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1. Introdugéo

Com a promulgacgédo da Constituigédo federal de outubro de 1988,
o Sistema Tributario Nacional sofreu algumas alteragcdes. Ndo obs-
tante, os conceitos fundamentais do Direito Tributério ndo forem al-
terados. Com a edigdo das leis complementares necessarias a cons-
trugéo do novo Sistema Tributario é possivel que algumas alteragoes
sejam introduzidas em conceitos consubstanciados no Codigo Tribu-

tario Nacional, cuja parte geral pratlcamente ndo foi afetada pela
Constituicdo de 1988.

Como é sabido, a Constituigdo néo institui tributos. Apenas atri-
bui competéncia a Uniédo, aos Estados e aos Municipios, para fazé-lo.
Assim, ,quase todas as alteragdes do Sistema Tributario estdo a de-
pender da edi¢do de leis complementares e ordinarias. Exemplo dis-
to é a criagdo do Imposto sobre Grandes Fortunas, de competéncia
da Unido, que esta a depender de lei complementar definindo o que
se deve entender por uma grande fortuna. Essa lei complementar po-
dera criar o referido imposto, disciplinando desde logo todas as rela-
¢Oes juridicas a ele pertinentes, ou deixar a sua criagdo e o seu re-
gramento para o legislador ordinario,, limitando-se a definicdo de

grands fortuna que a Constituicdo exige seja feita por lei comple-
mentar.

Relacionaremos a seguir as principais inovagdes do Sistema, ca-
talogadas em cinco grupos, correspondentes as cinco segbes em que
se divide o Sistema Tributario na nova Constituicdo. Cinco, evidente-
mente, porque a Segdo VI, que trata “Da reparticdo das receitas tri-
butarias’”, a nosso ver é matéria de Finangas Publicas.
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Seguindo a ordem das cinco primeiras se¢ées do Capitulo I, do
Titulo VI, da vigente Constituicdo, vamos examinar as principais ino-
vagoes no Sistema Tributario Nacional, classificadas em cinco partes,
que compreendem, pela ordem os principios gerais, as limitagdes
do poder de tributar, os impostos da Uni&o, os impostos dos Estados
e do Distrito Federal, e, finalmente, os impostos dos Municipios.

Nao temos, aqui, a pretensdo de examinar todo o Sistema Tri-
butario na Constituicdo de 1988, até porque isto ndo seria possivel
nestas circunstancias. O assunto é muito vasto e complexo, pelo que
demanda muito tempo e sobretudo muita pesquisa e muita reflexao.
Por outro lado, no que pertine as inovagoes, tem-se de aguardar o
tratamento que lhes dara a jurisprudéncia, para que se possa, com
relativa seguranga, descrever-lhes o contetido e o alcance.

De todo modo, é possivel e certamente proveitosa a abordagem
de algumas das principais inovagoes de nosso sistema constitutional
tributario, posto que do debate em torno delas podera resultar algu-
ma luz, capaz de nos ajudar na dificil tarefa de aplica-lo.

Assim, es.e nosso estudo enfrenta o risco a que se expde os pio-
neiros. Ndo temos a pretensdo de fazer doutrina, mas esperamos
estar, embora modesiamente, contribuindo para o aperfeicoamento da
ordem juridica nacional, sendo pelas opinides aqui manifestadas pe-
lo menos em razdo de estarmos a apontar aspectos do novo Sistema
Tributario que esldo a merecer a consideracdo dos doutos, para que
sejam debatidos e se possa, afinal, chegar a conclusées que melhor
nos permitam superar, razoavelmente, as perplexidades que nos as-
saltam.

2. Dos Principios Gerais
2.1 O principio da capacidade contributiva

Nos termos do. art. 145, § 1.9, o principio da capacidade contri-
butiva passou a figurar expressamente no. Sistema Tributario Nacio-
nal, o que, ndo obstante a grande margem de subjetivismo que a in-
terpretagao do principio comporta, podera render ensejo a decaragéo
de inconstitucionalidade de alguns tributos. A propdsito, as recentes
alteragdes introduzidas na legislagéo do imposto sobre a renda, com
redugdo do numero de aliquotas, desatende ao principio da capaci-
dade contributiva, na medida em que reduz a progressividade do im-
posto de renda das pessoas fisicas, que passa a ter apenas duas ali-
quotas, a saber, 10 e 25% .

Hamilton Dias de Souza, ndo obstante tenha afirmado que o pro-
jeto de lei do imposto de renda € compativel com o texto constitu-
cional, na verdade forneceu elementos para que se entenda de modo
contrario. Realmente, afirmou aquele insigne tributarista de Sdo Pau-
lo, com inteira propriedade, que “‘se se colocar o principio da igual-
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dade como igualdade de sacrificios, nds teremos a aplicagao plena
do principio da capacidade contributiva e a justificagdo das aliquotas
do imposto de renda”. Os Tributos Federais, em A Constitui¢do Bra-
sileira de 1988, Forense Universitaria, Rio, 1988, p. 319). Por outro
lado, disse ainda, com raz&o, que a expressao sempre que possivel,
do § 1.9, do art. 145, da Constituigdo, relaciona-se com a natureza do
tributo, e se esta ‘o permitir, a regra da capacidade contributiva de-
vera ser observada” (ob. cit., p. 318).

O imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza é, sem
qualquer davida, aquele que melhor se presta para a realizagdo do
principio da capacidade contributiva. Em relacédo a ele pode-se afir-

mar que sempre é possivel a graduagdo segundo a capacidade eco-
ndémica do contribuinte.

Por outro lado, ao excluir a classificagdo cedular dos rendimen-
tos e, assim, as respectivas dedugbes cedulares, e ainda determina-
dos abatimentos, também o legislador descumpriu a norma contida
no mesmo dispositivo constitucional, que consagra a pessoalidade do
imposto (art. 145, § 1.2). O imposto sobre a renda é o tributo que,
tecnicamente, por naturea, melhormente se presta para o atendimen-
to do principio da pessoalidade do imposto, de sorte que nao teria
procedéncia a escusa admitida pelo art. 145, § 1.9, pois em relagéo
ao imposto de renda essa pessoalizagdo é sempre possivel.

Outra questédo importante, ligada ao principio da capacidade con-
tributiva, consiste em saber se as isengées do imposto de renda, es-
pecialmente aquelas de natureza regional ou setorial, violam, ou néo
tal principio.

No estudo mais completo que conhecemos sobre o tema, Fran-
cesco Moschetti distingue capacidade contributiva de capacidade
econdmica, afirmando que a capacidade contributiva é a capacidade
econdmica (qualificada por um dever de solidariedade, isto é, por
um dever orientado e caracterizado por um prevalente interesse cole-
tivo, ndo se podendo considerar a riqueza do individuo separadamen-
te das exigéncias coletivas. Com tal raciocinio, conclui que a capa-
cidade econémica é a condigdo necessaria, porém néo suficiente, da
capacidade contributiva, posto que esta ha de ser qualificada pelos
fins sociais. Assim, se em face da exigéncia de desenvolvimento eco-
némico, determinada empresa ndo deve ser tributada em certa re-
gido, por um determinado tempo, falta a ela o elemento qualificante
da capacidade contributiva, isto é, a aptiddo para realizar o interesse
publico, e precisamente para a realizagdo desse interesse publico, ndo
se pode considerar essa fonte patrimonial como manifestagédo de ca-
pacidade contributiva.

Parece-nos, data maxima venia, que a introdugao dessas conside-
ragdes axiologicas na interpretagdo do que seja o principio da ca-
pacidade contributiva termina por esvaziar inteiramente tal principio.
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E relevante, outrossim observar, que segundo a norma do art.
53 da Constituicdo da Republica italiana, “todos tém a obrigacdo de
contribuir para as despesas publicas na medida de sua capacidade
contributiva” (grifamos). Em face dela, portanto, pode ter sentido a
distingdo feita por Moschetti, entre capacidade contributiva e capaci-
dade econdémica. O § 1.9, do art. 145, de nossa Constituigdo, todavia,
néo se refere a capacidade contributiva, mas a capacidade econémica,
sendo, assim, descabida aquela distingdo no Direito brasileiro.

2.2 Lei complementar

Em face da Constituicdo anterior, alguns tributaristas sustenta-
ram que a lei complementar cabia dispor sobre os conflitos de com-
peténcia e regular as limitagdes ao poder de tributar, enquanto outros.
entendiam que a lei complementar cabia também estabelecer normas
gerais de direito tributario. Espancando tais controvérsias doutrinarias,
a Constituicdo determinou, expressamente, que compete a lei com-
plementar estabelecer normas gerais em matéria tributaria, especial-
mente sobre os temas que indica. A questdo a ser esclarecida reside
em saber se a indicagéo das matérias a serem tratadas como normas
gerais é taxativa ou meramente exemplificativa. Segundo Hamilton
Dias de Souza, que colocou essa questdo em debate no Il Forum Ju-
ridico realizado pela Fundagdo Dom Cabral, em Belo Horizonte, “para
salvar o Cédigo e para fazer com que determinadas matérias que
la estdo, que sdo extremamente importantes, continuem num diploma
de nivel de lei complementar, a melhor interpretagdo sera no sentido
de que a enumeragdo é exemplificativa e ndo taxativa” (Os Tributos
Federais, em A Constituicdo Brasileira de 1988, Forense Universitaria,
Rio, 1988, p. 313).

Na verdade, o modo pelo qual a norma esta enunciada no art.
146, 11l, da Constituicdo, parece indicar que se trata de enumeracéo
simplesmente exemplificativa. A palavra especialmente bem o diz. Se
tal palavra ali ndo estivesse, ai sim, poder-se-ia ter duvida quanto ao
carater meramente exemplificativo da enumeragcdo das matérias ali
mencionadas.

Destaque-se, finalmente, que o campo proprio da lei complemen-
tar ganhou nova dimensédo. Varias matérias que podiam ser objeto de
lei ordinaria passaram a integra-lo, como, por exemplo, a instituigdo
de empréstimos compulsérios, e a instituicdo de tributos no uso da
competéncia residual, inclusive de contribuicdes para a seguridade
social.

