indireto.??° Definir a carga tributaria, exigia, logo,
apurar o montante global de despesas, para, s6 entdo, esquadrinhar a participacdo que as
receitas tributarias terdo em seu financiamento.

Resumia em um conceito a politica tributaria, como “0 ramo da politica fiscal que
trata (a) da distribuicdo da carga tributéria; e (b) dos efeitos dos tributos sobre o processo
econdmico”?%

Para mensurar os efeitos dos tributos sobre o processo econdmico seria mister

considerar as alteracdes dos niveis de receita disponiveis e dos pre¢os relativos dos bens,
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servigos e fatores de cada tributos sobre o comportamento dos agentes econdémicos. Assim,
teria o Estado uma ferramenta para induzir o processo econémico e de desenvolvimento.
Tal preocupacdo ja era longeva no pensamento de Gerson Augusto da Silva.?!

A técnica tributaria possuia grande relevancia para identificar as particularidades
de cada tributo e como ele interage com o conjunto.?2

O legado de Gerson Augusto da Silva foi um reclame para que estudiosos,
economistas, juristas, legisladores e governos compreendessem a distin¢do entre objetivos
e instrumentos de politica econdmica. Eleitos os objetivos, os instrumentos, incluindo a

tributacdo, deveriam ser calibrados de acordo com a meta desejada coletivamente.
3.3.2 A matriz tributaria no pensamento de Rubens Gomes de Souza

Rubens Gomes de Souza foi o relator ndo apenas da Comissdo que redigiu o
projeto da Emenda Constitucional n°® 18/65, mas, principalmente, da Comissao do Projeto
de Cadigo Tributario Nacional, gestado desde a década de 40 e, finalmente, aprovado na
Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966.

A cronologia dos veiculos legislativos foi inversa a dos seus projetos. Embora,
como acima expomos, a ideia de reforma constitucional tributéria era pensada, pelo menos,
desde o Gltimo Governo Vargas, a versdo inicial de projeto de Cddigo Tributario Nacional
foi idealizada antes pelo génio de Rubens Gomes de Souza. Como j& citamos, a Emenda
Constitucional n° 18/65 foi desenhada para permitir a edicdo do Cddigo Tributario
Nacional, o qual seria incompativel com a Constituicdo de 1946. E verdade que uma
versdo do projeto de Codigo foi enviada ao Congresso Nacional em 1954, esforgado em
adequar-se a Carta vigente. Com excecao do relatorio do entdo deputado Aliomar Baleeiro,
restou dormente na Camara dos Deputados. O projeto de nova Constituicdo tracado pela
Comissdo nomeada em 1956 pelo entdo Ministro da Justica, Nereu Ramos, ndo foi exitoso
e ndo permitiria a aprovacdo do Cddigo, pois sugeria mudancgas timidas na ordem
tributaria. Criticou-se fortemente a Emenda Constitucional n® 05/1961 por ter propositos

mais politicos do que econdmico-juridicos.??

21 SILVA, Gerson Augusto da.. Sistema Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Financeiras, 1948.

22 ATCHABAHIAN, Adolfo. Gerson Augusto da Silva: um idealista do desenvolvimento latino-americano.
Revista de Administracéo Publica, Rio de Janeiro: FGV/Escola Brasileira de Administracdo Puablica, p.
05-13, jan./mar. 1975.

233 SOUZA, Rubens Gomes de. Principios basicos da Reforma Tributaria — Emenda Constitucional 18 —
Cadigo Tributario Nacional. In: SOUZA, Rubens Gomes de et al. O Novo Sistema Tributario Nacional.
S&o Paulo: Associagdo dos Advogados de Sao Paulo, 1967, p. 4-5.
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Renomado jurista, Rubens Gomes de Souza compreendia que os vicios do regime
tributério entdo vigente decorriam da definicdo, pela Constituicdo, dos impostos pelo
critério juridico, e ndo econdmico. Isso “possibilitava distor¢cdes de conceitos juridicos, ou
de interpretacdes jurisprudenciais, que conduziam a coexisténcia de impostos formalmente
distintos mas substancialmente idénticos”, como também permitiu a cobranga de taxas,
pelos diferentes entes, que eram verdadeiros impostos.?**

A proposta de compreender o fendmeno tributario a partir da sua realidade
econbmica era a pedra de toque da Reforma e para a qual convergiam seus mentores.

A miriade de impostos e taxas sobre o consumo, além de uma sobreposicéo
impositiva sobre esse fato econdmico, explicava Souza®®®, também abarcava areas
limitrofes. Exemplificava com o imposto municipal de industrias e profissdes que, além de
se sobrepor a outros impostos federais e estaduais, era calculado em aliquotas percentuais
sobre a receita bruta, duplicando a incidéncia, de modo sub-repticio, do imposto de renda,
federal.

Interessante ponto de vista acerca do federalismo fiscal ja era admitido. Nao
obstante a Emenda Constitucional n°® 18/65 tenha trazido a previsdo de participacdo
indireta (fundos) e reorganizado o modelo de participacdo direta, reconhecia-se que a
ultima

[...] levou muitos Municipios a descurar quaisquer medidas tendentes ao
seu desenvolvimento econdmico, ou mesmo a se desinteressar da
arrecadacdo dos seus préprios tributos, pois de outro modo estariam

reduzindo o excesso de arrecadacdo do Estado, no qual participam sem
qualquer custo ou esforgo.?*®

Ainda hoje, 0 modelo de reparticdo de receitas da Constituicdo de 1988 é acusado
de manter clientelismos e ndo incentivar o esforgo tributario proprio. Os governos locais
tém o bonus do repasse, sem o 6nus politico do exercicio do poder tributante.?®” Isso

descola, muitas vezes, a percepcdo das necessidades do municipio pelos cidaddos, ndo

234 SOUZA, Rubens Gomes de. A reforma tributaria no Brasil. Revista de Direito Administrativo, v. 87,
Rio de Janeiro, 1967, p. 2-3.

23 |bid., op. cit., p. 2.

2% |bid., p. 15.

237 GASPARINI, Carlos Eduardo; MELO, Cristiano Santos LUcio de. Equidade e Eficiéncia Municipal:
Uma Avaliacdo do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM. Brasilia: ESAF, 2003, p. 44-60.
Disponivel em: <http://wwwa3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/VIlIPremio/financas/1tefpVIIIPTN/
1premio_tfdp.pdf>. Acesso em: 09 dez. 2019.
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conseguindo estabelecer uma relacdo coerente entre a instituicdo do tributo e o correlato
gasto.?®

Reconhecendo a dor de “pai da obra”, Rubens Gomes de Souza teceu severas
criticas a deformacdo quase imediata da reforma tributaria englobada pela Emenda
Constitucional n° 18/65 e pela Lei 5.172/66.

Paralelemente & Comissdo de Reforma Tributéria, em 1965, constituiu-se outra,
para elaborar um novo Projeto de Constituicdo, que culminou na Carta de 1967.
Inicialmente, os membros e autores do projeto eram Orozimbo Nonato, Themistocles
Cavalcanti, Levi Carneiro e Seabra Fagundes. Entre a Emenda Constitucional n°® 18/65 e
Constituicdo de 1967, Rubens Gomes de Souza aponta a deformacédo imediata da Emenda
¢ do Cddigo Tributario Nacional, recém aprovados “por uma série de atos legislativos, de
hierarquia nem sempre bem definida”?®®. Alteraram a Emenda Constitucional n° 18/65,
como vimos no capitulo anterior, o Decreto-lei n° 28, de 14 de novembro de 1966, e 0 Ato
Complementar n° 31, de 28 de dezembro de 1966. A Lei n° 5.172/66 foi modificada, pelo
menos por dois Atos Complementares, o de n° 27, de 8 de dezembro de 1966, e 0 de n° 34,
de 30 de janeiro de 1967.

A Constituicdo Federal de 1967, promulgada em 24 de janeiro, embora
mantivesse a matriz tributaria da Emenda Constitucional n® 18/65, ndo mais organizava 0s
impostos em grupos de acordo com a base econdmica para, s6 entdo, distribuir as
competéncias. Mais: restaurou a competéncia residual a cargo da Unido.?*® Isso teria
derrubado a premissa bésica da Emenda: criar um sistema tributario nacional que reduzisse
0 conflito entre os entes federados. Nao se tratava de mero “problema formal de técnica
legislativa, ou mesmo apenas redacio”?*!, revelando que a pecha de centralizadora dada a

Reforma de 65/66 ndo era merecida, comparada a redacdo da Nova Constituicao.

238 REZENDE, Fernando. Federalismo fiscal no Brasil. Revista de Economia Politica, v. 15, n. 3, jul./set.
1995, p. 13.

2% SOUZA, Rubens Gomes de. Principios basicos da Reforma Tributaria — Emenda Constitucional 18 —
Codigo Tributéario Nacional. In: SOUZA, Rubens Gomes de et al. O Novo Sistema Tributario Nacional.
S&o Paulo: Associagdo dos Advogados de Séo Paulo, 1967, p. 5-6.

240 «Art. 19....]

§ 6° - A Unido poderd, desde que ndo tenham base de calculo e fato gerador idénticos aos dos impostos
previstos nesta Constituicdo, instituir outros além daqueles a que se referem os arts. 22 e 23 e que ndo se
contenham na competéncia tributéria privativa dos Estados, Distrito Federal e Municipios, assim como
transferir-lhes o exercicio da competéncia residual em relacdo a determinados impostos, cuja incidéncia
seja definida em lei federal.”

241 |bid., p. 8-9.



101

O Ato Complementar n® 31, de 28 de dezembro de 1966, ampliou a éarea de
incidéncia antes limitada, dando nova redacéo ao art 178 do CTN.2*2 Permitiu-se, com isso,
que fosse instituida taxa em mais uma “hipotese” de poder de policia: referente a disciplina
da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Publico.

A Emenda Constitucional n® 18/65 e a Lei n° 5.172/66 acresceram a possibilidade
de cobranca de taxas sobre o exercicio do poder de policia, cuja defini¢do foi limitada pela
ultima na redacdo original do art. 178. A pretensdo era, no entanto, que a instituicdo de
taxas ndo invadisse campo econdmico dos impostos.

Rubens Gomes de Souza viu na ampliagédo aviada pelo Ato Complementar n° 31 o
retorno a confusdo entre o género taxa e 0 género imposto e, mais grave, classificando
como poder de policia uma atividade que representava, de fato, outro poder estatal, o de
intervencdo no dominio econdmico.?*® Essa atividade, na Constituicdo de 1967, passou a
ser base da figura de uma contribuicéo, a CIDE.

As Constituicdes de 1967 e 1969 pretendiam reconhecer natureza tributaria as
contribuicGes sociais. Antes, o Decreto-Lei n° 27, 14 de novembro de 1966, j& havia, por
meio transverso, modificado o quadro de tributos da Emenda Constitucional n° 18/65, ao
dar nova redagéo ao art. 2182** do Codigo Tributario Nacional e permitir a instituicio de

contribuicdes gerais, além dos tributos antes previstos.

242 «Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de
intéresse publico concernente a segurancga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e
do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autoriza¢do do Poder
Publico, a tranqiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.”

243 SOUZA, Rubens Gomes de. Principios basicos da Reforma Tributaria — Emenda Constitucional 18 —
Codigo Tributario Nacional. In; SOUZA, Rubens Gomes de et al. O Novo Sistema Tributario Nacional.
S&o Paulo: Associacdo dos Advogados de S&o Paulo, 1967, p. 10.

244 «Art, 218. As disposicdes desta lei, notadamente as dos arts. 17, 74, § 2° e 77, paragrafo inico, bem como
a do art. 54 da Lei n®5.025, de 10 de junho de 1966, ndo excluem a incidéncia e a exigibilidade.
| - da "contribuicdo sindical", denominacdo que passa a ter o impésto sindical de que tratam os arts. 578 e
seguintes da Consolidagdo das Leis do Trabalho, sem prejuizo do disposto no art. 16 da Lei n° 4.589, de
11 de dezembro de 1964,

I - das denominadas "quotas de previdéncia" a que aludem os artigos 71 e 74 da Lei n° 3.807, de 26 de
agosto de 1960, com as alteracBes determinadas pelo art. 34 da Lei nimero 4.863, de 29 de novembro de
1965, que integram a contribui¢do da Unido para a Previdéncia Social, de que trata o art. 157, item XVI,
da Constitucéo Federal;

111 - da contribuicdo destinada a constituir o "Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural”,
de que trata o art. 158 da Lei nimero 4.214, de de mar¢o de 1963;

IV - da contribuicdo destinada ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico, criada pelo art. 2° da Lei n®
5.107, de 13 de setembro de 1966; V - das contribui¢es enumeradas no § 2° do art. 34 da Lei nimero
4.863, de 29 de novembro de 1965, com as alteracBes decorrentes do disposto nos arts. 22 e 23 da Lei n°
5.107, de 13 de setembro de 1966, e outras de fins sociais, criadas por lei.”
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Fazendo coro a Aliomar Baleeiro, Souza®*® descria de um contetdo juridico-
tributario para o termo parafiscalidade, instrumento apenas de arrecadacdo. Propunha,
porém, muito embora criticamente, trazer para a legalidade qualquer instrumento
coercitivo de captagdo de recursos, incluindo as contribuicdes “genéricas”. Sua sugestao
ndo foi acatada nem quando da apresentacdo do Projeto de Codigo Tributério Nacional, em
1954, nem por ocasidao do Projeto de Emenda Constitucional n® 18/65. O Decreto-Lei n°
27, 14 de novembro de 1966, era, portanto, evidentemente inconstitucional, mesmo diante
da redacdo original da Carta de 1946, em cuja redacdo ndo viam o0s intérpretes
possibilidade de uma contribuicdo social configurar género ou espécie tributaria.

A natureza tributaria dessas exacGes ndo foi tema pacifico, mesmo apds a
promulgacédo da Constituicdo de 1988, como vimos em capitulo anterior.

Anualidade, advogava Souza®*®, tem utilidade para impostos com base de calculo
complexiva, ndo para instantaneos, ndo se podendo falar em prejuizo de planejamento para
o contribuinte. A Constituicdo de 1967247, ao retomar a mesma regra de 1946, sem a
restricdo feita pela Emenda Constitucional n°® 18, para que a anualidade fosse aplicada
apenas aos impostos sobre o patrimdnio e a renda, traria entraves para o desenvolvimento
econdmico, barrando algumas politicas publicas que precisassem de recursos no mesmo
exercicio.

A limitacdo a instituicdo de isencdes heterbnomas pela Unido na Emenda foi
suprimida na Carta de 1967. Poderia, assim, o Governo Federal conceder isencGes de
impostos estaduais e municipais, sem ressalvas, podendo alcancar qualquer servico pablico
(ndo s6 o federal concedido) e qualquer atividade da iniciativa privada. Criticando a
expansdo, Rubens Gomes de Souza revela que, talvez, fizesse sentido a adverténcia antes
feita pelo Ministro Bulhdes, no sentido de que as isen¢des heterbnomas pudessem até ter
arcabougo juridico, mas ndo possuiam respaldo ético. Seriamente em risco estava a
concorréncia leal entre os entes tributantes.?*8

Essas as linhas gerais que distinguiram o pensamento do relator da Emenda

Constitucional n° 18/65 e as quais queriamos sublinhar.

245 SOUZA, Rubens Gomes de. Principios basicos da Reforma Tributaria — Emenda Constitucional 18 —
Codigo Tributéario Nacional. In: SOUZA, Rubens Gomes de et al. O Novo Sistema Tributario Nacional.
S&o Paulo: Associacdo dos Advogados de S&o Paulo, 1967, p. 10-13.

246 |bid., p. 16-17.

247 «Art. 150.[...]

8§ 29 - Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabele¢a; nenhum sera cobrado em
cada exercicio sem prévia autorizacdo orcamentéria, ressalvados a tarifa aduaneira e o imposto lancado
por motivo de guerra.”

248 |bid., p. 11-19.
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3.3.3 A matriz tributaria no pensamento de Gilberto de Ulhéa Canto.

Advogado de proeminéncia, Gilberto de Ulhdéa Canto pensava a Emenda
Constitucional n° 18/65 sob trés premissas. Todas constavam dos relatorios da Comisséo,
ja apreciados em capitulo anterior, mas é possivel identificar as opinides particulares desse
tributarista.

O primeiro pressuposto era de que os tributos deveriam ser organizados em
categorias econdmicas para, s6 entdo, proceder-se a distribuicdo de competéncias. SO via a
concretizacdo de um sistema tributario nacional apds a Emenda Constitucional n°® 18/65.
Antes disso, percebia apenas um ‘“conjunto de normas constitucionais esparsas, sem
interligacdo metddica, inspiradas por simples razdes de conveniéncia politica”?°,

Nessa toada, lembra o esforco da Comissdo para aprovar o Projeto de Emenda
Constitucional “A”, o que ndo obteve €xito, como acima visto. Reclama a importancia do
adequado tratamento da lei complementar para o funcionamento de uma federacdo, em
especial o sistema tributario nacional. Na década de 60, a distin¢cdo entre leis federais e leis
nacionais nao estava assentada. Leis complementares seriam sempre leis nacionais, pois
regulariam mateéria de interesse de todos os entes da federacéo.

Sobre a federacdo brasileira, Gilberto de Ulhda Canto expressou opinido que o
diferenciava. Questionava a participacdo dos municipios no arranjo federativo, pois
possuiam “relativa soberania politica”>°. Em especial, sobre a distribuicdo de
competéncias tributarias, a divisdo tricotdmica ndo poderia trazer resultados aceitaveis. A
classificacdo dos impostos costuma ser dualistica, embora duvidasse da utilidade de tal
proceder: diretos ou indiretos, reais ou pessoais, internos ou externos. Considerada a
realidade econdmica da tributacdo, a conferéncia de autonomia tributaria aos municipios
poderia ser entrave a um projeto de desenvolvimento harménico.

O segundo pressuposto era de que a tributacdo néo deveria ser amarrada em vestes
juridico-formais. Isso trazia mais problemas do que solucGes. Deveria ser pensada, antes,
repete-se, sob o0 aspecto econdmico.??

Por cabo, atualizar a concepcdo e Federacdo no Brasil foi premissa que
transpassou todo o Projeto de Emenda, ndo sem grandes reclames de estados € municipios.

Argumentou-se que a Emenda Constitucional n° 18/65 apresentava vicio de

249 CANTO, Gilberto de Ulhda. Reforma tributaria - Emenda Constitucional n® 18. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 89, p. 436-442, jul. 1967, p. 437. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/30217>. Acesso em: 09 jul. 2017.

250 1bid., loc. cit.

21 pjd., loc. cit.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/30217
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inconstitucionalidade, face ao 86° do art. 217 da Constituicdo de 1946, que vedava a

deliberagdo de “projetos tendentes a abolir a Federagdo ou a Republica”. Atacava Canto:

[...] um conceito de Federacdo em que se admite implicito o poder
discricionario de os Estados regularem suas finangas com desprezo e
omissdo total de aspectos fundamentais da unidade nacional, dificilmente
seré aceitavel. Serd uma confederacéo, se quiserem, ou, até menos do que
isso, um clube de Estados, uma espécie de Mercado Comum brasileiro. E,
na verdade, 0 que se pretendia era a manutencdo de um statu quo em que
os Estados e Municipios pudessem exercer sua competéncia tributéaria
com absoluto desprezo e ignoréncia de principios fundamentais de
orientacdo do desenvolvimento, de direcdo global de certas tendéncias, de
modo a que se pudesse formar uma politica nacional a respeito de muitas
matérias, para disciplinacdo das quais o instrumento fiscal é o mais
adequado.??

Por outro lado, fazia-se a defesa da distribuicdo indireta de receitas através dos
fundos. Impostos sobre a renda e o consumo deveriam ser instituidos e arrecadados pela
Unido, através de lei federal, com vistas a uniformidade. A partilha da receita, no entanto,
era meritoria pois Estados e Municipios criavam as condigdes favoraveis para a “instalagéo
de industrias e para o desenvolvimento de atividades lucrativas”. Esse argumento labutava
em favor dos entes federados mais ricos, produtores. Canto reconhecia o ponto, mas
advogou pela causa dos Municipios e Estados mais pobres (de destino), merecendo revisao
0 sistema de participacdo na riqueza nacional, garantindo-lhes superacdo do atraso e
alcance ao desenvolvimento. Enxergava no modelo de Fundos de Participacdo dos Estados
e de Participacdo dos Municipios um arranjo que garantia certo automatismo de repasses,
como também no papel do Tribunal de Contas um escudo contra excessos do Governo
Federal. 23

Por derradeiro, merece relevo o rebate de que a Emenda Constitucional n° 18/65
teria sido excessivamente meticulosa. Sem desmerecer a repulsa ao dogmatismo
exacerbado, lembrou que a pouca disciplina conceitual do regime anterior causava

distorgdes, como sobreposicdes de competéncia e criagdo de tributos questionaveis.?®*

%2 CANTO, Gilberto de Ulhda. Reforma tributaria - Emenda Constitucional n° 18. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 89, p. 436-442, jul. 1967, p. 436-442. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/30217>. Acesso em: 09 jul. 2017, p. 436-
442,

23 |bid., p. 440-441.

254 |hid., loc. cit.
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3.3.4 A matriz tributaria no pensamento de Mario Henrique Simonsen

Mario Henrique Simonsen tinha formacdo em engenharia civil e economia, mas
sua participacdo na vida politica brasileira restou marcada pelo seu perfil de economista.
Foi professor na Fundacdo Getulio Vargas, Ministro da Fazenda no Governo Geisel e
Ministro do Planejamento no Governo Figueiredo.

Para o economista, o principal desafio do sistema tributario nacional era o
equilibrio entre a centralizacéo e a descentralizagd0.2>® A questdo ndo passava apenas pelo
reconhecimento de um ente como integrante da federacdo. Era necessaria que a
distribuicdo de competéncias tributarias e o repasse de receitas fossem proporcionais as
distribuicOes de encargos, ou seja, de competéncias materiais (prestagdes estatais).

Reconhecia na Carta de 1967 um sistema tributario moderno e coerente, porém
mais centralizador ainda do que a Emenda Constitucional n°® 18/65. O movimento
descentralizador teria sido retomado no Governo Geisel até a Constituicdo de 1988, em
uma escala crescente dos percentuais de repasse aos estados e municipios da arrecadacao
federal. A contrapartida, redistribuicdo de atribui¢Ges, porém, ndo ocorreu.

Entre um momento de maior centralizacdo e alcance da maior participacdo, as
dividas dos estados e municipios com a Unido cresceram sem controle. No contrapasso, a
descentralizacdo de receitas sem a consequente redistribuicdo de func¢des causou aumento
da inflacdo, com endividamento interno e externo.

O aumento de repasses aos estados e municipios sem novas atribuicdes de fun¢des
acabou, gradualmente, dando conforto politico aos entes.?®® Rezende?’ e Afonso?®
concordam em parte com a afirmagcdo. Comparando receita, gastos e atribui¢des, 0s
professores defendem que os estados foram os grandes prejudicados, em especial na Carta
de 1988.

A estratégia da Unido ndo foi sébia, criando ou majorando espécies tributarias,
algumas duvidosas, cuja arrecadacdo ndo precisava ser compartilhada. Deixou de envidar
esforcos para aprimorar 0s impostos mais importantes, como o imposto de renda e o
imposto sobre produtos industrializados. Concluia que a tributagdo do lucro das pessoas

juridicas tornou-se abusivo.

25 SIMONSEN, Mario Henrique. Reforma Tributaria. Ensaios Econémicos da EPGE, Rio de Janeiro:
EPGE/FGV, v. 189, mar. 1992, p. 1.

26 |bid., p. 2.

257 REZENDE, Fernando. Federalismo fiscal no Brasil. Revista de Economia Politica, v. 15, n. 3, jul./set.
1995, p. 9.

258 AFONSO, José Roberto. Descentralizacao fiscal na América Latina: estudo de caso do Brasil. Rio de
Janeiro: Cepal/CEPP, 1994, p. 71 (Relatério de Pesquisa, 4).
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Simonsen entendia que a solucdo para o impasse girava na Orbita de cinco
perguntas e suas respostas.?®

A primeira questdo pretendia tornar o sistema tributario neutro em relacdo a
inflacdo. Para ele, a Lei 8.383/91 desatou o n6 ao criar a Unidade Fiscal de Referéncia
(UFIR) Como medida de valor e parametro de atualizacdo monetéaria de tributos e para a
contabilidade para efeitos fiscais. O modelo foi modificado em 1996, com a institui¢do da
SELIC, pela Lei n® 9.430.

Melhorar a fiscalizacdo tributaria era outra questdo. O sigilo bancario seria o
maior entrave. Como ndo invadir a privacidade ao tempo em que coibe a sonegacédo e a
fraude? Simonsen acreditava que os bancos deveriam ser corresponsaveis, informando a
Secretaria da Receita Federal a existéncia de contas falsas e movimentagdes erraticas.
Convénios de fiscalizacdo deveriam ser firmados entre Unido, Estados e Municipios.

A terceira indagacgéo, talvez a mais importante, estava em saber como modificar a
atual reparticdo de rendas entre Unido, Estados e Municipios; inclusive no que tange ao
processo de endividamento. Era mister, antes de tudo, reconhecer que havia implicacfes
politicas as quais os parlamentares ndo estavam dispostos a enfrentar. Sugeriu-se, aqui,
duas modifica¢bes: uma em relacdo aos mecanismos de participacdo; outra em relacdo a
transferéncia de encargos ou funcdes estatais.

O modelo de participacdo poderia ser revisto com a previsdo de que aos estados e
municipios fossem repassadas porcentagens do produto da arrecadacdo de todos os tributos
federais e com o efetivo manejo dos impostos Unicos (excise taxes, como 0S impostos
Unicos sobre minerais, sobre energia elétrica, sobre combustiveis e lubrificantes),
subespécies dos chamados “impostos especiais’’, virtuosos em vincular a despesa ao
contribuinte.

Sobre a transferéncia de encargos, além de remodelar a distribuicdo de
competéncias materiais, restringir ou, mesmo, impedir os repasses voluntarios, consistia
em medida de ordem. Nao concebia a tatica de “compra de apoio” através do repasse de
verbas.

O financiamento da previdéncia social, quarta questdo, seria alcangado com o fim
das contribui¢cbes compulsérias e com a adogdo de um modelo de capitalizacdo, como

opcao de cada trabalhador, tendo inspiracdo na experiéncia chilena.

29 SIMONSEN, Mario Henrique. Reforma Tributaria. Ensaios Econémicos da EPGE, Rio de Janeiro:
EPGE/FGV, v. 189, mar. 1992, p. 2.
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Quinta e derradeira pergunta era: como simplificar o atual sistema tributario? A
eliminacdo da contribuicdo previdencidria defendida seria parte da resposta. A grande
inflexdo, no entanto, recaia sobre o imposto de renda. Simonsen, membro da Comissdo que
elaborou a Emenda Constitucional n® 18/65, diferentemente de Rubens Gomes de Souza,
tecia elogios a Carta de 1967, vendo nela um “sistema tributario funcional e moderno”?®.
Isso ndo o impediu de revelar uma critica particular ao desenho do imposto de renda,
superior aos demais tributos por medir economicamente a capacidade tributéaria de forma
objetiva.

O economista enxergava na progressividade do imposto de renda um fator de
complexidade ao sistema tributario. Defendia a mitigacdo da caracteristica ou a volta ao
modelo proporcional (de aliquota Unica). Adjetivava de romantica a crenca de que a
progressividade faria justica fiscal, pois ndo seria o imposto de renda o Unico imposto a
redistribuir a riqueza, o que seria mais bem alcancado pela despesa publica direta, e ndo
pela indugé@o econdmica via tributo. O excesso de progressividade, para ele, desincentivava
o trabalho, a formacao de poupancas, o investimento e o empreendedorismo.

Sobre o imposto de renda da pessoa juridica, recomendava a adi¢cdo dos juros
pagos ao lucro tributavel, como base de célculo, e a subtracdo dos juros recebidos, pois 0s
juros, na verdade, séo transferéncias de capital. Para Simonsen, tributar a pessoa juridica
ou a pessoa fisica escondia o problema de escolher entre contribuinte e responsavel
tributario, pois “0 imposto de renda da pessoa juridica nada mais é do que a tributacdo dos
seus socios ou acionistas”?%?,

O processo de simplificacdo do imposto de renda da pessoa fisica passaria pela
reducdo do numero de aliquotas. Numa etapa inicial existiriam trés aliquotas (zero, dez por
cento e vinte e cinco por cento), seguida do momento em que a aliquota intermediaria seria
extinta e se alargaria o limite de isencéo.

A complexidade traria um sem numero de brechas para elisdo e sonegacgéo, além
de enormes dificuldades de fiscalizacdo. Cita tributos de baixa arrecadacdo e controle
problematico, cuja instituicdo desaconselha veementemente, como o imposto sobre

grandes fortunas e o imposto de ganhos de capital em Bolsa. Resumia suas observagdes:

260 SIMONSEN, Maério Henrique. Reforma Tributaria. Ensaios Econémicos da EPGE, Rio de Janeiro:
EPGE/FGV, v. 189, mar. 1992, p. 9.
261 |bid., p. 7.
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‘“um imposto nunca é justo se ndo puder ser efetivamente cobrado. E, para que a cobranga
efetiva seja possivel, é preciso que o imposto seja simples”252,

De sensivel matiz liberal, as posicdes de Simonsen sdo controversas. As
proposicOes abertas podem ser rebatidas ou defendidas em monografias especificas (ja o
foram). Para o objeto deste trabalho e seu corte necessario, pretendemos apenas, neste
capitulo, montar um panorama das ideias prdprias de um dos proeminentes membros da

Comisséo acerca do papel da tributacéo.

%62 SIMONSEN, Mario Henrigue. Reforma Tributaria. Ensaios Econémicos da EPGE, Rio de Janeiro:
EPGE/FGV, v. 189, mar. 1992, p. 8.
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4 O BALANCO CRITICO DO LEGADO DA REFORMA

Apbs o conteudo aqui alcancado, pretende-se apontar as principais criticas a
Emenda Constitucional n° 18/65 no tempo que a sucedeu e, mais, apresentar as principais
analises sobre 0s seus efeitos a partir de suas premissas, antes expostas.

Rezende e Afonso?? afirmaram que o “sistema tributario que emergiu [...] foi de
fundamental importancia para alavancar o processo econémico e a industrializacdo do pais,
tendo, ademais, trazido ganhos importantes para o objetivo de fortalecimento da
Federagéo”.

Para refletirmos sobre essa declaragédo, pretendo trazer algumas contribuicdes de
estudiosos sobre alguns vetores que julgamos importantes: estrutura da reforma,

federalismo fiscal, distribui¢do de renda e, por fim, desenvolvimento econémico.
4.1 Criticas a estrutura da Emenda Constitucional n® 18/1965

Aprovada com quérum baixo e mediante muita discussdo, o desenho técnico da
Emenda Constitucional n® 18/1965 foi bastante elogiado, pelo menos, no seu intento de
racionalizacéo e criacdo de um sistema tributario que fosse nacional.

O legado principal da Emenda Constitucional n°® 18/65 foi a criagdo da matriz
tributaria brasileira, com o desenho dos impostos de acordo com bases econdmicas, muito
similar ao que temos hoje. “A Carta de 1988 mais reformou do que mudou aquela
estrutura”, mas deformou seu intento com novas contribuicdes e taxas, segundo
Dornelles.?%

Né&o se pode acreditar que o retorno ao texto da Emenda Constitucional n°® 18/65
seja possivel ou desejavel. A evolucdo do pais requer novas formulas.

A estrutura da Emenda Constitucional n® 18/65 néo foi indene de criticas.

Foi atacada por ser prolixa. Como ja expusemos, a preocupagdo com a delonga do
texto, além da erudicdo do seu relator, se deve aos excessos cometidos nas brechas da

Constituicdo de 1967. Como veremos, e hoje sentimos, o detalhamento legislativo ndo

263 REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto Apresentacéo. In: : (Orgs.). 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licGes. Rio de Janeiro: IBRE; FGV, 2014.

264 DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licdes. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014.
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garante seguranca ou desvirtuamentos. Ha quem defenda o enxugamento do capitulo do
sistema tributario na Constituicéo, deixado ao legislador a tarefa de detalha-l0.2%°

Um dos intentos da Comissao de Reforma era “reduzir os custos de administracao
e de cumprimento das obrigacGes tributarias através da reorganizacdo do sistema de
arrecadacdo?%®. N&o foi assim que alguns perceberam. Rui Barbosa Nogueira?®’ acusava a
Emenda Constitucional n® 18/65 de facilitar a arrecadacdo, mas ndo a conformidade e a
desburocratizacdo. Também criticou 0o aumento de excecOes a legalidade no texto da
Emenda, teoricamente reduzidas pela Carta de 1967.

Mister compreender que a Reforma Tributaria foi mais ampla, além da Emenda
Constitucional n® 18/65 (sobre a qual se debruca esta monografia) e do Cddigo Tributario
Nacional, e empreendeu uma reforma administrativa em todo o Ministério da Fazenda, de
certa forma complementada pelo Decreto-Lei 200/67. Mais ainda, inseria-se como uma das
pecas das Reformas de Base intentadas durante os governos militares, como a energética,
bancéria, agraria, sindical, partidaria, entre outras. Mesmo que o Projeto da Emenda tenha
sido confeccionado antes, ja alertamos, o texto final foi aprovado depois do golpe militar,
logo havendo a reforma da reforma, com a Constituicdo de 1967. Para esse enredo, a
reforma tributaria deveria “ndo sO resolver o problema do déficit governamental, como
também prover recursos para garantir a execucao das demais reformas*2%,

Outras imperfeicdes da Emenda Constitucional n° 18/65 sdo lembradas por Ives
Gandra: falta de detalhamento sobre o uso de leis complementares como veiculo
estabilizador do Direto; causa de elevagdo consideravel do nivel da carga tributéria para o
cidadéo; transferéncia acentuada de receitas, € ndo de atribuicdes da Unido aos demais
entes.?%°

As reformas tributarias, sequndo Hinrichs?’®, podem assumir quatro modelos: de
infraestrutura (aparelho administrativo); tributaria formal (legislacdo tributaria); tributaria

concreta (cumprimento da legislacdo); e tributaria processual (estrutural, que inclui as

25 DORNELLES, Francisco. Prefacio. In: REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e li¢des. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2014.

%6 \VARSANO, Ricardo. O Sistema Tributario de 1967: adequado ao Brasil de 80? Pesquisa e
Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, v. 11, n. 1, abr. 1981, p. 214.

27 NOGUEIRA, Rui Barbosa. Notas sobre o0 novo Sistema Tributario Nacional: o Imposto sobre Produtos
Industrializados — A reforma da reforma tributéaria — A burocratizacgo fiscal das atividades privadas. In;
SOUZA, Rubens Gomes de et al. O Novo Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: Associa¢do dos
Advogados de S&o Paulo, 1967, p. 99-108.

268 \VARSANO, Ricardo, op. cit., p. 209-210.

%9 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A evolucdo do Sistema Tributario no Brasil. Cadernos de Direito
Tributario e Financas Publicas, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 2, n. 8, p. 158-166, jul./set. 1994,

20 HINRICHS, Harley H. Teoria geral da mudanca na estrutura tributaria durante o desenvolvimento
econdmico. Rio de Janeiro: Ministério da Fazenda/SRF, 1972, p. 47.
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anteriores, mas se orienta para a modificacdo necessaria de acordo com a evolucao social e
econdmica).

Qualquer que seja a reforma, ela é produto do seu tempo, mas pode tornar-se
obsoleta mais rapida ou mais lentamente. Se for do modelo processual, a reforma tributéaria
tera vida mais prolongada. A obsolescéncia pode ter origem no surgimento de novas
técnicas de tributacdo, mais vantajosas para todos os participantes, exigindo, talvez, uma
reforma menor. Mudancas radicais de orientagfes econémicas fundantes podem exigir que
se erija uma estrutura totalmente nova (do liberalismo ortodoxo ao socialismo, por
exemplo). Ainda pode se tornar desconfortavel um sistema tributario que ndo promova as
novas necessidades de politica econémica para uma realidade diferente da época em que
foi construido.?™

Por conseguinte, alterar um sistema tributario que visa ao crescimento para um
outro que pretenda a distribuicdo de renda exige uma reforma processual. N&o significa,
todavia, que a mera intencdo da reforma lhe garanta duracdo; serd necessario que permita a
execucdo material de acordo com o grau de desenvolvimento social e econémico. O
excesso de legislagdo pode causar atraso do sistema, tornando dificil sua compreenséo e
sua alteracdo. A dose normativa é uma escolha delicada de equilibrio entre as garantias e
desenvolvimento.

O envelhecimento de um sistema normativo € natural, mas a rigidez para se
adaptar a novos tempos pode custar atrasos sociais e econémicos acentuados. Os erros de
desenho de um sistema, como vicios, vao-se acentuando com o passar do tempo e
tornando-se mais evidentes. Segundo Varsano, em algum ponto, “0 sistema senil é téo
oneroso para a sociedade que é vantajoso substitui-lo, ainda que a transicdo nao se faca
sem custos™?’2,

A gestdo da Emenda Constitucional n® 18/65 e do Cédigo Tributario Nacional foi
lenta, mas importante.?’® Representa a maior e mais profunda reforma tributéria que o pais
ja experimentou, alterando competéncias, bases econdmicas e formas de reparticdo da
receita.

Se consideramos 0 modelo de reforma tributéaria processual de Hinrichs, embora a

enorme deformacéo sofrida apos 1965, podemos situar a Emenda Constitucional n°® 18/65

21 VARSANO, Ricardo. O Sistema Tributirio de 1967: adequado ao Brasil de 80? Pesquisa e
Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, v. 11, n. 1, abr. 1981, p. 205-208.

22 |bid., p. 208.

273 |d. A Evolucdo do Sistema Tributario ao Longo do Século: Anotacles e Reflexdes para Futuras
Reformas. Rio de Janeiro: Texto para Discussdo no 405 IPEA, 1996, p. 20.
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como uma etapa importante e necessaria num movimento continuo de reformas ou simples

alteracGes, conforme o tempo dita e o arranjo juridico for sabio em ouvir.
4.2 A guerra fiscal e o federalismo

Como apontamos acima, dentre os membros da Comissao, o que foi mais enfatico
sobre a necessidade de revisdo do federalismo foi Simonsen. O tema, porém, talvez, tenha
sido o maior destinatario de criticas e reclames, atribuindo & Emenda Constitucional n°
18/65 a fama de centralizadora. De fato, o era, mas as reformas que lhe seguiram
aceleraram esse fendmeno, e a Constituicdo de 1988 ndo resolveu exatamente o imbraglio.

Ser mais ou menos centralizadora ndo é uma virtude em si para uma Constituicéo.
A autonomia financeira e politica pode ser desejada em maior ou menor grau e garantida

de formas diversas. Para Varsano,

Um problema basico do federalismo fiscal consiste na busca de um
equilibrio entre, de um lado, a necessidade de garantir um grau razoavel
de autonomia financeira e politica aos diferentes niveis de governo e, de
outro, a necessidade de coordenacdo e sistematizacdo dos instrumentos
fiscais em termos nacionais.””