2.3 Empréstimos compulsérios

A vigente Constituigdo inovou também, de forma significativa, a
disciplina dos empréstimos compulsérios. Agora, nos termos do art.
148, ficaram definidas duas espécies desses empréstimos, que se
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distinguem pela natureza da necessidade de recursos financeiros que
fundamenta a respectiva instituigdo, a saber: a) calamidade ptblica e
guerra externa ou sua iminéncia; b) investimento publico de carater
urgente e de relevancia nacional.

Fixou a Constituigdo as seguintes regras sobre a instituicdo des-
ses empréstimos compulsérios:

1.2 — s6 a lei complementar pode institui-los;

2.2 — o principio da anterioridade tributaria aplica-se apenas aos
da segunda espécie, isto é, aos destinados a investimento publico; e

3.2 — a aplicagdo dos recursos arrecadados ¢é vinculada ao aten-
dimento da necessidade que fundamentou a instituicdo do emprés-
timo.

2.4 Contribuigbes sociais

No art. 149 da vigente Constituigdo residem as segui'ntes normas
a respeito de contribuigdes sociais:

1.2 — as de intervengdo no dominio econémico e de interesse
das categorias profissionais e econdmicas séo privativas da Unido;

2.2 — submetem-se as contribuigdes sociais a lei complementar
tributaria;

3.2 — submetem-se tais contribuigbes aos principios da legalida-
de, da anterioridade e da irretroatividade;

4.2 — as contribuicdes destinadas ao custeio da previdéncia so-
cial s6 poderdo ser exigidas depois de 90 dias da publicacéo da lei
que as houver instituido ou aumentado, estdo sujeitas ao principio da
irretroatividade das leis (art. 150, lll, a), mas a elas ndo se aplica o
principio da anterioridade (art. 150, IlI, b); e §

5.2 — os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo co-
brar, apenas de seus servidores, contribuigcbes destinadas ao custeio,
em beneficio dos mesmos, dos servigos de assisténcia e previdéncia
social.

2.5 Contribuigao de melhoria

No que pertine a contribuicdo de melhoria, destaca-se que a
Constituigdo ndo se refere mais a valorizacédo dos imoveis. Diz ape-
nas que a contribuicdo de melhoria é decorrente de obra publica. Isto,
porém, ndo quer dizer que seja possivel a cobranga de contribui¢do
de melhoria sem que tenha ocorrido valorizagdo imobiliaria. Tal va-
lorizagdo é requisito indispensavel. O fato gerador da contribuigdo
na verdade é a valorizagdo imobiliaria. Nao a obra publica. Tal en-
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tendimento, alias, é indicado pelo préoprio nome do tributo, que é
contribuicdo de melhoria. A melhoria é precisamente o incremento
de valor do imével do contribuinte.

3. Das Limitagbes ao Poder de Tributar
3.1 Legalidade

Em relagdo ao enunciado constitucional, o principio da legali-
dade nao foi alterado. O artigo 150, |, da vigente Constituicdo veda
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal exigir ou aumentar tributo
sem que a lei o estabelega, e nisto ndo ha, como se vé, novidade
alguma.

A novidade, nesta matéria, reside na eliminagdo da figura do -
decreto-lei, espécie normativa demasiadamente utilizada no regra-
mento tributario.

E certo que a vigente Constituicdo outorga ao Presidente da
Republica competéncia para editar medidas provisérias com forga
de lei, e muilos entendem que essas medidas provisorias terminarao
predominando no ambito da tributagdo. Alias, dizem que elas cons-
tituem instrumento até mais indesejavel do que o decreto-lei, pelo
fato de nao haver limite constitucional quanto a matéria a ser por
elas tratada.

Entendemos nao ser possivel a criagdo de tributos através de
medidas provisorias, salvo o imposto de guerra (art. 154, |l) e 0 em-
préstimo compulsoério para atender despesas extraordinarias de guer-
ra ou calamidade publica (art. 148, |). Esta € a compreensédo que de-
corre do dispositivo constitucional que regula tais medidas provi-
Sorias (art. 62). Nao se pode, entretanto, desconhecer que o Presi-
dente da Republica, pelo que ja fez, estd mesmo disposto a utilizar
com frequiéncia tal instrumento normativo. De todo modo, se o Con-
gresso Nacional aprova a medida, ndo ha como lhe negar validade.

Destaque-se que a medida proviséria pode tratar de matéria re-
servada ao campo da lei complementar. Se isto ocorre, tal medida
proviséria s6 podera ser aprovada pelo Congresso Nacional com
observancia do quorum especial necessario para a aprovagdo das
leis complementares. A lei na qual, se aprovada, sera transformada,
ha de ser uma lei complementar.

3.2 [sonomia

O principio da isonomia, ou da igualdade juridica, tem sido muito
mal-entendido, presiando-se para fundamentar as mais absurdas
pretensdes. Dizer-se que todos sé@o iguais perante a lei, na verdade,
nada mais significa do que afirmar que as normas juridicas devem
ter carater hipotético. Assim, qualquer que seja a pessoa posicionada
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nos termos da previsdo legal, a conseqiliéncia deve ser sempre a
mesma. Em outras palavras, ocorrida a previsdao normativa, concre-
lizada a hipétese descrita na norma, a conseqiiéncia deve ser a mes-
ma, seja quem for a pessoa com esta envolvida.

Misabel Derzi, invocando a analise kelseniana do principio da
isonomia expressa esta idéia, com absoluta propriedade, afirmando:
“A igualdade de todos perante a lei supde tdo-somente uma aplica-
¢éo correta da lei, a qual decorre da prépria estrutura légica da nor-
ma’. E esclarece que, segundo Kelsen, ‘‘o principio da igualdade,
materialmente considerado, ndo tem substéancia cientifica. Assim, o
legislador pode contemplar, na norma, as diferengas ou uniformida-
des que quiser, na proporcdo ou forma que lhe aprouver, que néo
havera, cientificamente, como apreciar o teor da norma” (Misabel de
Abreu Machado Derzi, Direito Tributério, Direito Penal e Tipo, ed. RT,
Séao Paulo, 1988, p. 98).

Deste modo, se a norma estabelece que quem for proprietério
de imével deve pagar imposto, o imposto é devido, seja quem for o
proprietario do imével. Mas isto ndo quer dizer que a norma nao possa
excluir alguém dessa hipétese, concedendo isengdo subjetiva, como
faz, por exemplo, ao dizer que ficam isentos desse imposto os fun-
cionarios publicos que possuam apenas um imével. A norma isenta,
como se vé, formula uma excegdo aquela outra norma, a de tribu-
tacdo, mas ndo viola o principio da isonomia, posto que mantém o
carater hipotético da norma juridica. Estabelece uma hipétese, a sa-
ber, ser funcionario publico e ndo possuir outro imdvel. A isonomia
estd preservada posto que qualquer pessoa que se enquadre nessa
hipétese tera direito ao mesmo tratamento juridico. Violada estaria
a isonomia se a norma isentiva singularizasse determinada pessoa,
em lugar de referir-se a uma categoria de pessoas.

Nesta linha de pensamento, Celso Antonio Bandeira de Mello,
em excelente monografia sobre o tema, coloca como primeira de
suas conclusdes a assertiva de que ha violagao do principio cons-
titucional da isonomia quando a norma singulariza atual e definiti-
vamente um destinatdrio, ao invés de abranger uma categoria de
pessoas, ou uma pessoa futura e indeterminada (O Conteudo Juridi-
co do Principio da Igualaacde, ed. RT, S. Paulo, 1978, p. 59). Em outras
palavras, pode-se dizer o mesmo afirmando que ha lesdo ao princi-
pio da isonomia quando a norma nao tem o carater hipotético.

Inadmissivel a idéia de igualdade absoluta. “Aucune conception
de cet genre n’apparait .dans la Déclaration des droits de 1789: des
inégalités de fait existent, il n'y a point obligation pour I'Etat de les
faire disparaitre, mais seulement d’assurer & tous une égale protec-
tion. Cela n’exclut point au reste; bien au contraire, I'égalité véritable,
celle qui consiste, suivant une vieille formule, & traiter également les
choses égales et inégalement les cnvuses inégales. L'égalité absolue,
mathématique des hommes, comprise & la maniére de 1793, est, on
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I'a dit trés justement, le paradoxe de I'égalité; elle aboutit, en réalité,
a l'inégalité. Ce n’est point celle d’ailleurs qu’avait en vue I'Assem-
blée de 1789” (Léon Duguit, Traité de Droit Constitutionnel, Fonte-
moing, Paris, 1930, vol. lll, p. 629).

Rui Barbosa, reproduzindo essa mesma idéia, afirmou que: “A
regra da igualdade néo consiste sendao em quinhoar desigualmente os
desiguais, na medida em que se desigualam” (Oragdo aos Mogos,
pp. 24/25).

A verdadeira igualdade reside, induvidosamenie, na proporcio-
nalidade. Nao pode haver maior iniqlidade do que tratar igualmente
pessoas desiguals.

A Constituicdo Federal de 1988 admite, claramente, a distincéo
por nés apontada. Assim é que consagra o principio da isonomia ju--
ridica em termos amplos, estabelecendo que todos sdo iguais pe-
rante a lei, sem distin¢dao de qualquer natureza (art. 5.9), e estabelece,
no campo da tributagdo, norma vedando a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente. Todavia,
ao tratar da capacidade contributiva adota férmula diversa, determi-
nando a observancia do principio da capacidade contributiva sempre
que possivel (art. 145, § 1.9).

Todos sabem que a regra do artigo 150, II, teve um objetivo es-
pecifico: fazer com que os militares, magistrados e parlamentares
paguem o imposto de renda sobre a totalidade da respectiva remu-
neragdo. Teve inspiragao puramente demagdgica, posto que na ver-
dade a distincao que favorece tais categorias profissionais & inega-
velmente menos lesiva ao principio da capacidade contributiva do
que os incentivos fiscais, concedidos quase sempre em favor de pes-
soas consideravelmente ricas. Grandes empresas industriais sedia-
das no Nordeste, empresas proprietarias de luxuosos hotéis, empresas
de pesca sdo isentas do imposto de renda. Tais isengcbes sdo con-
cedidas a pretexto de estimular o desenvolvimento regional, ou se-
torial. Ndo passam, porém, de simples privilégios. Qualquer atividade
econdmica razoavelmente rentavel atrai pessoas para o seu exerci-
cio, sendo, portanto, desnecesséaria a isencdo do imposto de renda.
Por outro lado, se a atividade ndo é rentavel, de nada valera a isen-
cdo, posto que ndo existindo lucro ndo haverd imposto de renda a
ser pago, sendo, assim, inGtil a isen¢do desse imposto.