A Comissdo da Emenda Constitucional n°® 18/65 sabia que seria acusada de
centralizadora, mas defendia o desenho pelo bem do desenvolvimento econémico e da
racionalidade.

Os estados foram mais afetados que os municipios com a redugdo do poder
tributario privativo, a despeito do imposto sobre a circulacdo de mercadorias assumir
rapidamente o papel de imposto mais arrecadado da federagdo.?”> Com a expressiva
arrecadacao de imposto sobre a circulagdo de mercadorias, como entdo os estados estariam
em desvantagem apos a Emenda Constitucional n° 18/65?

Muitas sdo as respostas e 0s rebates. Varsano aponta que, das receitas que eram

repassadas aos estados via Fundo de Participacdo, 50% (cinguenta por cento) foram

274 \VARSANO, Ricardo. A Evolucéo do Sistema Tributario ao Longo do Século: Anotacdes e Reflexdes
para Futuras Reformas. Rio de Janeiro: Texto para Discussao no 405 IPEA, 1996, p. 23.

275 Concordam nesse ponto: AFONSO, José Roberto. Descentralizagio fiscal na América Latina: estudo
de caso do Brasil. Rio de Janeiro: Cepal/CEPP, 1994, p. 71 (Relatério de Pesquisa, 4); REZENDE,
Fernando. Federalismo fiscal no Brasil. Revista de Economia Politica, v. 15, n. 3, jul./set. 1995, p. 9;
SIMONSEN, Mario Henrique. Reforma Tributaria. Ensaios Econémicos da EPGE, Rio de Janeiro:
EPGE/FGV, v. 189, mar. 1992, p. 2; VARSANO, Ricardo. O Sistema Tributéario de 1967: adequado ao
Brasil de 80? Pesquisa e Planejamento Econémico, Rio de Janeiro, v. 11, n. 1, abr. 1981, p. 217.



113

vinculadas a despesas de capital, além da guerra fiscal, na qual os estados tentam atrair
empresas com beneficios fiscais, o que prejudicou suas finangas.?’®

Oliveira?’" incluia na resposta a necessidade de repasse aos municipios de parcela
da arrecadacdo do imposto sobre a circulacdo de mercadorias, 0 que Se viu crescer a partir
de 1967, embora o fortalecimento dos municipios ja tenha sido sublinhado em 1961, com o
aumento dos repasses na Emenda Constitucional n°® 5. A pressdo para concederem
incentivos na mesma linha do Governo Federal era grande. Tudo corria para o
superendividamento dos estados.

Havia uma ampla corrente que compreendia o desiquilibrio entre encargos
materiais e distribuicdo de receitas (proprias ou por repasse), complicando ainda mais a
situacdo dos estados, responsaveis por servigos publicos custosos, como seguranca e
educacéo (ndo privativamente).?’8

O péndulo dos repasses, ora maiores, ora menores, acarretava dificuldade de
planejamento dos estados e municipios, além de dependéncia politica em relacdo ao ente
repassador.?’®

N&o eram questdes pacificas entre os analistas definir quem era o ente prejudicado
e se havia descompasso entre encargos e receitas.

Alcides Jorge Costa®®®, por exemplo, ndo concordava com nenhuma das
afirmacdes acima. Para o Professor, os grandes beneficiados foram os municipios, com o
sistema de participa¢fes e com manutencdo de competéncia propria. A maior prejudicada
seria a Unido. Acusava de falaciosa a afirmacdo de que a Emenda Constitucional n® 18/65
transferiu receitas, mas ndo transferiu encargos. Os maiores encargos seriam 0S que
competem a Unido, como a seguridade, representando ndo apenas despesas, mas poder
politico. N&o repassar encargos, logo, seria uma opc¢éo politica. As dificuldades de partilha
desaconselhariam a criagdo de um imposto Unico federal com repasses para 0s demais

entes.

26 VARSANO, Ricardo. O Sistema Tributario de 1967: adequado ao Brasil de 80? Pesquisa e
Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, v. 11, n. 1, abr. 1981, p. 218.

2T OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A Reforma Tributaria de 1966 e a Acumulacdo de Capital no
Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Oficina de Livros, 1991, p. 37, 86, 143 e 148.

278 |bid., p. 142. Também: AFONSO, José Roberto. Descentraliza¢iio fiscal na América Latina: estudo de
caso do Brasil. Rio de Janeiro: Cepal/CEPP, 1994, p. 71 (Relatorio de Pesquisa, 4); REZENDE,
Fernando. Federalismo fiscal no Brasil. Revista de Economia Politica, v. 15, n. 3, jul./set. 1995, p. 9.

2% OLIVEIRA, Fabricio Augusto de, op. cit., p. 87-88.

280 COSTA, Alcides Jorge. Histdria da Tributacdo no Brasil. In: FERRAZ, Roberto (Coord.). Principios e
Limites da Tributagdo. Volume 1. Quartier Latin: S&o Paulo, 2005, p. 80-82.
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Concordando que a Uni&o competiam as maiores atribuicdes, Oliveira?®! bradou
em favor da competéncia tributéria residual, retirada pela Emenda Constitucional n® 18/65
e reinserida pela Carta de 1967.

Uma terceira corrente tinha como porta-voz o jurista Hely Lopes Meirelles.
Municipalista notorio, afirmou que a verdadeira simplificacdo se daria caso 0s municipios
fossem os entes arrecadadores, inclusive de impostos federais e estaduais, por estarem mais
proximos aos contribuintes. Enxergava na Emenda Constitucional n® 18/65 um instrumento
para coacdo politica dos entes menores, reduzindo-lhes a autonomia, com a retirada de
parte da competéncia tributaria privativa. Concordava, entretanto, que uma proposta de
reforma constitucional criasse mecanismos de fiscalizagdo financeira mais acurados sobre
0s municipios, para analisar o efetivo emprego da receita local.??

Poder-se-ia rebater Meirelles com o argumento de que, mesmo reduzida a
competéncia tributaria privativa dos municipios, estes ndo realizaram esfor¢o tributéario
préprio, talvez por forca de custos administrativos, insuficiéncia do nivel de arrecadagdo
ou, mesmo, pela comodidade do sistema de repasses.?®

Sobre a situacdo dos estados, Meirelles apontava prejudicados os maiores. 1sso
porque a regulamentacdo de aliquotas e bases de calculo de muitos impostos na Emenda
Constitucional n°® 18/65 passaria pelo Senado. Sendo paritaria a composi¢do no 6rgéo, 0s
estados menores imporiam sua vontade.?®* Uma tal afirmacdo, aparentemente, descurava
de preocupacgdo com entes mais pobres. Varsano®® reconhecia um esforco para reforcar a
receita de estados e municipios mais pobres no sistema de repasses criado pela Emenda.

De tudo, se uma ordem tributaria reflete um momento historico, no tempo e no
espaco, talvez a Emenda Constitucional n® 18/65 seja um exemplo disso. Ndo devemos
esquecer: que a reforma ja estava sendo gestada no regime democratico; que a tradi¢do de
federacdo no Brasil é de divisdo, ndo de soma; que as deformacdes legislativas ndo podem
ser todas creditadas a Emenda.

21 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A Reforma Tributaria de 1966 e a Acumulacdo de Capital no
Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Oficina de Livros, 1991, p. 56.

282 MEIRELLES, Hely Lopes. O Ato Institucional n° 2 e os Municipios. Revista Brasileira dos Municipios,
v. 18, n. 71/72, 1965, p. 114-116.

23 GASPARINI, Carlos Eduardo; MELO, Cristiano Santos Licio de. Equidade e Eficiéncia Municipal:
Uma Avaliacdo do Fundo de Participagcdo dos Municipios — FPM. Brasilia: ESAF, 2003, p. 44-60.
Disponivel em: <http://wwwa3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/VIIIPremio/financas/1tefpVIIIPTN/
1premio_tfdp.pdf>. Acesso em: 09 dez. 2019.

284 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 115.

25 VARSANO, Ricardo. O Sistema Tributario de 1967: adequado ao Brasil de 80? Pesquisa e
Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, v. 11, n. 1, abr. 1981, p. 220.
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A evolucdo da sociedade pode exigir revisbes ou, mesmo, reformas no
federalismo fiscal. A cooperagéo parece ser sempre uma virtude?®®, mas a maior ou menor
autonomia tributaria dos entes nao implica em prejuizo necessario ao federalismo politico.
Olhemos para os casos da Alemanha, Austrdlia e do Canada, ndo para copiar, mas para
refletir. Nesses paises utiliza-se muito do método de repasses, com uma peculiaridade: ha
trocas horizontais entre os entes.

Novos desafios de tecnologia, trafego de pessoas, bens e servicos, economia
internacional podem desafiar o arranjo federalista.

O ponto é nevralgico pois expde 0 nicleo mesmo de existir uma unidade nacional,
uma constituicdo. N&o sabemos sobre o futuro da Federacdo Brasileira, mas podemos
aprender com o passado. Concordamos com Rezende e Afonso sobre a necessidade de um
novo modelo de federalismo fiscal, “que reforce os fundamentos de uma nova estratégia

para o desenvolvimento econémico e social do Brasil”?®’,
4.3 Distribuicéo de renda

Talvez o maior estudioso sobre a distribuicdo de renda ap6s a Emenda
Constitucional n° 18/65 e o Cddigo Tributario Nacional, Fabricio Augusto de Oliveira ndo
é um critico, bom que se diga, ao texto da reforma. Reconhecia sua necessidade em face do
regime anterior e 0 avango em criar um sistema tributario nacional, com racionalidade e
técnica, “tornando possivel a utilizacdo de tributos como instrumentos da politica
econdmica”?®, Frisava a importancia da vinculagdo dos tributos a realidade econdmica que
a reforma permitiu, incentivando o processo produtivo.

Oliveira entende que o processo de acumulacédo de capital no Brasil ndo se deve a
Emenda Constitucional n® 18/65 ou ao Codigo Tributario Nacional, mas a série de normas
posteriores que criaram uma miriade de isengdes, incentivos fiscais, dedugdes e

abatimentos em beneficio de uma parcela da sociedade.?®® Contribuia a inacdo estatal para

286 VVARSANO, Ricardo. A Evolucéo do Sistema Tributario ao Longo do Século: Anotacdes e Reflexdes
para Futuras Reformas. Rio de Janeiro: Texto para Discussdo no 405 IPEA, 1996, p. 26.

287 REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto Apresentacdo. In: ; (Orgs.). 50 anos da
Reforma Tributaria Nacional: origens e licGes. Rio de Janeiro: IBRE; FGV, 2014.

28 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A Reforma Tributaria de 1966 e a Acumulacdo de Capital no
Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Oficina de Livros, 1991, p. 82.

289 |bid., p. 84.
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regulamentar adequadamente as figuras da seletividade dos impostos indiretos?® e
progressividade do imposto de renda. Objetivos como equidade foram desprezados.?®*

Varsano?®?, lendo os relatérios da Comissdo de Reforma Tributaria, aponta a
inexisténcia de uma preocupacdo clara com a distribuicdo de renda, permitindo a
acumulacdo de capital. Aponta o exemplo do abandono do imposto sobre herangas.

Podem-se notar duas criticas de Oliveira & Emenda Constitucional n® 18/65: ser
excessivamente centralizadora, como acima vimos, e permitir excesso de arrecadacdo. Os
dois aspectos, confessa, porém, foram reforcados pelas politicas de governos posteriores.

Se 0 acréscimo de arrecadacdo fosse um objetivo da Emenda Constitucional n°
18/65, entdo ela teria sido exitosa. O resultado poderia ser positivo se promovesse
realocacdo de renda. N&o foi isso que o autor percebeu.

A generalizacdo do imposto de renda alcancou os trabalhadores pobres, ja
solapados pela politica de controle de inflacdo do Plano de A¢do Econémica do Governo
(PAEG) e do uso do sistema tributario como estimulo a estabilizacdo de precos,
favorecendo o setor privado®®, sem que a rentncia fiscal implicasse em transformagcéo das
estruturas sociais.

Houve incentivo ao consumo e endividamento dos assalariados, manipulando a
criagdo de demanda, ao passo que se favorecia a acumulacdo pelos fabricantes, ja
agraciados com benesses tributarias.?®* O modelo esgotava-se circularmente, exigindo
novas medidas de estimulo ao consumo pelos formuladores de politicas fiscais, novos
beneficios, nova acumulacdo. Os beneficiarios ndo viam os estimulos como transitorios,
mas como direitos adquiridos.?®

Viu-se um sem fim de incentivos direcionados no imposto de renda a partir de
1965, com a reducdo da aliquota incidente sobre o lucro. Véarias medidas tomadas de 1967

a 1970, segundo Oliveira, foram claras para o incentivo ao acimulo de capital, com a

[...] dinamizacdo do mercado de capitais, que trazia implicita a
possibilidade de a classe média alta aumentar seu poder aquisitivo e
melhorar sua perspectiva futura de renda, uma vez que passava a

20 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A Reforma Tributaria de 1966 e a Acumulagdo de Capital no
Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Oficina de Livros, 1991, p. 80-81.
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Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, v. 11, n. 1, abr. 1981, p. 224.
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apropriar-se de titulos financeiros e a beneficiar-se de seus
rendimentos.?*®

A partir da década de 60, a tributacdo sobre os lucros foi reduzida, em média, para
20% (vinte por cento), quando poderia ter sido de 30% (trinta por cento). A auséncia de
tributacdo sobre o lucro imobiliério, por exemplo, espantava, em especial no que tange a
atividades profissionais, como loteamentos e condominios.?’

As deducbes e abatimentos permitidos no imposto de renda da pessoa fisica foram
canalizados para as camadas mais abastadas da sociedade, pois miravam forte nos
investimentos realizados na variedade de titulos financeiros.?®® O mito de que o estimulo a
poupanca gera necessariamente investimento mostra-se inveridico. Sem planejamento e
controle efetivos, a renuncia tributaria estimularia apenas o acumulo de capital. Os setores
aos quais se pretende fomentar precisam responder ao incentivo, que deve ser proporcional
a finalidade publica almejada.

Privilegiavam-se o0s investimentos financeiros, com deducGes, reducdes de
aliquotas, aumentos de capital, exportagdes de manufaturados, garantindo com recursos
publicos o risco do investidor, sem controle de retornos. O Estado, na verdade, tornou-se o
veiculo de alocacdo de renda inversa, assumindo o “papel de intermediario na distribuicdo

de parcela do excedente”?®°, Para Varsano,

Os incentivos funcionaram como recompensa pela submissdo das
decisBes do setor privado a acdo do Governo Central, que pode, assim,
controlar e ndo apenas coordenar o processo de desenvolvimento.

Como detentores do poder de decisdo privado sdo também os detentores
da riqueza, a incidéncia dos incentivos é necessariamente perversa.®

Em relacdo as pessoas juridicas, os privilégios de alguns setores eram evidentes,
dado o volume de benesses fiscais dirigidas. Foi 0 caso dos incentivos a exportacdo de
produtos manufaturados, a producdo de bens de capital, formacdo de companhias de

comercializago, as empresas de mineragdo, as empresas do setor naval 3! A concentragdo
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da carga tributaria foi, assim, dirigida a indlstria, arrefecendo os setores primério e
terciario.3%?

Esse quadro explica, em grande parte, por que o imposto de renda ndo teve o
desempenho que teria na arrecadacdo, o que traria mais justica fiscal do que o
protagonismo dos impostos sobre o consumo. Rezende3® e Oliveira®* concordam que a
participacdo do imposto de renda na arrecadacdo poderia ter sido maior, sendo dificil
precisar o tamanho do 6nus publico ¢ dos retornos de fato conseguidos. “A dificuldade da
resposta resulta exatamente das dificuldades de mensuragdo dos beneficios”®®. Varsano
vai mais longe e afirma que a pretensa neutralidade defendida na Emenda Constitucional n°
18/65 permitiu esses desvios, além da escancarada omissdo em relacdo a capacidade
contributiva.3%

O uso indiscriminado de impostos sobre a producdo e 0 consumo, com uma série
de incentivos, deixou enevoada a percep¢do da carga tributéria, da aliquota efetiva. Os
consumidores tiveram reducdo do poder de compra, e pequenos e médios
empreendimentos foram empurrados a faléncia na década de 70.

Esses fatos somados & baixa taxa de isengdo do imposto de renda para rendas
pequenas tornaram o sistema altamente regressivo.®”” O imposto de renda nio foi
manejado para reduzir as desigualdades sociais, mesmo com avanco da industrializacéo e
solidificacdo da sociedade de consumo. Os impostos diretos seriam mais aptos a propiciar
uma alteracio das desigualdades sociais e regionais.>%

De fato, os relatérios que a Comissdo de Reforma Tributaria elaborou ndo eram
férteis na preocupacao com a reducédo de desigualdades estruturais. A modificacdo da base
social ndo estava bem projetada. Um sinal disso foi a exclusdo do principio da capacidade
contributiva no texto da Emenda Constitucional n°® 18/65. A realiza¢do da diminui¢do das
desigualdades sociais e regionais poderiam ter sido efetivas. Como vimos, ndo se pode
atribuir unicamente ao texto da Emenda a culpa pela ndo promogédo desses vetores. As

constantes e questionaveis alteracdes legislativas na seara tributaria operaram um acumulo
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de capital grave nos anos que seguiram, se ndo de forma intencional, a0 menos sem

maiores refreios e cautelas.
4.4 Crescimento econémico, desenvolvimento e endividamento publico

A necessidade da Reforma Tributéria de 64/66 tornava-se cada vez mais evidente
com o esgotamento do mecanismo de financiamento inflacionario, utilizado,
principalmente, na politica expansionista de Juscelino Kubitschek.®® Desde os anos 50,
uma politica econémica voltada para a industrializacdo é formulada intencionalmente,
porém o financiamento por meio de emissdo de moeda cria um problema inflacionario
insustentavel 31 Desde 1962, percebe-se uma desaceleracio do crescimento. Este o
panorama que Oliveira®! percebe em 1964: parque industrial moderno e ampliado, fungdes
estatais ampliadas, nova burguesia hegeménica, dificuldade de superar o ciclo
inflacionario, instrumento cambial instavel e desatualizado.

Dito isso, deve-se compreender que a tributagcdo é fenémeno histérico e
geogréafico. Seu desenho é fruto das necessidades do tempo em que implementada. Deve-se
escolher entre um modelo tributario que gere rapido crescimento econémico ou verdadeiro
desenvolvimento econémico, com alteracdo das estruturas sociais e garante da soberania
econdmica. A constante evolugdo de uma nacdo exige mudangas ou reformas tributarias

também. Nas palavras de Oliveira,

[...] a determinagdo da estrutura do sistema tributario de dado pais e a
distribuicdo da carga tributéaria entre o capital e o trabalho sé podem ser
compreendidas a partir de uma perspectiva histérica que leve em conta a
natureza de seu padrdo de acumulacdo, o papel que o Estado desempenha
na economia e a correlacdo das forcas sociais atuantes no sistema.'?

Logo ap6s a instauragcdo do regime militar, foi elaborado o Plano de Acéo
Econdmica do Governo (PAEG), como vimos no capitulo 1, no qual o controle da inflagcdo
estava bem definido como principal objetivo. Para tanto, seriam necessarias reformas. A
reforma tributéria foi utilizada pelos governos militares para incrementar a arrecadagéo e
diminuir a emissdo de papel moeda sem lastro.®® Se, por um lado, as medidas foram

eficazes no combate a inflacdo, por outro, causaram depressdo econémica, arrastando para
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niveis de pobreza muitos assalariados, fechamento de pequenas e médias empresas e
ociosidade produtiva das grandes, vez que a oferta foi assaz estimulada.3'4

A despeito da intencdo dos seus formuladores, Oliveira enxerga que o Governo da
época teria seus proprios propésitos com a reforma: aumentar a arrecadacdo e
“impulsionar, promover e orientar o processo de acumulagio™®'®. Varsano vé nos trabalhos
da Comissdo de Reforma Tributaria uma clara opgdo pelo crescimento econdmico® e
incentivo ao fator capital.3'’ Aponta a reticéncia em tributar a riqueza, com excecdo dos
impostos sobre a transmissdo de bens imoveis. Critica a medida, em especial no desprezo
da Comissdo aos impostos sobre heranca e sobre grandes fortunas, por favorecer os que ja
tém posses, como os herdeiros. Para ele, os argumentos de Gerson Augusto da Silva, sobre
a baixa arrecadacdo e representarem verdadeira renda, eram frageis. Via nos tributos
formas com baixo custo e possibilidade de redistribui¢do de recursos.

Ainda sobre a concentragéo de renda, Varsano®'® entende que a centralizacdo das
decisdes de politica econdmica e do sistema seria necessaria para os “detentores do poder”
para uma estratégia de crescimento econémico.

Nesse mirar, o chamado “milagre economico” nada mais foi do que um processo
de crescimento econémico de ciclo rapido, com acumulacdo de capital, ndo realizando
verdadeiro desenvolvimento econdmico. A politica tributaria estava inserida no plano
econbmico para gerar um ciclo vicioso: incentivar nucleos escolhidos da sociedade;
incentivar o consumo, manipulando a demanda; gerar acumulo; ndo conseguir criar
poupanca popular; ndo conseguir reverter a poupanca privada em investimento que
dispensasse “garantias” publicas; esgotar o modelo; reiniciar o ciclo.3°

O estimulo a industria de bens de producdo, que poderia ter um viés positivo
(ultrapassada a substituicdo das importagdes e o nascimento da industria de base), ndo
respondeu corretamente a rendncia fiscal que Ihe foi enderecada. Oliveira enxerga duas
razOes para isso. Primeira, a “estrutura de gasto e de emprego geradas pela expansdo da

industria de bens de producdo pouco afetam o crescimento da demanda de bens
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duréveis™®?°, pois os trabalhadores desse setor ndo tinham grande qualificacdo, logo
recebiam salarios baixos e ndo integravam o mercado consumidor de forma estavel. Em
segundo lugar, a expansdo era limitada pelo comprometimento de grande parte da
capacidade do empréstimo publico, pela falta de “costume” histérica de empréstimo
privado sem lastro estatal e pela dificuldade de financiamento externo, que exigia planos
de longo prazo e preferia empresas e conglomerados ja solidificados. Ficavam restritas as
hipdteses de investimento direto (que nao os beneficios fiscais).

Se a centralizacdo acabou tomando proporcdes prejudiciais aos estados, a Unido
também sofreu com baixa arrecadacdo em decorréncia do excesso de beneficios
concedidos®!, gerando endividamento publico e o crescimento da divida externa. Os
superavits obtidos pela Unido deviam-se ao abuso da possibilidade de arrecadacdo que a
reforma permitiu a partir da Emenda Constitucional n® 18/65, mas, principalmente, pela
sua deformacdo a partir de 1967, permitindo a criacdo de novas figuras tributérias,
compensando a rentincia fiscal engendrada em beneficio da acumulagéo de capital 3?2

Evidenciasse o fracasso do chamado “milagre” econdémico, que gerou crescimento
nédo virtuoso, sem desenvolvimento efetivo. Se a Emenda Constitucional n® 18/65, gestada
de longa data, ndo viu cumprir-se o desenvolvimento econémico, é culpa, antes, das
deturpacGes que sofreu desde cedo e pela ndo implementacdo de alguns dispositivos que
importariam mudancas sociais. Também contribuiu a rapida alteracdo no cenario
econdémico internacional .32

Embora Dornelles defenda que o “milagre” econdémico foi positivo, reconhecendo

que

A filosofia inicial da reforma — centralizacdo da competéncia tributaria
com redistribuicdo do produto da arrecadacdo — foi também afetada por
uma série de medidas que, visando resolver problemas conjunturais,
acabaram reduzindo os recursos transferidos aos estados e municipios.***

Uma reforma que sO pretenda o crescimento econdmico tende a rapida

obsolescéncia, ndo mais refletindo os anseios da sociedade.?® N&o ha reforma perfeita para
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um desenvolvimento econdmico, mas o desrespeito ao plano tragado confunde o

atingimento da meta.
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CONCLUSAO

A tradicdo constitucional brasileira, apesar de trazer um capitulo proprio para a
Ordem Econdmica desde a Carta de 1934, ndo demonstrou sempre a preocupagdo com o
desenvolvimento nacional, compreendido para além do mero crescimento econémico.

O papel transformador do Estado e superacdo de subdesenvolvimento sdo duas
ideias fortemente herdadas entre nos principalmente dos teéricos cepalinos.

O florescimento do debate desenvolvimentista na década de 50 deu-se diante de
uma Constituicdo ndo claramente comprometida com o desenvolvimento, a Carta de 1946.
Fato é que o periodo foi fértil para o estudo dos modelos de desenvolvimento, como
provam as conclusdes dos grupos formados para a elaboracéo do Plano Trienal do Governo
Juscelino Kubitschek, a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos e o Grupo Misto BNDE-
CEPAL.

Embora as Constituicdes militares de 1967 e 1969 trouxessem a preocupacgdo com
0 desenvolvimento, ndo houve uma transformacéo global das estruturas de modo a superar
0 subdesenvolvimento.

Afirmar que o “milagre econdmico” foi permitido pelo novo sistema tributério e
pelas implementacdes do PAEG, PND | e PND 11 é inseguro, mas, se o fizer, ndo se deve
perder de vista que a concentracdo de renda no Brasil aprofundou-se a niveis alarmantes. O
controle da inflagdo, que Bulhdes defendia com uso da tributacdo para o controle da
demanda e controle do déficit publico, também ndo parece ter sido alcangado. Ao final do
Governo Militar, o Brasil enfrentou uma série de ciclos inflacionarios galopantes, para usar
0 jargdo da época.

Os pontos similares entre 0 PAEG e o Plano Trienal, como o controle da inflacdo,
mantendo o desenvolvimento e a expansdo da produtividade, ndo escondem, porém,
opcdes de implementacdo mais ortodoxas pelo primeiro grupo, como conclui
Magalhaes.3?

A Histdria ndo nos permitiu conhecer qual seriam as implementacGes possiveis do
Plano Trienal. Apesar das algumas aparentes semelhancas de desenho para um desenho
desenvolvimentista; em linhas gerais, € inegavel que a visdo econémica de Furtado em

comparacédo a de Bulhdes e de Campos era diferente, antagbnica em muitos pontos.

36 MAGALHAES, Jodo Paulo de Almeida. A Controvérsia Brasileira sobre o Desenvolvimento
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O PAEG apresentava-se como um plano de atuagdo do Estado para o
“estabelecimento das condi¢bes que assegurem a maior eficiéncia possivel ao
funcionamento da economia de livre-empresa, ou seja, o sistema de precos”®?’. Por seu
turno, no Trienal se 1€ ser necessario o0 planejamento da economia nos paises
subdesenvolvidos, como condicdo para que o desenvolvimento dos mesmos se dé por meio
de profundas modificagdes estruturais, que, até entdo, sempre foram condicionadas
historicamente.32

No que se conclui da analise da obra de Campos e BulhBes, muita coisa foi posta
em pratica. Outro tanto ndo. As contradi¢BGes entre os pensadores e 0s burocratas, se ndo
revelam a indelével caracteristica humana, podem denotar as mudancas de entendimento
Oou 0 engessamento que a gestdo publica impds. Engessamento sempre assentido, é
verdade.

A grande Reforma Tributéria de 65/66 compreendia a Emenda Constitucional n°
18/65, o0 Codigo Tributéario Nacional e alteragdes na estrutura do Ministério da Fazenda. O
projeto era defendido por Rubens Gomes de Souza desde a década de 40. Sua
implementacdo a contento, no entanto, exigia uma alteracdo na Constituicdo sé permitida
em 1965. Entdo, é verdadeiro concluir que o projeto de um codigo foi anterior ao projeto
de reforma constitucional, mas, para aquele poder vingar, foi necessario que se
promulgasse a Emenda. Sabemos das tentativas anteriores de aprovacdo de um codigo
tributario, mas o desejado carater nacional ndo havia sido criado.

Lampejos para uma reforma tributéria constitucional também datam da década de
40. Os debates sobre planejamento econémico no Brasil, por exemplo, incluiam a reforma
tributaria. Assim, o Plano de Metas (1956-1960), o Plano Trienal (1962-1964) e o Plano de
Acdo Econbmica do Governo (1964-1967) pretendiam ser guias mestras da reforma a
implementar.

Entdo, e ndo se trata de uma concluséo, mas de uma exposic¢éo historica, a reforma
tributaria ja era cogitada em governos anteriores ao golpe de 1964. A Comissdo de
Reforma que culminou na Emenda Constitucional n°® 18/65 estava trabalhando oficialmente
jaem 1963, a convite do Governo Jodo Goulart. N&o se pode afirmar qual modelo adotaria
a reforma caso ndo houvesse o rompimento democratico, mas é fato que seu desenho ja

estava avancado desde hd muito. Inferimos que um papel maior seria destinado aos
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impostos sobre a propriedade, em especial a rural, e seria mantido o principio da
capacidade contributiva no texto da Emenda. Sdo, contudo, conjecturas que se permite da
leitura do Plano Trienal de Celso Furtado.

O processo até a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 18/1965 foi longo,
portanto ndo sendo permitida a leviandade de considerar apenas o interregno curto entre a
data da nova nomeag&o da Comissao pelo Ministro Bulhdes, em 1964, e a promulgagé&o.

A Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda produziu dois relatorios e
projetos de emenda constitucional, um original e outro revisado. Ao tempo de expor o
Projeto de Emenda, o Ministro Bulhdes fez pequenas alteragdes no texto enviado ao
Presidente da Republica.

A Emenda final aprovada, com baixo quérum e com alteracbes feitas pelo
Congresso, limitou o numero de tributos, organizou os impostos de acordo com a base
econdmica, distribuiu competéncias aos entes tributantes de acordo com a finalidade do
tributo, retirou competéncias dos estados e municipios, mas aperfeicoou modelos de
participacdo na receita. Constitucionalizou os Fundos de Participacdo dos Estados e dos
Municipios.

Conclui-se que a matriz tributéria brasileira foi formada com a Emenda
Constitucional n® 18/1965. A Reforma Tributaria dos anos 1965 e 1966 pretendeu criar um
sistema tributario nacional que reduzisse as espécies de tributos para organiza-los de
acordo com as bases econdmicas. Em segundo lugar, formando um sistema nacional,
pretendia distribuir a competéncia tributaria de acordo com a fungdo do tributo e a
habilidade do ente federal para atuar na realidade econémica atinente a cada exacao.
Centralizador, assumidamente, o propoésito da Comissdo era dar maior racionalidade ao
sistema, admitido o modelo de participacoes.

Respeitando o espirito de coesdo para elaboracdo do Projeto de Emenda
Constitucional, seus membros elaboraram um texto que expressava a opinido da maioria.
Em textos apartados, pode-se, contudo, compreender o entendimento pontual dos
principais pensadores da reforma.

Bulhdes e Campos, economistas e Ministros, tinham posi¢do mais liberal em
relacdo aos demais membros, mas foram responsaveis, na pratica, por uma série de
intervencdes na politica econémica e tributéria, criando subsidios e defendendo novas
figuras tributérias que deformariam o legado da Emenda Constitucional n® 18/65. Ja em
1967, participaram ativamente para a elaboracdo do texto da nova Carta, que, ao passo de

nao se afastar demasiado da matriz econdmico-tributaria da Emenda, tiravam-lhe a virtude
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de organizacdo mais clara da distribuicdo de competéncias. Simonsen também participou
dos governos militares e acreditava que a tributagdo deveria favorecer a formacgédo de
poupanca para, entdo, permitir investimentos, além de controlar a demanda.

Gerson Augusto da Silva assumia sua visdo centralizadora, pois via na Unido o
ente com maior capacidade para realizar os objetivos de desenvolvimento. Acreditava no
Estado Interventor. Dono de um pensamento organizado sobre a politica econémica
nacional, inseria a politica tributaria como importante, sendo o maior, instrumento para
atingir cada objetivo especifico de um plano nacional.

Por outro viés, Gilberto de Ulhdéa Canto ndo via maiores problemas na
centralizacdo. Distinguia o federalismo politico e o federalismo fiscal, ndo sendo
necessaria grande competéncia tributaria para a autonomia de um ente, duvidando da
participacdo dos municipios em uma federacdo. Para o advogado, a Emenda foi virtuosa
em tratar do tributo como propulsor de desenvolvimento econdmico, mas pecava pela sua
delonga e por ndo explorar o papel da lei complementar.

As vaérias deformacdes sofridas no texto e a rapida vigéncia da Emenda
Constitucional n°® 18/65 representavam dor confessa para Rubens Gomes de Souza, 0
grande arquiteto das normas que constituiram a reforma tributaria. Era notdria sua
obsessdo pela redacéo legislativa. Cria que o zelo com a construgao garantiria normas mais
longevas e bem aplicadas. Apds a Carta de 1967, atacou ferozmente a concessao
desenfreada de isengdes e beneficios tributarios e a criacdo de contribuigdes gerais, cuja
natureza tributaria duvidava, ou, quando muito, via desvirtuada do que deveria ser um
imposto.

Dos propositos da Emenda Constitucional n® 18/65 nem todos se cumpriram. Nao
ha duvida: foi a maior reforma tributaria que o pais enfrentou, criando um sistema pensado
nacionalmente, cuja matriz nuclear de impostos mantém-se, de alguma forma, até hoje.

Se sua estrutura pode ser criticada, também deve ela ser vista como fruto de seu
tempo: competéncias tributarias mal designadas, sobreposicédo legislativa, entes cobrando
exacOes duvidosas e esgotamento de um modelo de crescimento baseado no processo
inflacionario.

Os problemas de federalismo fiscal ndo se resolvem facilmente. Nao se pode ser
leviano e afirmar que a Emenda Constitucional n® 18/65 foi centralizadora apenas porque
aprovada no regime militar. A experiéncia historica prova o gigantismo da Unido. J&
citamos Shoup, lembrando que a federagéo brasileira nasceu da divisdo de um ente maior,

ndo da aglutinagdo dos menores. Ha varios modelos possiveis de federacdo, com maior ou
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menor autonomia dos entes, que ndo desmerecem sua natureza. Ter competéncia tributaria
para instituir tributo e ndo o fazer, pois ndo héa interesse ou nao se dispde de estrutura, € um
fato que deve ser considerado.

A Emenda Constitucional n°® 18/65 criou um modelo propicio para o clientelismo
do sistema de repasses e foi prédiga ao pensar na redistribui¢do de renda. Fabricio Augusto
de Oliveira enxergava esses defeitos, mas nos permitiu concluir que o processo de
acumulacdo de renda e 0 aumento da centralizacdo ocorreram pelo desvirtuamento que a
reforma sofreu nos anos que lhe seguiram, de forma, sendo consciente, pelo menos
descuidada.

Quando gestada, a grande Reforma Tributéria de 65-66 ocorria sob 0 mantra do
controle inflacionario. Embora pretendesse o desenvolvimento econémico, a Emenda
Constitucional n° 18/65 estava mais propensa a gerar mero crescimento, pois nao trazia ou
ndo se preocupou com instrumentos mais modernos para modificacdo da estrutura social.
Ndo se credita a ela, no entanto, o excesso de benesses fiscais concedidas ap6s sua
aprovacao e durante a vigéncia das Cartas de 1967 e 1969. A Comissdo de Reforma, nesse
ponto, era dura critica as imunidades e isences.

A compreensdo da dimensdo econdmica do tributo é um grande legado da
Emenda Constitucional n® 18/65, que teve o mérito de criar um sistema tributario nacional
em cujas bases até hoje se pisa. Ensina, sobretudo, que o desenho normativo tributério
mais racional e mais pensado é mais longevo e inspirador.

N&o se pode acreditar, no entanto, em um modelo estatico de estrutura tributéria,
dada a evolucdo da sociedade. Reformar ou alterar € uma necessidade constante de um
processo em que as politicas e o Direito querem acompanhar novas realidades econémico-
sociais. Dito isso, a Emenda Constitucional n® 18/65 constitui uma peca importante de
aprimoramento legislativo e o estudo de sua confeccdo deve servir para a reflexdo nas

sempre necessarias reformas.
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Anexo 1: DISPOSITIVOS DA CONSTITUICAO DE 1946 REVOGADOS PELA
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18, DE 1° DE DEZEMBRO DE 1965.

[...]

Art 15. - Compete a Unido decretar impostos sobre:
| - importacdo de mercadorias de procedéncia estrangeira;
Il - consumo de mercadorias;

I11 - producéo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim importacdo e exportacao de
lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza,
estendendo-se esse regime, no que for aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica;

IV - renda e proventos de qualquer natureza;
V - transferéncia de fundos para o exterior;
V1 - negocios de sua economia, atos e instrumentos regulados por lei federal.

VII - Propriedade territorial rural. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 10, de
1964)

8§ 1° - Sdo isentos do imposto de consumo os artigos que a lei classificar como o minimo
indispensavel a habitacdo, vestuario, alimentacdo e tratamento médico das pessoas de
restrita capacidade econémica.

§ 2° - A tributacdo de que trata o n° Il ter4 a forma de imposto Unico, que incidird sobre
cada espécie de produto. Da renda resultante, sessenta por cento no minimo serdo
entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a sua
superficie, populacdo, consumo e producdo, nos termos e para os fins estabelecidos em lei
federal. (Vide Lei n° 302, de 1948)

8 3° - A Unido podera tributar a renda das obrigagdes da divida puablica estadual ou
municipal e os proventos dos agentes dos Estados e dos Municipios; mas nao podera fazé-
lo em limites superiores aos que fixar para as suas proprias obrigacGes e para 0s proventos
dos seus préprios agentes.

8 4° - A Unido entregard aos Municipios, excluidos os das Capitais, dez por cento do total
que arrecadar do imposto de que trata o n° IV, feita a distribuicdo em partes iguais e
aplicando-se, pelo menos, metade da importancia em beneficios de ordem rural. (Vide
Lei n° 305, de 1948)

8 4° A Unido entregara aos municipios 10% (dez por cento) do total que arrecadar do
imposto de que trata o n° I, efetuada a distribuicdo em partes iguais, e fazendo-se o
pagamento, de modo integral, de uma sé vez, a cada municipio, durante o quarto trimestre
de cada ano. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)
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8§ 5° - Ndo se compreendem nas disposi¢fes do n° VI, os atos juridicos ou 0s seus
instrumentos, quando forem partes a Unido, os Estados ou os Municipios, ou quando
incluidos na competéncia tributéria estabelecida, nos arts. 19 e 29.

8 5° A Unido entregara igualmente aos municipios 15% (quinze por cento) do total que
arrecadar do impdsto de que trata o n° 1V, feita a distribuicdo em partes iguais, devendo o
pagamento a cada municipio ser feito integralmente, de uma sO vez, durante o terceiro
trimestre de cada ano. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

8 6° - Na iminéncia, ou no caso de guerra externa, € facultado a Unido decretar impostos
extraordinarios, que ndo serdo partilhados na forma do art. 21 e que deverdo suprimir-se
gradualmente, dentro em cinco anos, contados da data da assinatura da paz.