Em relagdo aos militares, magistrados e parlamentares, a ver-
dadeira questdao na verdade ndo consiste em pagar, ou ndo pagar
imposto de renda. A verdadeira questdo consiste em saber se re-
cebem, ou ndo, a remuneragdo compativel com suas atribuigdes,
com as responsabilidades inerentes ao desempenho de suas fungoes.

E geralmente muito superficial o conhecimento que as pessoas
tém das atribuicdes das trés aludidas categorias de servidores pu-
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blicos. Destaquemos, aqui, a categoria dos magistrados, para uma
ligeira referéncia. Todos, ou quase todos os que se manifestaram de
publico, especialmente pela televisdo, a respeito das virtudes da
nova Conslituigdo, apontaram entre elas os novos instrumentos de
defesa dos direitos individuais e sociais, como o habeas data, o
mandado de seguranga coletivo e o mandado de injungdo. Ndo que-
remos questionar, aqui, a valia desses instrumentos juridicos, mas
podemos afirmar, com absoluta convicgdo, que ela estara seriamente
comprometida se a magistratura ndo estiver bem dotada de recursos
materiais e sobretudo humanos. Por isio, de nada vale dotar a ordem
juridica de excelentes instrumentos processuais para a defesa de
direitos, se as condigdes para o exercicio da magistratura ndo fo-
rem atrativas.

N&o se pode esperar que a vocagdo para a magistratura seja tao
forte a ponto de fazer com que os juizes aceitem as privagoes a que
sdo levados por uma remuneracdo miseravel. Nem se pode acre-
dilar que os mais capazes escolhem suas profissbes sem considerar
o aspecto econémico. Magistratura mal paga seguramente tera juizes
menos qualificados, e mais vulneraveis, em cujas maos pouco ou
nada valem os melhores instrumentos juridico-processuais. E ra-
zoavel, por isto, que a magistratura constitua uma profissdo atrativa,
sob todos o0s aspectos.

Ndo nos parece que o iratamento fiscal diferenciado de uma
categoria profissional, ou funcional, seja indesejavel, se essa dis-
criminagdo tem por objetivo atrair o interesse das pessoas para o
desempenho das profissdes incentivadas. A verdadeira questdo re-
side em saber quais as profissdes .estdo a merecer incentivo. Seja
como for, porém, o artigo 150, Il, da vigente Constituicdo proibe
essa discriminagéo, vale dizer, veda a utilizagdo extrafiscal do tri-
buto em relagdo as pessoas fisicas.

A discriminagédo, entre pessoas fisicas, estda expressamente ve-
dada pela Constituicdo. Ndo se trata apenas de preservar o principio
da isonomia, pois este, como dito acima, pode significar simples-
mente o carater hipotético da norma juridica e, neste sentido, nédo
estaria violado pela regra que concedesse isencdo a uma categoria
de pessoas, como, por exemplo, os parlaméntares, os militares e os
magistrados.

Alids, a perquiricdo que se ha de fazer, em torno do principio da
isonomia, consiste em saber se o critério utilizado pelo legislador para
estabelecer a discriminagdo &, ou ndo &, um critério justo. Retorna-se,
deste modo, a antiga e sempre problematica questao de saber o que é
justo e o que é injusto.

Por isto mesmo nos parece que, no ambito do Direito Tributario,
o principio da isonomia juridica tem utilidade bem menor que o prin-
cipio da capacidade contributiva. Enquanto o principio da isonomia
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fica a depender da definicdo dos critérios de justica, o principio da
capacidade contributiva ja esta a indicar que o justo é o proporcio-
nal a tal capacidade. Este €, por assim dizer, o principio da isonomia
com aplicagdo de um critério de justica ja definido: a capacidade
contributiva.

Com isto nao queremos dizer que a aplicagao do principio da ca-
pacidade contributiva ndo ofereca grandes dificuldades. A existéncia
destas é incontestavel, como se verd a seguir. De todo modo, pa-
rece-nos que apesar de tudo é menos problematico trabalhar com
o principio da capacidade contributiva do que com o principio da
isonomia juridica. Por isto mesmo, é plenamente justificavel a co-
locagdo, no texto constitucional, do principio da isonomia, com al- .
cance abrangente de toda a ordem juridica, e do principio da ca-
pacidade contributiva, que &, ainda quando considerado uma forma
de manifestagdo daquele, restrito a matéria tributaria.

3.3 Anterioridade e irretroatividade

Na letra “b”, do item Ill, do artigo 150, est4 consagrado o prin-
cipio da anterioridade da lei tributaria. Ha, entre esse dispositivo e
o contido no § 29, do artigo 1563, da Constituicdo anterior, diferenca
meramente redacional. Alias, na redacdo do dispositivo da vigente
Constituicao foi corrigido um defeito técnico do dispositivo da Cons-
tituicdo anterior, consagrando, alias, o entendimento do Supremo
Tribunal Federal.