§ 6° Metade, pelo menos, da importancia entregue aos municipios, por efeito do disposto
no paragrafo 5° sera aplicada em beneficios de ordem rural. Para os efeitos déste
parégrafo, entende-se por beneficio de ordem rural todo o servico que for instalado ou obra
que for realizada com o objetivo de melhoria das condi¢des econdmicas, sociais, sanitarias
ou culturais das populagdes das zonas rurais. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 5, de 1961)

§ 7° N&o se compreendem nas disposicdes do n® VI os atos juridicos ou 0s seus
instrumentos, quando incluidos na competéncia tributaria estabelecida nos arts. 19 e 29.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

8 8° Na iminéncia ou no caso de guerra externa, ¢ facultado a Unido decretar impostos
extraordinarios, que ndo serdo partilhados na forma do art. 21 e que deverdo suprimir-se
gradualmente, dentro em cinco anos, contados da data da assinatura da paz. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 5, de 1961)

§ 9° O produto da arrecadacdo do impésto territorial rural serd entregue, na forma da lei,
pela Unido aos Municipios onde estejam localizados os imdveis sdbre os quais incida a
tributacdo.  (Incluido pela Emenda Constitucional n° 10, de 1964)

[.]

Art. 20 - Quando a arrecadacdo estadual de impostos, salvo a do imposto de exportacéo,
exceder, em Municipio que ndo seja o da Capital, o total das rendas locais de qualquer
natureza, o Estado dar-lhe-a4 anualmente trinta por cento do excesso arrecadado.

Art. 21 - A Unido e os Estados poderdo decretar outros tributos além dos que Ihe s&o
atribuidos por esta Constituicdo, mas o imposto federal excluird o estadual idéntico. Os
Estados fardo a arrecadacdo de tais impostos e, a medida que ela se efetuar, entregardo
vinte por cento do produto a Unido e quarenta por cento aos Municipios onde se tiver
realizado a cobranca.

[...]
Art. 26.[...]

8 4° - Ao Distrito Federal cabem os mesmos impostos atribuidos por esta Constituicdo aos
Estados e aos Municipios.
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Art. 27 - E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer
limitacbes ao trafego de qualquer natureza por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranca de taxas, inclusive pedégio, destinada
exclusivamente a indenizacdo das despesas de construcdo, conservagdo e melhoramento de
estradas.

[...]

Art. 29 - Além da renda que lhes € atribuida por forca dos 88 2.° e 4° do art. 15, e dos
impostos que, no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos
Municipios os impostos: (redacéo original)

Art. 29. Além da renda que lhes é atribuida por forca dos paragrafos 2°, 4° e 5° do art. 15, e
dos impostos que, no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos
municipios os impostos: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

Art. 29. Além da renda que lhes é atribuida por férca dos 88 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15, e dos
impostos que, no todo ou em parte, lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao
Municipios os impostos: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 10, de 1964)

| - predial e territorial, urbano;

| - Sobre propriedade territorial urbana e rural; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional
n°5, de 1961)

| - Sobre propriedade territorial urbana; (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 10,
de 1964)

Il - de licenca;
Il - predial; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961)
I11 - de industrias e profissoes;

I11 - sbbre transmissao de propriedade imobiliaria inter vivos e sua incorporacao ao capital
de sociedades; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

IV - sobre diversdes publicas;

IV - de licencas; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961)

V - de industrias e profiss@es; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)
VI - sbbre diversbes publicas; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

VII - sbbre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 5, de 1961)

Paragrafo Unico. O imp6sto territorial rural ndo incidira sébre sitios de area ndo excedente
a vinte hectares, quando os cultive, s6 ou com sua familia, o proprietario. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 5, de 1961)

Art. 30— [...]:
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| - contribuicdo de melhoria, quando se verificar valorizagcdo do imdvel, em conseqiiéncia
de obras publicas;

Il - taxas;

Paragrafo Unico - A contribuicdo de melhoria ndo podera ser exigida em limites superiores
a despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para o imdvel
beneficiado.

[...]

Art. 32 - os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo estabelecer diferenca
tributéria, em razdo da procedéncia, entre bens de qualquer natureza.

[...]
Art1417...]

8§ 34 - Nenhum tributo ser& exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca; nenhum sera
cobrado em cada exercicio sem prévia autorizagcdo orcamentaria, ressalvada, porém, a
tarifa aduaneira e o imposto lancado por motivo de guerra. (Vide Emenda Constitucional
n° 7, de 1964)

[...]

Art. 202 - Os tributos terdo carater pessoal, sempre que isso for possivel, e serdo graduados
conforme a capacidade econémica do contribuinte.

Art. 203 - Nenhum imposto gravara diretamente os direitos de autor, nem a remuneragdo
de professores e jornalistas.

Art. 203. Nenhum impdsto gravaré diretamente os direitos do autor, nem a remuneragao de
professores e jornalistas, excetuando-se da isen¢do 0s impostos gerais (art. 15, numero 1V).
(Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 9, de 1964)

[...]
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Anexo 2: DISPOSITIVOS DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 3, DE 24 DE
MAIO DE 1961, REVOGADOS PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N°
18/65

[...]

Art. 5° Aos Estados que depois de 18 de setembro de 1946, se constituirem sem Municipio,
em razdo de peculiaridades locais, sdo atribuidos também os impostos previstos no art. 29.

[..]
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Anexo 3: EMENDA CONSTITUCIONAL N°5, DE 21 DE NOVEMBRO DE 1961

Institui novas discriminacdes de renda em favor dos municipios brasileiros.
Redijam-se assim os seguintes paragrafos do art. 15:

§ 4° A Unido entregara aos municipios 10% (dez por cento) do total que arrecadar do
impo6sto de que trata o n° I, efetuada a distribuicdo em partes iguais, e fazendo-se o
pagamento, de modo integral, de uma sé vez, a cada municipio, durante o quarto trimestre
de cada ano.

§ 5° A Unido entregard igualmente aos municipios 15% (quinze por cento) do total que
arrecadar do impdsto de que trata o n° 1V, feita a distribuicdo em partes iguais, devendo o
pagamento a cada municipio ser feito integralmente, de uma s6 vez, durante o terceiro
trimestre de cada ano.

§ 6° Metade, pelo menos, da importancia entregue aos municipios, por efeito do disposto
no paragrafo 5° serd aplicada em beneficios de ordem rural. Para os efeitos déste
parégrafo, entende-se por beneficio de ordem rural todo o servico que for instalado ou obra
que for realizada com o objetivo de melhoria das condi¢des econdmicas, sociais, sanitarias
ou culturais das populag¢des das zonas rurais.

8 7° N&o se compreendem nas disposi¢des do n® VI os atos juridicos ou 0s seus
instrumentos, quando incluidos na competéncia tributaria estabelecida nos arts. 19 e 29.

8 8° Na iminéncia ou no caso de guerra externa, é¢ facultado a Unido decretar impostos
extraordinarios, que ndo serdo partilhados na forma do art. 21 e que deverdo suprimir-se
gradualmente, dentro em cinco anos, contados da data da assinatura da paz.

Redija-se assim o art. 19:
Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sdbre:
| - Transmissao de propriedade causa mortis ;

Il - vendas e consignagOes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive industriais,
isenta, porém, a primeira operacao do pequeno produtor, conforme o definir a lei estadual;

Il - exportacdo de mercadorias de sua producdo para o estrangeiro, até 0 maximo de 5%
(cinco por cento) ad valorem , vedados quaisquer adicionais;

IV - os atos regulados por lei estadual, os do servi¢o de sua justica e 0s negocios de sua
economia.

§ 1° O impdsto sdbre transmissdo causa mortis de bens corpdres cabe ao Estado em cujo
territorio éstes se achem situados.

8 2° O imp6sto sdbre transmissdo causa mortis de bens incorpdreos, inclusive titulos e
creditos, pertence, ainda, quando a sucessao se tenha aberto no estrangeiro, ao Estado em
cujo territorio os valores da heranga forem liquidados ou transferidos aos herdeiros.
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§ 3° Os Estados ndo poderdo tributar titulos da divida pablica emitidos por outras pessoas
juridicas de direito publico interno, em limite superior ao estabelecido para as suas proprias
obrigacoes.

8 4° O imp0sto sbbre vendas e consignagdes sera uniforme, sem distingdo de procedéncia
ou destino.

8 5% Em caso excepcional o Senado Federal podera autorizar o aumento, por determinado
tempo, do imposto de exportacdo, até 0 méaximo de 10% (dez por cento) ad valorem .

Redija-se assim o art. 29:

Art. 29. Além da renda que Ihes ¢ atribuida por fér¢a dos paragrafos 2°, 4° e 5° do art. 15, e
dos impdstos que, no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos
municipios 0s impostos:

| - Sdbre propriedade territorial urbana e rural;
Il - predial,

I11 - sGbre transmissao de propriedade imobiliaria inter vivos e sua incorporacao ao capital
de sociedades;

IV - de licencas;

V - de industrias e profissoes;

VI - sdbre diversdes publicas;

VII - sGbre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia.

Paragrafo Unico. O imp6sto territorial rural ndo incidira sbbre sitios de area nao excedente
a vinte hectares, quando os cultive, s6 ou com sua familia, o proprietario.

Brasilia, 21 de novembro de 1961.
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Anexo 4: EMENDA CONSTITUCIONAL N° 10, DE 09 DE NOVEMBRO DE 1964

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos térmos do art. 217, § 4°, da
Constituicdo Federal, promulgam a seguinte:

Altera os artigos 5°, 15, 29, 141, 147 e 156 da Constituicdo Federal.

Art. 1° A letra a do n® XV do art. 5° da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

"Art. 5° Compete a Unido;

XV - Legislar sébre:

a) direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, aeronautico, do trabalho e agrario;"
Art. 2° O art. 15 é acrescido do item e paragrafo seguintes:

"Art. 15 Compete & Unido decretar impostos SODIE: ......cvvvverieererieesieseee e
VII - Propriedade territorial rural. ...........ccovoiiiiii i

8 9° O produto da arrecadacdo do impdsto territorial rural serd entregue, na forma da lei,
pela Unido aos Municipios onde estejam localizados os imoOveis sébre os quais incida a
tributacdo."”

Art. 3° O art. 29 da Constituicdo e o seu inciso | passam a ter a seguinte redacao:

"Art. 29. Alem da renda que lhes € atribuida por férca dos 88 2°, 4°, 5% e 9° do art. 15, e dos
impostos que, no todo ou em parte, lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao
Municipios 0s impostos:

| - Sébre propriedade territorial Urbana; ... "
Art. 4° O § 16 do art. 141 da Constituicdo Federal passa a ter a seguinte redacao:

"§ 16. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagdo por
necessidade ou utilidade puablica, ou por interésse social, mediante prévia e justa
indenizag&o em dinheiro, com a excecdo prevista no § 1° do art. 147. Em caso de perigo
iminente, como guerra ou comogao intestina, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o
direito a indenizacéo ulterior."

Art. 5° Ao art. 147 da Constituicdo Federal sdo acrescidos os paragrafos seguintes:

"§ 1° Para os fins previstos neste artigo, a Unido podera promover desapropriacdo da
propriedade territorial rural, mediante pagamento da prévia e justa indenizacdo em titulos
especiais da divida publica, com clausula de exata correcdo monetaria, segundo indices
fixados pelo Conselho Nacional de Economia, resgataveis no prazo maximo de vinte anos,
em parcelas anuais sucessivas, assegurada a sua aceitacao a qualquer tempo, como meio de
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pagamento de até cinquenta por cento do Imp6sto Territorial Rural e como pagamento do
preco de terras publicas.

§ 2° A lei dispora, sobre o volume anual ou periddico das emissdes, bem como sbbre as
caracteristicas dos titulos, a taxa dos juros, o prazo e as condi¢cdes de resgate.

8§ 3° A desapropriacdo de que trata o § 1° € da competéncia exclusiva da Unido e limitar-se-
& as areas incluidas nas zonas prioritarias, fixadas em decreto do Poder Executivo, s
recaindo sobre propriedades rurais cuja forma de exploragdo contrarie o disposto neste
artigo, conforme for definido em lei

§ 4° A indenizacdo em titulos somente se fara quando se tratar de latifindio, como tal
conceituado em lei, excetuadas as benfeitorias necessarias e Uteis, que serdo sempre pagas
em dinheiro.

8§ 5° Os planos que envolvem desapropriagdo para fins de reforma agraria serdo aprovados
por decreto do Poder Executivo, e sua execugdo sera da competéncia de 6rgdos colegiados,
constituidos por brasileiros de notavel saber e idoneidade, nomeados pelo Presidente da
Republica, depois de aprovada a indicagdo pelo Senado Federal.

8 6° Nos casos de desapropriacdo, na forma do 8 1° do presente artigo, 0s proprietarios
ficardo isentos dos impostos federais, estaduais e municipais que incidam sObre a
transferéncia da propriedade desapropriada.”

Art. 6° Os 88 1° 2° e 3° do art. 156 da Constituicdo Federal passam a ter a seguinte
redacéo:

"§ 1° Os Estados assegurardo aos posseiros de terras devolutas que tenham morada
habitual, preferéncia para aquisicéo até cem hectares.

§ 2° Sem prévia autorizacdo do Senado Federal, ndo se fard qualquer alienacdo ou
concessdo de terras publicas, com area superior a trés mil hectares, salvo quando se tratar
de execucéo de planos de colonizacdo aprovados pelo Govérno Federal.

8 3° Todo aquéle que, ndo sendo proprietario rural nem urbano, ocupar, por dez anos
initerruptos, sem oposi¢do nem reconhecimento de dominio alheio, trecho de terra que haja
tornado produtivo por seu trabalho, e de sua familia, adquirir-lhe-a a propriedade mediante
sentenca declaratoria devidamente transcrita. A &rea, nunca excedente de cem hectares,
deverd ser caracterizada como suficiente para assegurar ao lavrador e sua familia,
condicgdes de subsisténcia e progresso social e econdémico, nas dimensdes fixadas pela lei,
segundo os sistemas agricolas regionais."

Brasilia, em 9 de novembro de 1964.
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Anexo 5: EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18, DE 1° DE DEZEMBRO DE 1965.

Reforma do Sistema Tributario.

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO
FEDERAL promulgam, nos térmos do art.217, 8 4°, da Constitui¢do, a sequinte Emenda
Constitucional:

CAPITULO |
Disposic¢oes Gerais

Art. 1° O sistema tributario nacional compdes-se de impostos, taxas e contribuicGes de
melhoria, e é regido pelo disposto nesta Emenda, em leis complementares, em resolucbes
do Senado Federal, e, nos limites das respectivas competéncias, em leis federal, estadual
ou municipal.

Art. 2° E vedado & Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - Instituir ou majorar tributo sem que a lei o estabeleca, ressalvados 0s casos previstos
nesta Emenda;

Il - cobrar impdsto s6bre o patrimdnio e a renda, com base em lei posterior a data inicial do
exercicio financeiro a que corresponda;

Il - estabelecer limitacbes ao trafego, no territorio nacional, de pessoas ou mercadorias,
por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais;

IV - cobrar impostos sdbre:
a) 0 patrimonio, a renda ou 0s servi¢os uns dos outros;
b) templos de qualquer culto;

C) o0 patrimonio, a renda ou servicos de Partidos politicos e de institui¢es de educacdo ou
de assisténcia social, observados os requisitos fixados em lei complementar;

d) o papel destinado exclusivamente a impressao de jornais, periodicos e livros.

8 1° O disposto na letra a, do n° IV é extensivo as autarquias, tdo-somente no que se refere
ao patrimonio, a renda ou aos servicos vinculados as suas finalidades essenciais, ou delas
decorrentes.

8§ 2° O disposto na letra a, do n° IV ndo é extensivo aos servicos publicos concedidos, cujo
tratamento tributario é estabelecido pelo poder concedente no que se refere aos tributos de
sua competéncia, ressalvados os servicos publicos federais concedidos, cuja isencao geral
de tributos pode ser instituida pela Unido, por meio de lei especial e tendo em vista 0
interésse comum.

Art. 3° E vedado:
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| - & Unido, instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional, ou que
importe distingdo ou preferéncia em favor de determinado Estado ou Municipio;

Il - aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estabelecer diferenga tributaria entre
bens de qualquer natureza, em razdo da sua procedéncia ou do seu destino.

Art. 4° Somente a Unido, em casos excepcionais definidos em lei complementar, podera
instituir empreéstimos compulsarios.

CAPITULO Il

Dos Impostos
Secdo |
Disposicdes Gerais

Art. 5° Os impostos componentes do sistema tributario nacional sdo exclusivamente os que
constam desta Emenda, com as competéncias e limitaces nela previstas.

Art. 6° Competem:

| - ao Distrito Federal e aos Estados ndo divididos em Municipios, cumulativamente, 0s
impostos atribuidos aos Estados e aos Municipios;

I -4 Unido, nos Territérios Federais, 0s impostos atribuidos aos Estados, e, se aquéles ndo
forem divididos em Municipios, cumulativamente os atribuidos a éstes.

SECAO I

Impostos s6bre Comércio Exterior

Art. 7° Compete a Unido:

| - 0 impdsto sdbre a importacdo de produtos estrangeiros;

Il - o impdsto sbbre a exportacdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou
nacionalizados.

§ 1° O Poder Executivo pode, nas condi¢des e nos limites estabelecidos em lei, alterar as
aliquotas ou as bases de calculo dos impostos a que se refere éste artigo, a fim de ajusta-los
aos objetivos da politica cambial e de comércio exterior.

§ 2° A receita liquida do impdsto a que se refere o n° Il déste artigo destina-se a formacéo
de reservas monetarias, na forma da lei.

SECAO Il
Impostos sdbre o Patriménio e a renda
Art. 8° Competem a Unido:

| - o impdsto sdbre a propriedade territorial rural;
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I - o impdsto sdbre a renda e proventos de qualquer natureza.

Art. 9° Compete aos Estados o impdsto sbbre a transmissao, a qualquer titulo, de bens
imoveis por natureza ou por cesséo fisica, como definidos em lei, e de direitos reais sdbre
imdveis, exceto os direitos reais de garantia.

8 1° O imp6sto incide sbbre a cessdo de direitos relativos a aquisicdo dos bens referidos
neste artigo.

8§ 2° O imp0sto ndo incide sobre a transmisséo dos bens ou direitos referidos neste artigo,
para sua incorporacdo ao capital de pessoas juridicas, salvo o daquelas cuja atividade
preponderante, como definida em lei complementar, seja a venda ou a locacdo da
propriedade imobilidria ou a cessdo de direitos relativos a sua aquisigao.

8 3° O impdsto compete ao Estado da situacdo do imdvel sdbre que versar a mutacao
patrimonial, mesmo que esta decorra de sucessdo aberta no estrangeiro.

§ 4° A aliquota do impdésto ndo excederd os limites fixados em resolucdo do Senado
Federal, nos térmos do disposto em lei complementar, e o seu montante sera dedutivel do
devido a Unido, a titulo do imp6sto de que trata o art. 8°, n° Il, sbbre o provento decorrente
da mesma transmiss&o.

Art. 10. Compete aos Municipios o impdsto sébre a prioridade predial e territorial urbana.
SECAO IV

Impostos sobre a Producdo, e a Circulagdo

Art. 11. Compete a Unido o imp6sto sébre produtos industrializados.

Paragrafo unico. O impdsto é seletivo em funcgdo da essencialidade dos produtos, e ndo-
cumulativo, abatendo-se, em cada operacdo, 0 montante cobrado nos anteriores.

Art. 12. Compete aos Estados o impdsto sdbre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias, realizadas por comerciantes, industriais e produtores.

§ 1° A aliquota do impdsto é uniforme para tddas as mercadorias, ndo excedendo, nas
operacgdes que as destinem a outro Estado, o limite fixado em resolugcdo do Senado Federal,
nos térmos do disposto em lei complementar.

8§ 2° O imposto é ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operagdo, nos térmos do disposto
em lei complementar, 0 montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou por outro Estado,
e ndo incidird sébre a venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira
necessidade, definidos como tais por ato do Poder Executivo Estadual.

Art. 13. Compete aos Municipios cobrar o impdsto referido no artigo com base na
legislagdo estadual a éle relativa, e por aliquota ndo superior a 30% (trinta por cento) da
instituida pelo Estado.

Paragrafo Unico. A cobranca prevista neste artigo é limitada as opera¢Bes ocorridas no
territério do Municipio, mas independente da efetiva arrecadacéo, pelo Estado, do imp6sto
a que se refere o artigo anterior.



148

Art. 14. Compete a Unido o imp0sto:

| - sbbre operacbes de credito, cdmbio e seguro, e sObre operacgdes relativas a titulos e
val6res imobiliarios;

Il - sébre servicos de transportes e comunicacfes, salvo os de natureza estritamente
municipal.

§ 1° O Poder Executivo pode, nas condi¢des e nos limites estabelecidos em lei, alterar as
aliquotas ou as bases do célculo do impésto, nos casos do n° | déste artigo, a fim de ajusta-
lo aos objetivos da politica monetaria.

8§ 2° A receita liquida do imp6sto nos casos do n° | déste artigo, destina-se a formacédo de
reservas monetarias.

Art. 15. Compete aos Municipios o impdsto sdbre servicos de qualquer natureza, ndo
compreendidos na competéncia tributaria da Unido e dos Estados.

Paragrafo unico. Lei complementar estabelecera critérios para distinguir as atividades a
que se refere éste artigo das previstas no art. 12.

SECAO V
Impostos Especiais
Art. 16. Compete a Unido o imp6sto sébre:

| - producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de combustiveis e
lubrificantes liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza;

Il - producdo, importacdo, distribuicdo ou consumo de energia elétrica;
[11 - producéo, circulagdo ou consumo de minerais do Pais.

Paragrafo unico - O impdsto incide, uma s6 vez, sébre uma dentre as operagdes previstas
em cada inciso déste artigo e exclui qualquer outros tributos, sejam quais forem sua
natureza ou competéncia, incidentes sdbre aquelas operaces.

Art. 17. Compete a Unido, na iminéncia ou no caso de guerra externa, instituir,
temporariamente, impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo na enumeracao
constante dos artigos 8° e 16, suprimidos, gradativamente, no prazo maximo de cinco anos,
contados da celebracdo da paz.

CAPITULO Il
Das Taxas

Art. 18. Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no ambito de
suas respectivas atribuicGes, cobrar taxas em funcdo do exercicio regular do poder de
policia, ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao.
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Paragrafo unico. As taxas nao terdo base de calculo idéntica a que corresponda a impésto
referido nesta Emenda.

CAPITULO IV
Das Contribuices de Melhoria

Art. 19. Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no ambito de
suas respectivas atribuicGes, cobrar contribuicdo de melhoria para fazer face ao custo de
obras publicas de que decorra valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imovel beneficiado.

CAPITULO V
Das Distribuicfes de Receitas Tributarias
Art. 20. Serdo distribuidas pela Unido:

| - aos Municipios da localizacdo dos imdveis, o produto da arrecadacdo do impdsto a que
se refere o artigo 8°, n° I,

Il - aos Estados e aos Municipios, o produto da arrecadagdo, na fonte, do impdsto a que se
refere o art. 8° n° I, incidente sébre a renda das obrigacGes de sua divida publica e s6bre
0s proventos dos seus servidores e dos de suas autarquias.

Paragrafo Unico. As autoridades arrecadadoras dos tributos a que se refere éste artigo fardo
entrega aos Estados e Municipios das importancias recebidas correspondentes a éstes
impostos, a medida em que forem sendo arrecadadas, independentemente da ordem das
autoridades superiores, em prazo ndo maior de trinta dias, a contar da data do recolhimento
dos mesmos tributos, sob pena de demisséo.

Art. 21. Do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem o artigo 8%, n° I, e o art.
11, 80% (oitenta por cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razao
de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e 10%
(dez por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

8§ 1° A aplicacdo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei complementar, que
cometerd ao Tribunal de Contas da Unido o célculo e a autorizagdo orcamentaria ou de
qualquer outra formalidade, efetuando-se a entrega, mensalmente, através dos
estabelecimentos oficiais de crédito.

§ 2° Do total recebido nos térmos do paragrafo anterior, cada entidade participante
destinara obrigatoriamente 50% (cinqlienta por cento), pelo menos, ao seu orcamento de
capital.

8 3° Para os efeitos de célculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacdo
exclui-se, do produto da arrecadacdo do impdsto a que se refere o art. 8°, n° I, a parcela
distribuida nos térmos do art. 20, n° II.

Art. 22. Sem prejuizo do disposto no art. 21, os Estados e Municipios que celebrem com a
Unido convénios destinados a assegurar ampla e eficiente coordenacdo dos respectivos
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programas de investimentos e servicos publicos, especialmente no campo da politica
tributaria, poderdo participar de até 10% (dez por cento) da arrecadacdo efetuada, nos
respectivos territérios, proveniente do impdsto sdbre o rendimento das pessoas fisicas, e no
art. 11, excluido o incidente sébre fumo e bebidas alcodlicas.

Art. 23. Do produto da arrecadacdo do impdsto a que se refere o art. 16, serdo distribuidas
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios 60% (sessenta por cento) do que incidir
sObre operacOes relativas a combustiveis, lubrificantes e energia elétrica, e 90% (noventa
por cento) do que incidir s6bre operac@es relativas a minerais do Pais.

Paragrafo Unico. A distribuicdo prevista neste artigo seré regulada em resolucdo do Senado
Federal, nos térmos do disposto em lei complementar, proporcionalmente a superficie e a
producdo e ao consumo, nos respectivos territorios, dos produtos a que se refere o impdsto.

Art. 24. A lei federal pode cometer aos Estados, ao Distrito Federal, ou aos Municipios o
encargo de arrecadar os impostos, de competéncia da Unido, cujo produto lhes seja
distribuido no todo ou em parte.

Paragrafo Unico. O disposto neste artigo aplica-se a arrecadacdo dos impostos de
competéncia dos Estados, cujo produto éstes venham a distribuir, no todo ou em parte, aos
respectivos Municipios.

CAPITULO VI
DisposicOes Finais e Transitorias

Art. 25. Ressalvado o disposto no artigo 26 e seus paragrafos, ficam revogados ou
substituidos pelas disposi¢cdes desta Emenda o art. 15 e seus paragrafos, o art. 21, 0 § 4° do
art. 26, o art. 27, o art. 29 e seu paragrafo Unico, os de ns. I e Il do art. 30 e seu paragrafo
Unico o art. 32, 0 § 34 do art. 141, o art. 202 e o art. 203 da Constituicdo, o art. 5° da
Emenda Constitucional n® 3, a Emenda Constitucional n° 5 e os arts. 2° e 3° da Emenda
Constitucional n° 10.

Art. 26. Os tributos de competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, vigentes a data da promulgacdo desta Emenda, salvo o impdsto de exportacao,
poderdo continuar a ser cobrados até 31 de dezembro de 1966, devendo, nesse prazo, ser
revogados, alterados ou substituidos por outros na conformidade do disposto nesta
Emenda.

8§ 1° A lei complementar podera estabelecer que as alteracOes e substituicdes tributarias na
conformidade do disposto nesta Emenda, entrem gradualmente em vigor nos exercicios de
1967, 1968 e 1969.

§ 2° O art. 20 da Constituicdo ficara revogado, em relacdo a cada Estado, na data da
entrada em vigor da lei que néle instituir o impdsto previsto no artigo 12 desta Emenda.

8§ 3° Entrard em vigor a 1° de janeiro do ano seguinte ao da promulgacdo desta Emenda o
disposto no artigo 7°, n° 11, no seu § 2° e, quanto ao impdsto de exportacdo o previsto no
seu § 1°.

Art. 27. S8o extensivos & Regido Amazbnica todos os incentivos fiscais, favores
crediticios e demais vantagens concedidas pela legislacdo a Regido Nordeste do Brasil.
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Brasilia, 1° de dezembro de 1965.

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 6.12.1965
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Anexo 6: DISPOSITIVOS ORIGINAIS E ALTERADOS DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1967 REFERENTES AO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

CAPITULO V
Do Sistema Tributario

Art. 18 - sistema tributario nacional compde-se de impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria e é regido pelo disposto neste Capitulo em leis complementares, em resolugdes
do Senado e, nos limites das respectivas competéncias, em leis federais, estaduais e
municipais.

Art. 19 - Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios arrecadar:
| - 0s impostos previstos nesta Constituicao;

Il - taxas pelo exercicio regular do poder de policia ou pela utilizacdo de servicos publicos
de sua atribuicdo, especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicéo;

I11 - contribuicdo de melhoria dos proprietarios de imdveis valorizados pelas obras publicas
que os beneficiaram.

8 1° - Lei complementar estabelecera normas gerais de direito tributario, dispora sobre os
conflitos de competéncia tributaria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e regulara as limitagdes constitucionais do poder tributario.

8 2° - Para cobranca das taxas ndo se podera tomar como base de célculo a que tenha
servido para a incidéncia dos impostos.

8 3° - A lei fixard os critérios, os limites e a forma de cobranca, da contribuicdo de
melhoria a ser exigida sobre. cada imovel, sendo que o total da sua arrecadacéo ndo podera
exceder o custo da obra publica que lhe der causa.

8 4° - Somente a Unido, nos casos excepcionais definidos em lei complementar, podera
instituir empréstimo compulsorio.

8 5% - Competem ao Distrito Federal e aos Estados ndo divididos em Municipios,
cumulativamente, os impostos atribuidos aos Estados e Municipios; e a Unido, nos
Territorios Federais, 0os impostos atribuidos aos Estados e, se o Territorio ndo for dividido
em Municipio, 0s impostos municipais.

8 6° - A Unido podera, desde que ndo tenham base de calculo e fato gerador idénticos aos
dos impostos previstos nesta Constituicdo, instituir outros além daqueles a que se referem
0s arts. 22 e 23 e que ndo se contenham na competéncia tributaria privativa dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, assim como transferir-lhes o exercicio da competéncia
residual em relagéo a determinados impostos, cuja incidéncia seja definida em lei federal.
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§ 7° - Mediante convénio, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo,
delegar, uns aos outros, atribuicdes de administracdo tributaria, e coordenar ou unificar
servigos de fiscalizacdo e arrecadacgéo de tributos.

8§ 8° - A Unido, os Estados e os Municipios criardo incentivos fiscais a industrializacdo dos
produtos desolo e do subsolo, realizada no imdvel de origem.

Art. 20 - E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabeleca, ressalvados os casos previstos
nesta Constituicao;

Il - estabelecer limitacGes ao trafego, no territdrio nacional, de pessoas ou mercadorias, por
meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, exceto o pedagio para atender ao custo
de vias de transporte;

I11 - criar imposto sobre:
a) 0 patrimoénio, a renda ou 0s servigos uns dos outros;
b) templos de qualquer culto;

C) o patriménio, a, renda ou os servicos de Partidos Politicos e de instituicGes de educacgao
ou de assisténcia social, observados os requisitos fixados em lei;

d) o livro, os jornais e os periddicos, assim como o papel destinado a sua impressao.

§ 1° - O disposto na letra a do n.° Il é extensivo as autarquias, no que se refere ao
patriménio, a renda e aos servicos vinculados as suas finalidades essenciais, ou delas
decorrentes; ndo se estende, porém, aos servicos publicos concedidos, cujo tratamento
tributério € estabelecido pelo poder concedente no que se refere aos tributos de sua
competéncia, observado o disposto no paragrafo seguinte.

8 2° - A Unido, mediante lei complementar, atendendo, a relevante interesse social ou
econbmico nacional, podera conceder isencBes de impostos federais, estaduais e
municipais.

Art. 21 - E vedado:

| - a Unido instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional, eu que
importe distingdo ou preferéncia em relacdo a determinado Estado ou Municipio;

Il - & Unido tributar a renda das obrigac6es da divida publica estadual ou municipal e os
proventos dos agentes dos Estados e Municipios., em niveis superiores aos que fixar para
as suas proprias obrigacOes e para 0s proventos dos seus proprios agentes;

I11 - aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre
bens de qualquer natureza, em razéo da sua procedéncia ou do seu destino.

Art. 22 - Compete a Unido decretar impostos sobre:

| - importacdo de produtos estrangeiros;
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Il - exportagdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou nacionalizados;
I11 - propriedade territorial, rural;

IV - rendas e proventos de qualquer natureza, salvo ajuda de custo e diarias pagas pelos
cofres pablicos; (Vide Lei n°®5.279, de 1967)

V - produtos industrializados;
VI - operacdes de crédito, cambio, seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios;
VII - servicos de transporte e comunicagdes, salvo os de natureza estritamente municipal,

VIl - producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos;

IX - producéo, importacdo, distribuicdo ou consumo de energia elétrica;
X - extracdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de minerais do Pais.

8 1° - O imposto territorial, de que trata o item I11, m&o incidira sobre glebas rurais de area
ndo excedente a vinte e cinco hectares, quando as cultive, s6 ou com sua familia, o
proprietario que ndo possua outro imavel.

§ 2° - E facultado ao Poder Executivo, nas condicdes e limites estabelecidos em lei, alterar
as aliquotas ou as bases de calculo dos impostos a que se referem os n.% I, Il e VI, a fim de
ajustad-los aos objetivos da politica Cambial e de comércio exterior, ou de politica
monetaria.

8§ 3° - A lei podera destinar a receita dos impostos referidos nos itens Il e VI a formacao de
reservas monetarias.

§ 4° - O imposto sobre produto industrializado sera seletivo, em funcio da essencialidade
dos produtos, e ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operacdo, 0 montante cobrado nas
anteriores.

8 5% - Os impostos a que se referem os n% VIII, IX, e X incidem, uma so vez, sobre uma
dentre as operacdes ali previstas e excluem quaisquer outros tributos, sejam quais forem a
sua natureza e competéncia, relativos as mesmas operacoes.

8§ 6° - O disposto no paragrafo anterior ndo inclui, todavia, a incidéncia, dentro dos critérios
e limites fixados em lei federal, do imposto sobre a circulacdo de mercadorias na operacéo
de distribuicdo, ao consumidor final, dos lubrificantes e combustiveis liquidos utilizados
por veiculos rodoviarios, e cuja receita seja aplicada exclusivamente em investimentos
rodoviarios. (Regulamento) (Revogado pelo Ato Complementar n° 40, de
1968)

Art. 23 - Compete a Unido, na iminéncia. ou no caso de guerra externa. instituir,
temporariamente, impostos extraordinarios compreendidos, ou ndo, na sua competéncia,
tributéria, que serdo suprimidos gradativamente, cessadas; as causas que determinaram a
cobranca.
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Art .24 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal decretar impostos sobre:

| - transmissdo, a qualquer titulo, de bens imoOveis por natureza e acessdo fisica, e de
direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como sobre direitos a aquisicdo de
imoveis;

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive lubrificantes e combustiveis
liquidos, na forma do art. 22, 8 6°, realizadas por produtores, industriais e comerciantes.

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, realizadas por produtores, industriais e
comerciantes. (Redacao dada pelo Ato Complementar n° 40, de 1968)

8 1° - Pertence aos Estados e ao Distrito Federal o produto da arrecadacédo do Imposto de
renda e proventos de qualquer natureza que, ele acordo com a lei federal, sdo obrigados a
reter como fontes pagadoras de rendimentos do trabalho e dos titulos da sua divida publica.

§ 2° - O Imposto a que se refere 0 n.° | compete ao Estado da situagdo do imdvel; ainda que
a transmissdo resulte de sucessdo aberta no estrangeiro, sua aliquota ndo excedera dos
limites fixados em resolucdo do Senado Federal, nos termos do disposto na lei, e 0 seu
montante serd dedutivel do imposto cobrado pela Unido sobre a renda auferida na
transacao.

§ 2° - O imposto a que se refere 0 n° I compete ao Estado da situacdo do imovel, ainda que
a transmissdo resulte de sucessdo aberta no estrangeiro; sua aliquota ndo excedera os
limites fixados em resolucdo do Senado Federal por proposta do Poder Executivo da
Unido, na forma prevista em lei federal, e 0 seu montante sera dedutivel do imposto
cobrado pela Unido sobre a renda auferida na transacdo. (Redacdo dada pelo Ato
Complementar n° 40, de 1968)

8 3°- O imposto a que se refere 0 n.° I ndo incide sobre a transmissao de bens Incorporados
ao patrimonio de pessoa juridica nem sobre a fusdo, incorporacdo, extincao ou reducdo do
capital de pessoas juridicas, salvo se estas tiverem por atividade preponderante o comércio
desses bens ou direitos, ou a locacdo de imdveis.

§ 4° - A aliquota do imposto a que se refere o n° Il ser& uniforme para todas as mercadorias
nas operacdes internas e Interestaduais, e ndo excedera, naquelas que se destinem a outro
Estado e ao exterior, os limites fixados em resolucdo do Senado, nos termos do disposto
em lei complementar.

§ 4° - A aliquota do imposto a que se refere o n° Il serd uniforme para todas as
mercadorias; o Senado Federal, através de resolucdo tomada por iniciativa do Presidente da
Republica, fixard as aliquotas méaximas para as operacles internas, para as operacdes
interestaduais e para as operacOes de exportacdo para o estrangeiro. (Redacdo dada pelo
Ato Complementar n° 40, de 1968)

8§ 5% - O imposto sobre circulagcdo de mercadorias é ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada
operacgdo, nos termos do disposto em lei, 0 montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo
ou outro Estado, e ndo incidird sobre produtos industrializados e outros que a lei
determinar, destinados ao exterior.

§ 7° - Do produto da arrecadagdo do imposto a que se refere o item Il, oitenta por cento
constituirdo receita dos Estados e vinte por cento, dos Municipios. As parcelas
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pertencentes aos Municipios serdo creditadas em contas especiais, abertas em
estabelecimentos oficiais de crédito, na forma e nos prazos fixados em lei federal.

Art. 25 - Compete aos Municipios decretar impostos sobre: (Vide Decreto n® 93.449, de
1986)

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - servigos de qualquer natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido
ou dos Estados, definidos em lei complementar.

8 1° - Pertencem aos Municipios:

a) 0 produto da arrecadagéo do Imposto a que se refere o art. 22, n.° 111, Incidente sobre os
imdveis situados em seu territorio;

b) o produto da arrecadacdo do imposto, de renda e proventos de qualquer natureza que, de
acordo com a lei federal, séo obrigados a reter como fontes pagadoras de rendimentos do
trabalho e dos titulos da sua divida publica.

8 2° - As autoridades arrecadadoras dos tributos a que se refere a letra a do paragrafo
anterior fardo entrega, aos Municipios, das importancias recebidas que Ihes pertencerem, a
medida em que forem sendo arrecadadas, independentemente de ordem das autoridades
superiores, em prazo ndo maior de trinta dias, a contar da data da arrecadacéo, sob pena de
demisséo.

Art. 26 - Do produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 22, n°s VeV,
oitenta por cento constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-4, a razdo de dez por
cento. ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e dez por cento, ao
Fundo de Participacdo dos Municipios.