Explica-se: o dispositivo da Constitui¢do anterior dizia que o tri-
buto nio seria cobrado, em cada exercicio, sem que a lei que o ins-
tituiu ou aumeniou estivesse em vigor antes do primeiro dia do exer-
ciclo respectivo (Curso, p. 5). Havia um equivoco nessa expressao.
Para vigorar, em determinadc exercicio, a lei que cria ou aumenta
tributo deve ser publicada no exercicio anterior. Ela ndo deve ter
entrado em vigor antes do primeiro dia do exercicio, pois na verdade
se tivesse entrado em vigor ja estaria podendo ser aplicada, o que
seria um absurdo.

O artigo 150, lll, ““a”, consagra o principio da irretroatividade da
lei que cria ou aumenta tributo. Na verdade tem-se al mera explicita-
¢do do principio geral da irretroatividade das leis, contido no artigo
5.9, XXXVI, segundo o qual a lei ndo prejudicara o direito adquirido.

Realmente, os fatos em geral produzem os efeitos que lhes atri-
bui a norma juridica vigente na data de seus acontecimentos. Assim,
se na data em que determinado fato acontece nao existe norma atri-
buindo-lhe o efeito de fazer nascer a obrigagao tributaria, é inadmis-
sivel, em face do principio da irretroatividade das leis, que uma lei
posterior Ihe venha atribuir tal efeito. O contribuinte tem, indiscuti-
velmente, o direito adquirido de pagar o tributo nos termos da lei em
vigor na data em que se verificam os fatos de que o mesmo resulta.
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(Veja-se, a esse respeito, nosso estudo ““Obrigagdo Tributaria e Direito
Adquirido”, publicado na “Revista da Faculdade de Direito da UFC",
n.° 28).

3.4 Vedacgdo de tributo contiscatorio

Novidade digna de destaque é a introdug&o, no texto da vigente
Constituicdo, de dispositivo vedando expressa e explicitamente, o
tributo confiscatério (art. 150, |1V). Dizemos dispositivo expresso e
explicito porque, mesmo na vigéncia da Constituigdo anterior, houve
quem sustentasse a existéncia de vedagdo constitucional nesse sen-
tido, resultante da garantia constitucional da propriedade.

Nao é facil definir o que seja um tributo com efeito de confisco,
de todo modo, o dispositivo constitucional em referéncia abre espacgo
ao debate e da ensejo a fixagdo jurisprudencial desse conceito.

3.5 Imunidades e isengdes

Outra importante novidade do Sistema Tributario, decorrente da
Constituicdo de 1988, reside no fato de que a Unido Federal ja néo
pode conceder isencbes de tributos estaduais e municipais. O artigo
151, 1ll, é expresso nesse sentido.

Alids, entendemos que bastaria a omissdo de dispositivo cons-
titucional atribuindo a Unido tal competéncia.

Merece atencéo, a nosso ver, a nova redagdo dada a norma que
torna imune o patrimoénio, a renda ou os servigos dos Partidos poli-
ticos, os sindicatos e as instituicdes de educacgdo e assisténcia so-
cial, albergada pelo artigo 150, VI, “c”. Em face dessa norma, pode
ser reaberta a questdao da imunidade das instituicdes de previdéncia
privada, ja decidida pelo Egrégio Tribunal Federal de Recursos. Po-
de-nos, outrossim, curiosamente, questionar se a imunidade alcanga
os sindicatos que ndo sejam de trabalhadores, ou pelo menos per-
querir a respeito do sentido dessa qualificacéo.

4. Dos impostos da Uniao
4.1 Impostos mantidos

Foram mantidos na competéncia da Unido Federal os impostos
sobre o comércio exterior (importagéo e exportagdo), o imposto sobre
renda e proventos de qualquer natureza, o imposto sobre produtos in-
dustrializados, o imposto sobre operacdes financeiras e o imposto
sobre propriedade territorial rural.
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4.2 Impostos extintos

Foram extintos os denominados impostos unicos (sobre minerais,
energia elétrica e combustiveis), e o imposto sobre transportes.

A extingdo desses impostos federais, todavia, nao implicou redu-
¢ao da carga tributaria, posto que os fatos econémicos que lhes da-
vam suporte ficaram com a nova Constituicdo, no campo de compe-
téncia de outras entidades iributantes, vale dizer, tais fatos, ficaram
sujeitos ao ICMS (estadual) e ainda, no que pertine aos combustiveis
liquidos e gasosos, exceto o dleo diesel, incidird o IVVC (municipal).

4.3 Imposto sobre grandes fortunas

A grande novidade, no ambito da competéncia tributaria da
Unido, é a previsdo do imposto sobre grandes fortunas, nos termos
de lei complementar.

Sobre esse imposto ndo ha o que dizer, no plano do Direito Po-
sitivo vigente, pela razdo 6bvia de que nem mesmo a lei complementar
definidora do que seja uma grande fortuna foi editada. Pode-se, toda-
via, fazer uma incursdo no plano da Politica Tributaria, para apontar
algumas idéias sobre o0 mesmo. Assim é que, no | Congresso Nacional
de Estudos Tributérios, realizado em Sao Paulo pela Academia Brasi-
leira de Direito Tributario, em setembro de 1988, fizemos uma palestra
sobre esse imposto, na qual colocamos as seguintes conclusoes:

a) E um excelente instrumento para o desenvolvimento social,
e pode ser de grande utilidade também para o desenvolvimento eco-
némico, gravando especialmente o patriménio improdutivo.

b) E instrumento de preservacado da economia de mercado, vale
dizer, de livre empresa.

c) Tem fato gerador de constalagdo menos problematica do
que o imposto de renda.

d) As dificuldades administrativas, alegadas como argumento
contrario a sua instituicdo, também existem nos outros tributos, pro-
postos como alternativa, e podem ser superados, até porque né&o
existe tributo cuja administragdo ndo os ofereca.

e) Presta-se como excelente instrumento complementar do im-
posto de renda, sendo possivel uma férmula que evite a superposi¢do
de ambos, que em muitos casos seria injusta.

4 .4 Competéncia residual

A competéncia residual segue sendo da Unido, quando a nosso
ver deveria ser dos Municipios, posto que a sua utilizagdo deve estar
ligada & tributagdo de fatos que constituem peculiaridades locais e
que, em principio, ndo sédo relevantes em termos nacionais.
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A novidade, nessa matéria, reside em que a competéncia residual
s6 podera ser exercida mediante lei complementar, e s6 autoriza a
criagdo de impostos ndo cumulativos e que ndo tenham fato gerador
ou base de célculo préprios dos discriminados na Constituigéo.

5. Dos Impostos dos Estados e do Distrito Federal

5.1 OICMS

O Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias sofreu algumas trans-
formagdes, passando a incidir também sobre os servigos de transpor-
te interestadual e intermunicipal, € de comunicagodes.

A nova Constituicdo manteve nesse imposto o principio da néo-
-cumulatividade, que a nosso ver deveria ter sido abolido, € incorpo-
rou algumas normas constantes de emendas & Constituicdo anterior,
que haviam sido introduzidas para contornar orientagdo jurispruden-
cial e elevar a receita dos Estados.

Introduziu, outrossim, a possibilidade de ser o ICMS seletivo
em fungdo da essencialidade das mercadorias.

5.2 Imposto sobre doagdes e herangas

Aos Estados e ao Distrito Federal cabe instituir e cobrar o im-
posto sobre transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens
ou direitos.

Na vigéncia da Constituicdo anterior, cabia aos Estados e ao Dis-
trito Federal o imposto sobre transmissao, a qualquer titulo, de bens
iméveis por natureza e acesséao fisica e de direitos reais sobre imé-
veis, exceto os de garantia, bem como sobre a cessdo de direitos a
sua aquisi¢do (CF de 1967 c/Emenda/1, de 1969, art. 23, |). Estava,
portanto, no ambito desse imposto incluida a transmissédo causa mor-
tis. Por outro lado, o imposto incidia apenas sobre a transmissdo de
bens iméveis. Agora, o imposto estadual é apenas sobre a transmissédo
causa mortis e doagdo, mas incide na transmisséo, a tais titulos, de
quaisquer bens ou direitos.

5.3 Adicional ao Imposto de Renda

Foi atribuida aos Estados e ao Distrito Federal competéncia para
instituir e cobrar um imposto adicional de até 5% do que for pago a
Unido por pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas nos respectivos
territérios, a titulo de imposto de renda incidente sobre lucros, ga-
nhos e rendimentos de capital (art. 155, Il).

Como é sabido, a Constituicdo nédc cria tributos. Nao descreve
seus fatos geradores. Descreve, todavia, a drea na qual tera de ficar
contida a hipotese de incidéncia dos tributos. Descreve o que cha-
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mariamos de @mbito de incidéncia do tributo. Assim, o fato gerador
do adicional de que se cuida, que a lei dos Estados e do Distrito
Federal deve descrever, tem de situar-se nos limites de seu @mbito
de incidéncia, indicado pelo item Il, do art. 155, da vigente Consti-
tuigdo.

Alguns Estados ja legislaram a respeito. Vejamos como as leis
de dois dos mais importantes Estados brasileiros definem a hipétese
de incidéncia do adicional em estudo.

A Lei 6.352, de 29-12-88, do Estado de Sao Paulo, diz que “sdo
fatos geradores do Adicional os eventos definidos na legislacdo da
Unido como sujeitos a incidéncia do imposto de renda sobre lucros,
ganhos e rendimentos de capital” (art. 2.9).

A Lei 1.394, de 2-12-88, do Estado do Rio de.Janeiro, estabelece
que o fato gerador do adicional é o pagamento a Unido Federal, por
pessoa ficica ou juridica domiciliada no Estado do Rio de Janeiro, de
imposto sobre a renda incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos
de capital .

A nosso ver, a primeira dessas definicdoes esta fora do dmbito
delimitado pelo item Il, do art. 155, da Constituicdo, que alberga ape-
nas a segunda.