Art. 26 - Do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 22, n°s IV e V, a
Unido distribuird doze por cento na forma seguinte: (Redacdo dada pelo Ato
Complementar n° 40, de 1968)

I - cinco por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal; (Incluido
pelo Ato Complementar n° 40, de 1968)

Il - cinco por cenho ao Fundo de Participacdo dos Municipios; (Incluido pelo Ato
Complementar n° 40, de 1968)

I11 - dois por cento ao Fundo Especial a que se refere o § 3° deste artigo. (Incluido pelo Ato
Complementar n° 40, de 1968)

8 1° - A aplicacdo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada por lei, que cometera ao
Tribunal de Cantas da Unido o célculo das cotas estaduais e municipais,
independentemente de autorizacdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade,
efetuando-se a entrega mensalmente, por intermédio dos estabelecimentos oficiais de
crédito.

§ 1° - A aplicacdo dos Fundos previstos nos incisos | e Il deste artigo sera regulada por lei
federal, que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o célculo das cotas estaduais e
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municipais, condicionando-se a entrega das cotas: (Redacgédo dada pelo Ato Complementar
n°® 40, de 1968)

a) a aprovacgdo de programas de aplicacdo elaborados pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas, pelo Poder Executivo
federal; (Incluida pelo Ato Complementar n° 40, de 1968)

b) a vinculacdo de recursos proprios, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, para
execucdo dos programas referidos na alinea a; (Incluida pelo Ato Complementar n° 40, de
1968)

c) a transferéncia efetiva para os Estados, Distrito Federal e Municipios, de encargos
executivos da Unido; (Incluida pelo Ato Complementar n° 40, de 1968)

d) ao recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, e a liquidacdo das dividas dessas entidades, ou de seus Orgdos da
Administragdo Indireta, para com a Unido, inclusiva em decorréncia de prestacdo de
garantia. (Incluida pelo Ato Complementar n° 40, de 1968)

§ 2° - Do total recebido nos termos do paragrafo anterior, cada entidade participante
destinara obrigatoriamente cinglienta por cento, pelo menos, ao seu or¢camento de capital.

§ 2° - Para efeito do célculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacéo, exclui-
se a parcela do imposto de renda e proventos de qualquer natureza que, nos termos dos
arts. 24, § 1° e 25, § 1°, letra a, pertencente, aos Estados e Municipios. (Redacdo dada pelo
Ato Complementar n° 40, de 1968)

§ 3° - Para efeito do calculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacéo exclui-
se a parcela do imposto de renda e proventos de qualquer natureza que, nos termos dos
arts. 24, 8 1°), e 25, 8 1°, letra a , pertence aos Estados e Municipios.

8§ 3° - O Fundo Especial tera sua destinacéo regulada em lei tendo em vista a aplicacdo do
sistema tributario estabelecido nesta Constituicdo. (Redacdo dada pelo Ato Complementar
n° 40, de 1968)

Art. 27 - Sem prejuizo do disposto no art. 25, os Estados e Municipios, que celebrarem
com a Unido convénios destinados a assegurar a coordenacdo dos respectivos programas
de investimento e administracdo tributaria, poderdo participar de até dez por cento na
arrecadacao efetuada, nos respectivos territorios, proveniente dos impostos referidos no art.
22,n°s 1V eV, excluido o incidente sobre fumo e bebidas.

Art. 28 - A Unido distribuira aos Estados, Distrito Federal e Municipios:

| - quarenta por cento da arrecadacdo do imposto a que se refere o art. 22, n.° VIII;
Il - sessenta por cento da arrecadacdo do imposto a que se refere o art. 22, n.° IX;
I11 - noventa por cento da arrecadacgao do imposto a que se refere o art. 22, n.° X.

Paragrafo unico - A distribuicdo sera feita nos termos da lei federal, que podera dispor
sobre a forma e os fins de aplicacdo dos recursos distribuidos, obedecido o seguinte
critério:
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a) nos casos dos itens | e Il, proporcional a superficie, popula¢do, produgdo e consumo,
adicionando-se, quando couber, no tocante ao n.° 11, cota compensatdria da area inundada
pelos reservatorios;

b) no caso do item |11, proporcional a producao.
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Anexo 7: DISPOSITIVOS ORIGINAIS E ALTERADOS DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1969 (EMENDA CONSTITUCIONAL N° 1, DE 17 DE
OUTUBRO DE 1969) REFERENTES AO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

CAPITULO V
DO SISTEMA TRIBUTARIO

Art. 18. Além dos impostos previstos nesta Constitui¢cdo, compete & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios instituir:

| - taxas, arrecadadas em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo efetiva
ou potencial de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposicdo; e

Il - contribuicdo de melhoria, arrecadada dos proprietarios de imdveis valorizados por
obras publicas, que tera como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.

8 1° Lei complementar estabelecerd normas gerais de direito tributério, dispora sbbre os
conflitos de competéncia nesta matéria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e regulara as limitagGes constitucionais do poder de tributar.

8§ 2° Para cobranca de taxas ndo se podera tomar como base de calculo a que tenha servido
para a incidéncia dos impostos.

8 3° Somente a Unido, nos casos excepcionais definidos em lei complementar, podera
instituir empréstimo compulsério.

8 4° Ao Distrito Federal e aos Estados ndo divididos em municipios competem,
cumulativamente, os impostos atribuidos aos Estados e aos Municipios; e a Unido, nos
Territorios Federais, os impostos atribuidos aos Estados e, se o Territorio ndo for dividido
em municipios, 0s impostos municipais.

8 5° A Unido podera, desde que ndo tenham base de calculo e fato gerador idénticos aos
dos previstos nesta Constituicdo instituir outros impostos, além dos mencionados nos
artigos 21 e 22 e que nao sejam da competéncia tributaria privativa dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, assim como transferir-lhes o exercicio da competéncia residual
em relacdo a impostos, cuja incidéncia seja definida em lei federal.

Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabeleca, ressalvados o0s casos previstos
nesta Constituicao;

Il - estabelecer limitacbes ao trafego de pessoas ou mercadorias, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais; e

I11 - instituir impdsto sdbre:
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a) 0 patrimoénio, a renda ou 0s servigos uns dos outros;
b) os templos de qualquer culto;

c) o patriménio, a renda ou o0s servicos dos partidos politicos e de instituicdes de educacgdo
ou de assisténcia social, observados os requisitos da lei; e

d) o livro, o jornal e os periodicos, assim como o papel destinado a sua impresséo.

8 1° O disposto na alinea a do item Ill é extensivo as autarquias, no que se refere ao
patriménio, a renda e aos servigos vinculados as suas finalidades essenciais ou delas
decorrentes; mas ndo se estende aos servicos publicos concedidos, nem exonera o
promitente comprador da obrigagdo de pagar impdsto que incidir sébre imdvel objeto de
promessa de compra e venda.

8 2° A Unido, mediante lei complementar e atendendo a relevante interésse social ou
econdmico nacional, podera conceder isen¢des de impostos estaduais e municipais.

Art. 20. E vedado:

| - a Unido instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional o implique
distincdo ou preferéncia em relagdo a qualquer Estado ou Municipio em prejuizo de outro;

Il - & Unido tributar a renda das obrigacGes da divida publica estadual ou municipal e os
proventos dos agentes dos Estados e municipios, em niveis superiores aos que fixar para as
suas préprias obrigacdes e para 0s proventos dos seus proprios agentes; e

I11 - aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre
bens de qualquer natureza, em razdo da sua procedéncia ou destino.

Art. 21. Compete a Unido instituir impdsto s6bre:

| - importacdo de produtos estrangeiros, facultado ao Poder Executivo, nas condi¢des e nos
limites estabelecidos em lei, alterar-lhe as aliquotas ou as bases de célculo;

Il - exportacdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou nacionalizados, observado o
disposto no final do item anterior;

I11 - propriedade territorial rural;

IV - renda e proventos de qualquer natureza, salvo ajuda de custo e diarias pagas pelos
cofres publicos na forma da lei;

V - produtos industrializados, também observado o disposto no final do item I;
VI - operacdes de crédito, cambio e seguro ou relativas a titulos ou valéres mobiliarios;
VII - servicos de transporte e comunicagdes, salvo os de natureza estritamente municipal;

VIl - producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e
combustiveis liquidos ou gasosos e de energia elétrica, impésto que incidira uma s6 vez
sObre qualquer dessas operacdes, excluida a incidéncia de outro tributo sbbre elas; e
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IX - a extragdo, a circulagdo, a distribuicdo ou o consumo dos minerais do Pais
enumerados em lei, impésto que incidird uma s6 vez sbbre qualquer dessas operacdes,
observado o disposto no final do item anterior.

8 1° A Unido podera instituir outros impostos, além dos mencionados nos itens anteriores,
desde que ndo tenham fato gerador ou base de calculo idénticos aos dos previstos nos
artigos 23 e 24.

§ 2° A Unido pode instituir:

| - contribuicBes, nos térmos do item | déste artigo, tendo em vista intervencdo no dominio
econdmico e o interésse da previdéncia social ou de categorias profissionais; e

Il - empréstimos compulsorios, nos casos especiais definidos em lei complementar, aos
quais se aplicardo as disposi¢des constitucionais relativas aos tributos e as normas gerais
do direito tributario.

8§ 3° O impdsto sbbre produtos industrializados sera seletivo em funcdo da essencialidade
dos produtos, e ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operacdo, 0 montante cobrado nas
anteriores.

8 4° A lei podera destinar a receita dos impostos enumerados nos itens Il e VI déste artigo
a formacdo de reservas monetarias ou de capital para financiamento de programa de
desenvolvimento econdmico.

§ 5° A Unido podera transferir o exercicio supletivo de sua competéncia tributaria aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

8 6° O impdsto de que trata o item Il déste artigo ndo incidird s6bre glebas rurais de area
ndo excedente a vinte e cinco hectares, quando as cultive, s6 ou com sua familia, o
proprietario que ndo possua outro imével.

Art. 22. Compete a Unido, na iminéncia ou no caso de guerra externa, instituir,
temporariamente, impostos extraordinarios compreendidos, ou ndo, em sua competéncia
tributaria, os quais serdo suprimidos gradativamente, cessadas as causas de sua criagao.

Art. 23. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

| - transmissdo, a qualquer titulo, de bens imdveis por natureza e acessdo fisica e de
direitos reais sdbre imdveis, exceto os de garantia, bem como sbbre a cessdo de direitos a
sua aquisicdo; e

Il - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias, realizadas por produtores, industriais e
comerciantes, impostos que ndo serdo cumulativos e dos quais se abatera nos térmos do
disposto em lei complementar, o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro
Estado.

8 1° O produto da arrecadacao do impdsto a que se refere o item 1V do artigo 21, incidente
sObre rendimentos do trabalho e de titulos da divida publica pagos pelos Estados e pelo
Distrito Federal, ser& distribuido a éstes, na forma que a lei estabelecer, quando forem
obrigados a reter o tributo.
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§ 2° O impdsto de que trata o item | compete ao Estado onde esté situado o imovel, ainda
que a transmissao resulte de sucessdo aberta no estrangeiro; sua aliquota ndo excedera os
limites estabelecidos em resolucdo do Senado Federal por proposta do Presidente da
Republica, na forma prevista em lei.

8 3° O imposto a que se refere o item | ndo incide sdbre a transmissdo de bens ou direitos
incorporados ao patrimoénio de pessoa juridica em realizacdo de capital, nem s6bre a
transmissdo de bens ou direitos decorrentes de fuséo, incorporagdo ou extingéo de capital
de pessoa juridica, salvo se a atividade preponderante dessa entidade fér o comércio désses
bens ou direitos ou a locacao de imdveis.

8 4° Lei complementar poderd instituir, além das mencionadas no item 11, outras categorias
de contribuintes daquele impdsto.

8 5° A aliquota do imposto a que se refere o item Il sera uniforme para todas as
mercadorias nas operacdes internas e interestaduais; o Senado Federal, mediante resolucao
tomada por iniciativa do Presidente da Republica, fixard as aliquotas maximas para as
operag0es internas, as interestaduais e as de exportagéo.

8 6° As isencdes do impdsto sdbre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo
concedidas ou revogadas nos térmos fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos
Estados, segundo o disposto em lei complementar.

§ 7° O impdsto de que trata o item Il ndo incidird s6bre as operacbes que destinem ao
exterior produtos industrializados e outros que a lei indicar.

8 8° Do produto da arrecadacdo do imp6sto mencionado no item II, oitenta por cento
constituirdo receita dos Estados e vinte por cento, dos municipios. As parcelas pertencentes
aos municipios serdo creditadas em constas especiais, abertas em estabelecimentos oficiais
de crédito, na forma e nos prazos fixados em lei federal.

Art. 24. Compete aos municipios instituir impdsto sébre:
| - propriedade predial e territorial urbana; e

Il - servicos de qualquer natureza ndo compreendidos na competéncia tributéria da Unido
ou dos Estados, definidos em lei complementar.

8§ 1° Pertence aos municipios o produto da arrecadacdo do imp6sto mencionado no item |11
do artigo 21, incidente sdbre os imoveis situados em seu territorio.

§ 2° Sera distribuido aos municipios, na forma que a lei estabelecer, o produto da
arrecadacao do imposto de que trata o item IV do artigo 21, incidente sébre rendimentos do
trabalho e de titulos da divida publica por éles pagos, quando forem obrigados a reter o
tributo.

8 3° Independentemente de ordem superior, em prazo ndo maior de trinta dias, a contar da
data da arrecadacdo, e sob pena de demissdo, as autoridades arrecadadoras dos tributos
mencionados no § 1° entregardo aos municipios as importancias que a éles pertencerem, a
medida que forem sendo arrecadadas.

§ 4° Lei complementar podera fixar as aliquotas maximas do impdsto de que trata o item I1.
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Art. 25. Do produto da arrecadagdo dos impostos mencionados nos itens IV e V do artigo
21, a Unido distribuird doze por cento na forma seguinte:

I - cinco por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios;

Il - cinco por cento ao Fundo de Participa¢do dos Municipios; e
I11 - dois por cento a Fundo Especial que tera sua aplicagédo regulada em lei.

8 1° A aplicagdo dos fundos previstos nos itens | e Il sera regulada por lei federal, que
incumbira o Tribunal de Contas da Unido de fazer o calculo das quotas estaduais e
municipais, ficando a sua entrega a depender:

a) da aprovacao de programas de aplicacdo elaborados pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo
Federal;

b) da vinculacdo de recursos proprios, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, para execu¢do dos programas citados na alinea a ;

c) da transferéncia efetiva, para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de encargos
executivos da Unido; e

d) do recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, pelo Distrito Federal
e pelos Municipios, e da liquidacdo das dividas dessas entidades ou de seus 6rgdos de
administracdo indireta, para com a Unido, inclusive as oriundas de prestacdo de garantia.

8§ 2° Para efeito de calculo da porcentagem destinada aos Fundos de Participacdo, excluir-
se-a a parcela do imposto de renda e proventos de qualquer natureza que, nos térmos dos
artigos 23, 8 1°, e 24, § 2°, pertence aos Estados e Municipios.

Art. 26. A Unido distribuird aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - quarenta por cento do produto da arrecadacdo do impésto s6bre lubrificantes e
combustiveis liquidos ou gasosos mencionado no item VI1II do artigo 21;

Il - sessenta por cento do produto da arrecadacdo do impdésto sdbre energia elétrica
mencionado no item VIII do artigo 21; e

I11 - noventa por cento por cento do produto da arrecadacdo do imp6sto sdbre minerais do
Pais mencionado no item IX do artigo 21.

8 1° A distribuicdo sera feita nos térmos de lei federal, que podera dispor sobre a forma e
os fins de aplicagdo dos recursos distribuidos, conforme os seguintes critérios:

a) nos casos dos itens | e Il, proporcional a superficie, populacdo, producdo e consumo,
adicionando-se, quando couber, no tocante ao item Il, quota compensatéria da &rea
inundada pelos reservatorios;

b) no caso do item 11, proporcional a producéo.
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§ 2° As industrias consumidoras de minerais do Pais poderdo abater o impdsto a que se
refere o item IX do artigo 21 do impésto sébre a circulacdo de mercadorias e do impdsto
sObre produtos industrializados, na propor¢do de noventa por cento e dez por cento,
respectivamente.
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Anexo 8: DISPOSITIVOS ORIGINAIS E ALTERADOS DA CONSTITUIQAO
FEDERAL DE 1988 REFERENTES AO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

TITULO VI

DA TRIBUTACAO E DO ORCAMENTO
CAPITULO |

DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL
SECAO |

DOS PRINCIPIOS GERAIS

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposicao;

I11 - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

8§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracao tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e
nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econémicas do
contribuinte.

8§ 2° As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de impostos.
Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios;

Il - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;
I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributéria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e
contribuintes;

b) obrigacéo, lancamento, crédito, prescricao e decadéncia tributérios;

c) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas.
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d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do
imposto previsto no art. 155, 11, das contribui¢des previstas no art. 195, 1 e 8§ 12 e 13, e da
contribuicéo a que se refere o art. 239. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42, de
19.12.2003)

Paragrafo unico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também podera instituir
um regime unico de arrecadacdo dos impostos e contribui¢cdes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, observado que: (Incluido pela Emenda Constitucional n°
42, de 19.12.2003)

| - sera opcional para o contribuinte; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

Il - poderdo ser estabelecidas condi¢cGes de enquadramento diferenciadas por Estado;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Il - o recolhimento serd unificado e centralizado e a distribuicdo da parcela de recursos
pertencentes aos respectivos entes federados serd imediata, vedada qualquer retengdo ou
condicionamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

IV - a arrecadacéo, a fiscalizagdo e a cobranca poderdo ser compartilhadas pelos entes
federados, adotado cadastro nacional Unico de contribuintes. (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)

Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o
objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a
Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 42, de 19.12.2003)

Art. 147. Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o
Territério ndo for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao
Distrito Federal cabem os impostos municipais.

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios:

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia;

Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, I11, "b".

Paragrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera
vinculada a despesa que fundamentou sua instituicao.