Realmente, refere-se a norma da Constituicdo a adicional de até
5% do que for pago a Unido. O fato gerador do dever juridico de
pagar o adicional, efetivamente, é o pagamento do imposto & Uniéo.
O exame da evolugao sofrida pelo dispositivo em tela durante a ela-
boragdo constitucional bem demonstra o que estamos afirmando. Na
redagdo primitiva referia-se o dispositivo a imposto devido. Tal refe-
réncia constou na redagéo aprovada pela Subcomissdo de Tributos.
Participagédo e Distribuicdo das Receitas (§ 9.°, do art. 14, do Ante-
projeto publicado no “Didrio da Assembléia Nacional Constituinte”
(Suplemento), do dia 20-6-87), pela Comiss@o do Sistema Tributério,
Orgamento e Finangas (§ 1.2, do art. 15, do Anteprojeto publicado em
junho de 1987), pela Comissdo de Sistematizagdo (§ 1.°, do art. 272,
do Projeto de Constituicéo publicado no “Diario da Assembléia Na-
cional Constituinte” (Suplemento ao n.° 94), de 15-7-87). Constou, ain-
da, da redagédo do primeiro Substitutivo do Relator Bernardo Cabral
(§ 1.2, do art. 209, do Projeto de Constituigéo, Substitutivo do Relator,
publicado em agosto de 1987). No segundo Substitutivo apresentado
pelo Relator Bernardo Cabral, todavia, a redagdo do dispositivo perti-
nente ao adicional em questédo surgiu diferente. Neste o adicional é
sobre o imposto de renda incidente sobre lucros, ganhos e rendimen-
tos de capital, até o limite de 5% do imposto pago & Unido. Nota-se
que houve dupla redugdo dos limites nos quais ha de operar o legis-
lador estadual. A primeira, com a exclus@o dos lucros e rendimentos
do trabalho, e a segunda com referéncia a imposto pago em lugar de
imposto devido & Unido.
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Parece-nos, portanto, que o legislador estadual ha de definir
como hipotese de incidéncia do adicional o pagamento a Unido, por
pessoas fisicas ou juridicas, de imposto de renda incidente sobre lu-
cros, ganhos e rendimentos de capital.

Coerente com tal entendimento, tem-se que a base de célculo do
adicional em referéncia é o valor pago & Uniéo, a titulo de imposto
de renda incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital.

Dai resulta que os Estados ndo podem questionar se é devido,
ou ndo, o imposto de renda, em determinados casos. O acertamento
do que o devido, ou nao, a titulo de imposto de renda, o contribuinte
ha de fazer com a Unido. Carecem os Estados de competéncia para
aplicar a legislagdo pertinente ao imposto de renda. Cabe-lhes ape-
nas verificar quanto foi pago, e langar o adicional sobre esse valor.
Assim, “‘quando a Unido néo tributar determinado lucro, ganho ou ren-
dimento de capital, os Estados e o Distrito Federal ndo poderdo fa-
zé-lo” (Luiz Mélega, “Limites da Competéncia Estadual para a Criagédo
do Imposto sobre Lucros, Ganhos e Rendimentos de Capital”, ‘““Reper-
tério 10B de Jurisprudéncia”, n.%s 24/88, p. 367).

6. Dos Impostos dos Municiplos
6.1 IPTU progressivo

No que se refere aos impostos municipais, registramos, entre as
alteragdes que reputamos mais importantes, a expressa referéncia a
possibilidade de ser adotada aliquota progressiva para o IPTU.

Realmente, agora, superada pela Constituicdo a orientagéo juris-
prudencial do Supremo Tribunal Federal, 0 imposto sobre a proprie-
dade predial e territorial urbano podera ser progressivo, e a progressi-
vidade podera ser referida, também, ao tempo, nos termos do art.
182, § 4.9 |1l, da vigente Constituigéo.

A técnica da progressividade, como se sabe, é a que melhor rea-
liza o principio da capacidade contributiva.

6.2 OITBleo IVVC

Aos municipios foi também atribuida competéncia para instituir
e cobrar o imposto de transmisséo inter vivos, a qualquer titulo, por
ato oneroso, de bens imoéveis, por natureza ou acesséo fisica, e de
direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cesséo

de direitos a sua aquisi¢ao.

E importante que tenham sido atribuido a mesma entidade tri-
butante o ITBI e o IPTU, pois isto permite a utilizagdo de dados ca-
dastrais relativos a esses dois impostos, facilitando consideravelmen-
te a respectiva administragéo.
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Destaque merece também a atribuigdo, aos municipios, da com-
peténcia para instituir e cobrar o imposto sobre vendas a varejo de
combustiveis liquidos 2 gasosos, exceto 6leo diesel.

Cuida-se de imposto de facil administragdo, visto como é muito
simples o controle das vendas de combustiveis, pois ‘€ muito peque-
no o niumero de empresas distribuidoras desses produtos. Para que um
rigoroso controle das vendas a varejo de combustiveis, sujeitas ao
imposto, seja efetivado, basta que o fisco municipal obtenha, junto a
essas poucas distribuidoras, a relacédo das vendas feitas anualmente
aos revendedores varejistas.

Merece consideragédo, a propdsito do IVVC, o conceito de venda
a varejo. Em estudo que escrevemos para o ‘“Repertério I0B de Ju-
risprudéncia” (1.2 quinzena de fevereiro de 1989) concluimos, com
base em conceitos do Direito Comercial e do préprio Direito Tribu-
tario, que a venda a varejo caracteriza-se pela pequena quantidade,
e ndo pelo fato de ndo ser feita a um revendedor.
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