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencédo
no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdémicas, como
instrumento de sua atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 11, e
150, 1 e 111, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicfes a
que alude o dispositivo.
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8§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir contribuicdo, cobrada
de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e
assisténcia social. (Paragrafo Renumerado pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

8 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuigdo, cobrada de
seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que trata
o art. 40, cuja aliquota ndo sera inferior a da contribuicdo dos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 41, 19.12.2003)

8 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio de lei,
contribuicGes para custeio de regime préprio de previdéncia social, cobradas dos servidores
ativos, dos aposentados e dos pensionistas, que poderdo ter aliquotas progressivas de
acordo com o valor da base de contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de
pensdes.  (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

8 1°-A. Quando houver déficit atuarial, a contribuicdo ordinéria dos aposentados e
pensionistas podera incidir sobre o valor dos proventos de aposentadoria e de pensbes que
supere o salario-minimo.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

8§ 1°-B. Demonstrada a insuficiéncia da medida prevista no § 1°-A para equacionar o déficit
atuarial, é facultada a instituicdo de contribuicdo extraordinaria, no &mbito da Unido, dos
servidores publicos ativos, dos aposentados e dos pensionistas. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 103, de 2019)

8§ 1°-C. A contribuicdo extraordinaria de que trata o § 1°-B devera ser instituida
simultaneamente com outras medidas para equacionamento do déficit e vigorard por
periodo determinado, contado da data de sua instituicao. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 103, de 2019)

8§ 2° As contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio econdmico de que trata o caput
deste artigo: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

I - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportacdo; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 33, de 2001)

Il - poderdo incidir sobre a importacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool combustivel; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

Il - incidirdo também sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou servicos; (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

I11 - poderdo ter aliquotas: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagéo e, no
caso de importacdo, o valor aduaneiro; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 33, de
2001)

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 33, de 2001)

8 3° A pessoa natural destinataria das operagdes de importacdo podera ser equiparada a
pessoa juridica, na forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)
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8 4° A lei definira as hipoteses em que as contribui¢des incidirdo uma Unica vez. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribui¢do, na forma das
respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacdo publica, observado o disposto no
art. 150, I e 111. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 39, de 2002)

Paragrafo Unico. E facultada a cobranca da contribuicio a que se refere o caput, na fatura
de consumo de energia elétrica. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 39, de 2002)

SECAO I
DAS LIMITACOES DO PODER DE TRIBUTAR

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagéo
equivalente, proibida qualquer distincdo em razéo de ocupacao profissional ou funcéo por
eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou
direitos;

11 - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver
instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que 0s instituiu ou
aumentou; (Vide Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou, observado o disposto na alinea b; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
42, de 19.12.2003)

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

V - estabelecer limitacGes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizacdo de vias
conservadas pelo Poder Publico;

VI - instituir impostos sobre: (Vide Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
a) patriménio, renda ou servigos, uns dos outros;
b) templos de qualquer culto;

c) patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundacgdes, das
entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacédo e de assisténcia social,
sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;

d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impresséo.
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e) fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil contendo obras musicais
ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral interpretadas por artistas
brasileiros bem como os suportes materiais ou arquivos digitais que os contenham, salvo
na etapa de replicacdo industrial de midias opticas de leitura a laser. (Incluida pela Emenda
Constitucional n° 75, de 15.10.2013)

8 1° - A vedacdo do inciso 11, "b", ndo se aplica aos impostos previstos nos arts. 153, I, Il,
IVeV,el54, Il

8 1° A vedacdo do inciso Il1, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, 1,
I, IV e V; e 154, 1I; e a vedagdo do inciso Ill, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos
arts. 148, 1, 153, 1, 11, 11l e V; e 154, 1I, nem a fixacdo da base de célculo dos impostos
previstos nos arts. 155, 111, e 156, I. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

§ 2° - A vedacdo do inciso VI, "a", é extensiva as autarquias e as fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao patriménio, a renda e aos servicos,
vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.

8 3° - As vedacdes do inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patrimonio,
a renda e aos servigos, relacionados com exploracdo de atividades econdmicas regidas
pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestacdo ou
pagamento de precos ou tarifas pelo usuario, nem exonera 0 promitente comprador da
obrigacao de pagar imposto relativamente ao bem imdvel.

8§ 4° - As vedacBes expressas no inciso VI, alineas "b" e "c¢", compreendem somente o
patrimonio, a renda e 0s servigos, relacionados com as finalidades essenciais das entidades
nelas mencionadas.

8 5% - A lei determinard medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos
impostos que incidam sobre mercadorias e Servigos.

8 6° - Qualquer anistia ou remissdo, que envolva matéria tributaria ou previdenciaria, s6
poderé ser concedida através de lei especifica, federal, estadual ou municipal.

8 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de célculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicfes, sé podera ser
concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o0 correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XlI, g. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

8 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a condi¢do de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso nao
se realize o fato gerador presumido. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

Art. 151. E vedado a Unido:

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique
distincdo ou preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em
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detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento socio-econdmico entre as diferentes regides do Pais;

Il - tributar a renda das obrigacGes da divida publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como a remuneracdo e 0s proventos dos respectivos agentes publicos, em
niveis superiores aos que fixar para suas obrigagdes e para seus agentes;

Il - instituir isencdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios.

Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributéria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou
destino.

SECAO Il

DOS IMPOSTOS DA UNIAO

Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre:

| - importacdo de produtos estrangeiros;

Il - exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

I11 - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;

V - operac0es de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios;
VI - propriedade territorial rural;

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condic@es e os limites estabelecidos em
lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, I, IV e V.

§ 2° O imposto previsto no inciso I11:

| - serd informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da progressividade,
na forma da lei;

Il - ndo incidird, nos termos e limites fixados em lei, sobre rendimentos provenientes de
aposentadoria e pensdo, pagos pela previdéncia social da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, a pessoa com idade superior a sessenta e cinco anos, cuja renda
total seja constituida, exclusivamente, de rendimentos do trabalho. (Revogado pela
Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

§ 3° O imposto previsto no inciso 1V:

| - sera seletivo, em funcdo da essencialidade do produto;



173

Il - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada opera¢do com o
montante cobrado nas anteriores;

I11 - ndo incidira sobre produtos industrializados destinados ao exterior.

IV - tera reduzido seu impacto sobre a aquisicdo de bens de capital pelo contribuinte do
imposto, na forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

8 4° O imposto previsto no inciso VI tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manutencdo de propriedades improdutivas e ndo incidird sobre pequenas glebas rurais,
definidas em lei, quando as explore, s6 ou com sua familia, o proprietario que ndo possua
outro imovel.

8 4° O imposto previsto no inciso VI do capu t: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n°42, de 19.12.2003)

| - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencéo de
propriedades improdutivas; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Il - ndo incidird sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o
proprietario que ndo possua outro imével; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

I11 - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde
que ndo implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de rendncia fiscal.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

8 5° O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial, sujeita-
se exclusivamente a incidéncia do imposto de que trata o inciso V do "caput” deste artigo,
devido na operacdo de origem; a aliquota minima serd de um por cento, assegurada a
transferéncia do montante da arrecadagdo nos seguintes termos: (Vide Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

| - trinta por cento para o Estado, o Distrito Federal ou o Territério, conforme a origem;
Il - setenta por cento para 0 Municipio de origem.
Art. 154. A Unido poderd instituir:

| - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam
ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios dos discriminados
nesta Constituicao;

Il - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos
ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas
as causas de sua criacao.

SECAO IV
DOS IMPOSTOS DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir:
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| - impostos sobre:
a) transmissdo causa mortis e doacéo, de quaisquer bens ou direitos;

b) operacBes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior;

c) propriedade de veiculos automotores

Il - adicional de até cinco por cento do que for pago a Unido por pessoas fisicas ou
juridicas domiciliadas nos respectivos territdrios, a titulo do imposto previsto no art. 153,
I11, incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

| - transmissdo causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as
prestacGes se iniciem no exterior; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 3, de
1993)

I11 - propriedade de veiculos automotores. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n°® 3, de 1993)

8§ 1° O imposto previsto no inciso 1, a

8 1° O imposto previsto no inciso I: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de
1993)

| - relativamente a bens imdveis e respectivos direitos, compete ao Estado da situacdo do
bem, ou ao Distrito Federal

Il - relativamente a bens moveis, titulos e créditos, compete ao Estado onde se processar 0
inventario ou arrolamento, ou tiver domicilio o doador, ou ao Distrito Federal;

I11 - terd competéncia para sua instituicao regulada por lei complementar:
a) se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior;

b) se o de cujus possuia bens, era residente ou domiciliado ou teve o seu inventério
processado no exterior;

IV - tera suas aliquotas maximas fixadas pelo Senado Federal;
8§ 2° O imposto previsto no inciso I, b, atendera ao seguinte:

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)
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| - ser4 ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacao relativa a
circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com 0 montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

Il - aisencdo ou ndo-incidéncia, salvo determinacdo em contrario da legislacdo:

a) ndo implicara crédito para compensa¢do com o montante devido nas operagdes ou
prestacGes seguintes;

b) acarretara a anulacao do crédito relativo as operacdes anteriores;
I11 - podera ser seletivo, em funcao da essencialidade das mercadorias e dos servicos;

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um terco
dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas
aplicaveis as operacdes e prestacdes, interestaduais e de exportacao;

V - é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operag@es internas, mediante resolucdo de iniciativa
de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas méximas nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico que
envolva interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e
aprovada por dois tercos de seus membros;

VI - salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e nas prestacdes de servicos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as
operagdes interestaduais;

VIl - em relacdo as operacdes e prestacBes que destinem bens e servicos a consumidor
final localizado em outro Estado, adotar-se-&:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;
b) a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte dele;

VIl - nas operacOes e prestacOes que destinem bens e servicos a consumidor final,
contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado, adotar-se-4 a aliquota
interestadual e cabera ao Estado de localizacdo do destinatario o imposto correspondente a
diferenca entre a aliquota interna do Estado destinatario e a aliquota interestadual;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 87, de 2015)

a) (revogada); (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015)
b) (revogada); (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015)

VIII - na hipotese da alinea "a" do inciso anterior, cabera ao Estado da localizagdo do
destinatario o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual;
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VIII - a responsabilidade pelo recolhimento do imposto correspondente a diferenca entre a
aliquota interna e a interestadual de que trata o inciso VII sera atribuida: (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 87, de 2015)

a) ao destinatario, quando este for contribuinte do imposto; (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 87, de 2015)

b) ao remetente, quando o destinatario ndo for contribuinte do imposto; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 87, de 2015)

IX - incidira também:

a) sobre a entrada de mercadoria importada do exterior, ainda quando se tratar de bem
destinado a consumo ou ativo fixo do estabelecimento, assim como sobre servi¢o prestado
no exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o estabelecimento
destinatario da mercadoria ou do servico;

a) sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou
juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua
finalidade, assim como sobre o servigo prestado no exterior, cabendo o imposto ao Estado
onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem
ou servico; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

b) sobre o valor total da operacéo, quando mercadorias forem fornecidas com servicos nao
compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

X - ndo incidira:

a) sobre operacdes que destinem ao exterior produtos industrializados, excluidos os semi-
elaborados definidos em lei complementar;

a) sobre operacdes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servicos prestados
a destinatarios no exterior, assegurada a manutencdo e o aproveitamento do montante do
imposto cobrado nas operagdes e prestacdes anteriores; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

b) sobre operacGes que destinem a outros Estados petréleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica;

c) sobre o ouro, nas hipdteses definidas no art. 153, § 5°;

d) nas prestacdes de servigo de comunicacao nas modalidades de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens de recepcao livre e gratuita; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

X1 - ndo compreendera, em sua base de calculo, o montante do imposto sobre produtos
industrializados, quando a operacdo, realizada entre contribuintes e relativa a produto
destinado a industrializacdo ou a comercializacdo, configure fato gerador dos dois
impostos;

XII - cabe a lei complementar:
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a) definir seus contribuintes;
b) dispor sobre substituicdo tributaria;
¢) disciplinar o regime de compensacao do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do estabelecimento responsavel, o local
das operac0es relativas a circulacdo de mercadorias e das prestagdes de servicos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacdes para 0 exterior, servigos e outros
produtos além dos mencionados no inciso X, "a"

f) prever casos de manutencdo de crédito, relativamente a remessa para outro Estado e
exportacao para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira uma Unica vez,
qualquer que seja a sua finalidade, hipdtese em que nédo se aplicara o disposto no inciso X,
b; (Incluida pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001) (Vide Emenda Constitucional n°
33, de 2001)

i) fixar a base de célculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na
importacdo do exterior de bem, mercadoria ou servico. (Incluida pela Emenda
Constitucional n° 33, de 2001)

§ 3° A excecdo dos impostos de que tratam o inciso |, b, do "caput" deste artigo e o art.
153, | e Il, nenhum outro tributo incidird sobre operacGes relativas a energia elétrica,
combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais do Pais.

§ 3° A excecdo dos impostos de que tratam o inciso Il do caput deste artigo e o art. 153, | e
I, nenhum outro tributo poderéd incidir sobre operacdes relativas a energia elétrica,
servigos de telecomunicacdes, derivados de petroleo, combustiveis e minerais do Pais.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

§ 3° A excecdo dos impostos de que tratam o inciso 11 do caput deste artigo e o art. 153, | e
I, nenhum outro imposto poderd incidir sobre operagdes relativas a energia elétrica,
servigos de telecomunicacdes, derivados de petroleo, combustiveis e minerais do Pais.
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

8 4° Na hipotese do inciso XIll, h, observar-se-a o seguinte: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 33, de 2001)

| - nas operagdes com os lubrificantes e combustiveis derivados de petréleo, o imposto
caberd ao Estado onde ocorrer o consumo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de
2001)

Il - nas operac@es interestaduais, entre contribuintes, com gés natural e seus derivados, e
lubrificantes e combustiveis ndo incluidos no inciso | deste paragrafo, o imposto sera
repartido entre os Estados de origem e de destino, mantendo-se a mesma proporcionalidade
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que ocorre nas operaces com as demais mercadorias; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 33, de 2001)

Il - nas operacBes interestaduais com gas natural e seus derivados, e lubrificantes e
combustiveis ndo incluidos no inciso | deste paragrafo, destinadas a ndo contribuinte, o
imposto cabera ao Estado de origem; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

IV - as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberacdo dos Estados e Distrito
Federal, nos termos do § 2° XIl, g, observando-se o seguinte: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 33, de 2001)

a) serdo uniformes em todo o territério nacional, podendo ser diferenciadas por produto;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

b) poderdo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem, incidindo sobre
o valor da operacdo ou sobre o preco que o produto ou seu similar alcangaria em uma
venda em condigdes de livre concorréncia; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de
2001)

c) poderdo ser reduzidas e restabelecidas, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, Ill,
b. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

8 5° As regras necessérias a aplicagdo do disposto no § 4°, inclusive as relativas a apuracao
e a destinacdo do imposto, serdo estabelecidas mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, nos termos do § 2°, XII, g. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de
2001)

§ 6° O imposto previsto no inciso IlI: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

| - terd aliquotas minimas fixadas pelo Senado Federal; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

Il - podera ter aliquotas diferenciadas em funcdo do tipo e utilizagdo. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

SECAO V

DOS IMPOSTOS DOS MUNICIPIOS

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por
natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem
como cessdo de direitos a sua aquisi¢éo;

I11 - vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto 6leo diesel,

Il - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I, definidos em lei
complementar. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)
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IV - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I, b, definidos em lei
complementar. (Revogado pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

8 1° - O imposto previsto no inciso | podera ser progressivo, nos termos de lei municipal,
de forma a assegurar o cumprimento da funcao social da propriedade.

8 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o
imposto previsto no inciso | podera: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 29, de
2000)

| - ser progressivo em razdo do valor do imovel; e (Incluido pela Emenda Constitucional n°
29, de 2000)

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imovel. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

8§ 2° O imposto previsto no inciso Il:

I - ndo incide sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patrimonio de pessoa
juridica em realizacdo de capital, nem sobre a transmissdo de bens ou direitos decorrente
de fusdo, incorporacdo, cisdo ou extin¢do de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a
atividade preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos,
locacdo de bens imoveis ou arrendamento mercantil,

I - compete ao Municipio da situacdo do bem.

8 3° O imposto previsto no inciso 111, ndo exclui a incidéncia do imposto estadual previsto
no art. 155, I, b, sobre a mesma operacao.

8§ 3.2 Em relag&o ao imposto previsto no inciso 111, cabe a lei complementar: (Redagéo dada
pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

8 3° Em relacdo ao imposto previsto no inciso Il do caput deste artigo, cabe a lei
complementar: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 37, de 2002)

| - fixar as suas aliquotas maximas; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

| - fixar as suas aliquotas maximas e minimas; (Redacao dada pela Emenda Constitucional
n° 37, de 2002)

Il - excluir da sua incidéncia exportacGes de servi¢os para o exterior. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Il - regular a forma e as condi¢cBes como isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

8 4° Cabe a lei complementar: (Revogado pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

| - fixar as aliquotas méximas dos impostos previstos nos incisos Il e IV; (Revogado pela
Emenda Constitucional n® 3, de 1993)
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Il - excluir da incidéncia do imposto previsto no inciso IV exportacdes de servicos para o
exterior. (Revogado pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

SECAO VI
DA REPARTICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS
Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

| - 0 produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundacdes que instituirem e mantiverem;

Il - vinte por cento do produto da arrecadagdo do imposto que a Unido instituir no
exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, 1.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - 0 produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundacdes que instituirem e mantiverem;

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados;

Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a totalidade
na hipotese da op¢do a que se refere o art. 153, § 4°, Ill; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao.

Pardgrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso 1V, serdo creditadas conforme 0s seguintes critérios:

| - trés quartos, no minimo, na proporcdo do valor adicionado nas operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servicos, realizadas em seus territdrios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios,
lei federal.

Art. 159. A Unido entregara: (Vide Emenda Constitucional n® 55, de 2007)

| - do produto da arrecadacgé@o dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, quarenta e sete por cento na seguinte forma: (Vide
Emenda Constitucional n® 17, de 1997)
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| - do produto da arrecadagé@o dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma: (Redacao dada
pela Emenda Constitucional n° 55, de 2007)

| - do produto da arrecadacgé@o dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma:
(Redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 84, de 2014)

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal; (Vide Lei Complementar n® 62, de 1989)

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Municipios; (Vide Lei Complementar n® 62, de 1989)

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, atraves de suas instituicdes financeiras de carater
regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao
semiarido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei
estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro
decéndio do més de dezembro de cada ano; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 55, de
2007)

e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano; (Incluida pela Emenda Constitucional n°
84, de 2014)

Il - do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento
aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagoes
de produtos industrializados;

Il - do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervencdo no dominio econémico
prevista no art. 177, § 4°, vinte e cinco por cento para os Estados e o Distrito Federal,
distribuidos na forma da lei, observada a destinacdo a que refere o inciso Il, ¢, do referido
paragrafo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 2003)

Il - do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervencdo no dominio econémico
prevista no art. 177, § 4° 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito
Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinacdo a que se refere o inciso Il, c,
do referido paragrafo. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 44, de 2004)

8§ 1° Para efeito de célculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no inciso I,
excluir-se-a a parcela da arrecadacdo do imposto de renda e proventos de qualquer
natureza pertencente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos termos do
disposto nos arts. 157, |, e 158, 1.

§ 2° A nenhuma unidade federada podera ser destinada parcela superior a vinte por cento
do montante a que se refere o inciso Il, devendo o eventual excedente ser distribuido entre
0s demais participantes, mantido, em relagdo a esses, o critério de partilha nele
estabelecido.
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§ 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos
que receberem nos termos do inciso 11, observados os critérios estabelecidos no art. 158,
paragrafo Unico, | e Il

8 4° Do montante de recursos de que trata o inciso 11 que cabe a cada Estado, vinte e cinco
por cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere o
mencionado inciso. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricio a entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos, nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles
compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo Unico. Essa vedacao ndo impede a Unido de condicionar a entrega de recursos ao
pagamento de seus créeditos.

Paragrafo unico. A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega de recursos ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas
autarquias. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Paragrafo Unico. A vedagdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega de recursos: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 29, de
2000)

| - a0 pagamento de seus creditos, inclusive de suas autarquias; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000)

Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e Il1l. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000)

Art. 161. Cabe a lei complementar:
| - definir valor adicionado para fins do disposto no art. 158, paragrafo unico, I;

Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente
sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso |, objetivando promover o
equilibrio socio-econémico entre Estados e entre Municipios;

Il - dispor sobre o acompanhamento, pelos beneficiarios, do célculo das quotas e da
liberacdo das participacGes previstas nos arts. 157, 158 e 159.

Paragrafo Unico. O Tribunal de Contas da Unido efetuard o célculo das quotas referentes
aos fundos de participacao a que alude o inciso II.

Art. 162. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios divulgardo, até o ultimo
dia do més subseqiliente ao da arrecadacdo, 0s montantes de cada um dos tributos
arrecadados, os recursos recebidos, os valores de origem tributaria entregues e a entregar e
a expressdo numerica dos critérios de rateio.

Paragrafo Unico. Os dados divulgados pela Unido serdo discriminados por Estado e por
Municipio; os dos Estados, por Municipio.



