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1. Consideragdes iniciais

Costume-se conceitvar sistema como um conjunto ordenado e homo-
géneo de elementos interdependentes, vistos sob uma perspectiva unitdria.
A nova concepgBo da “topica juridica” de Viehweg e Perelman revela
certo ceticismo quanto & possibilidede da unidade sistematica do direito.
No entanto, mesmo esses autores nac negam a importancia do conceito de
sistema para a teoria juridica. Partindo-se das normas, é possivel chegar-se
a0s seus caracteres especificos & comuns, bem como a interpretagio dos
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principics fundamentais que irao orientar a interpretagdo, aplicagio ¢ a
integracio normativa.

A nova Constituicio brasileira redne no Titulo VI as normas relativas
2 tributagiio e ao orcamento. O capitulo dedicado ao sistema tributério
estd dividido em seis se¢des. Na primeira estdo localizados os principios
gerais, basicos e fundamentais para todo o sistema.

No presente trabalho, apds breve andlise da Reforma Tributéria insti-
tuida pela Emenda Constitucional n.° 18, de 1965, examinaremos os diversos
topicos da se¢do, analisando-os sobretudo em face da Constituigfio anterior,

2. A Emenda Constitucional n.° 18/65

No caso brasileiro, pode-se [alar em sistema tributdrio racional a partir
da Reforma Tributdria operada pela Emenda Constitucional n 18, de
1.° de dezembro de 1965, buscando-se a harmonia entre os objetivos finan-
ceiros e os meigs utilizados, bem como entre a conjuntura econdmica e a
realidade social do Estado. Até entdo predominava o sisiema histdrico, em
que a tributagio seguia formas empiricas, sem atengdo & realidade séceio-
econdmica.

Fsclareceu a Comissio da Reforma Constitucional Tributdria (Emenda
n.° 18/65) que o seu trabalho partiu de duas premissas:

“1.* Consolidag@o dos impostos de idéntica natureza em figuras unité-
rias, definidas por via de referéncia as suas bases econdmicas, antes que
a uma das modalidades juridicas que pudessem revestir.

2.*) Concepgdo do sistema tributdrio no plano econdmico e jundico
nacional, em substituigio ao critério histérico, de origem essencialmente
politica, da coexisténcia de trés sistemas tributdrios auténomos, federal,
estadual ¢ municipal.” (Publicagdo n.° 6, Fundagio Getidlioc Vargas —
Comissdo da Reforma do Ministérioc da Fazenda, p. 5.)

Em conseqiiéncia, resultou tma acentuada centralizagdo do poder fiscal,
levando Hugo de Brito Machado a afirmar que a prdpria Federagio fora
abolida, por via indireta, pela Emenda Constitucional n® 18/65 (Curso
de Direito Tributdrio, 3.* edigdo, Forense, p. 143). A Emenda veio a aten-
der as circunstancias histéricas e politicas do momento em que foi elaborada.
Tornou-se um instrumento de centralizagdo do poder politico. Concentrou
na competéncia federal maior niimero de impostos e submeteu ao controle
do poder central outros aspectos atinentes & tributagdo, inclusive quanto
ao imposto estadual mais importante, o ICM.

Verificou-se, porém, uma tendéncia no sentido do aumento crescente
na distribuicdo da receita tributdria. Assim é que, de referéncia ao produto
da arrecadacio dos dois mais importantes impostos federais — IR e IPI —-
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passou-se de uma distribuigio inicial de 12% (Emenda Constitucional
n’ 1/69) para 20% (EC n° 5/75), 24% (EC n° 17/80), 32% (EC
n.® 23/83) e, finalmente, 33% (EC n.° 27, de 1985).

Com o sistema de participagio dos Estados e Municipios na arrecada-
¢iio federal, a reforma institu{da pela Emenda Constitucional n.° 18, de
1965, encontrou a melhor férmula de distribuigdo de receitas tributérias em
uma federagio como a nossa, marcada por flagrantes diferencas regionais.

A propésito, assinala GILBERTO DE ULHOA CANTO:

“Em 1965, uma das coisas importantes que fizemos, na minha
opinido, foi dar corpo ao sistema das participagbes dos Estados
e Municipios na arrecadagio federal. Por que fazer isso, em vez
de dar aos Estados ¢ Municipios maior poder impositivo, no sentido
de maior Ambito de tributos préprios? Por uma razdio muito sim-
ples: uma grande parte dos Estados e a enorme maioria dos Muni-
cipios do Brasil ndo tém universo tributdrio que comporte a arreca-
dagdo da receita suficiente para fazer face s suas necessidades.

As estatisticas que conhego séio de 1983, foram divulgadas
pela Revista de Finangas Piblicas e mostram um quadro muito
curioso. Naquele ano, o Estado do Acre arrecadou de tributos
estaduais, digamos, 3.1, ¢ a Unido Federal arrecadou naquele
Estado receitas proprias de cerca de 3.9; entretanto, a Unifio
entregou ao Estado do Acre como participagio da receita federal
10.0, mais ou menos. Entdo, os senhores véem que se nds tivés-
semos dado ao Estado do Acre todo o campo impositivo brasileiro
possivel, Imposto de Renda, IOF, Imposto de Importagio, todos
os impostos que a Unido hoje pode cobrar, ¢le teria arrecadado,
como 0s seus atuais impostos préprios, um fotal de 7.0, mas, na
verdade, recebeu 13.1 (10.0 da Unifio mais 3.1 préprios). E com
essa mesma caracteristica nesse mesmo periodo houve o Territério
do Amap4, o entiio Territ6rio de Rond6nia, Rio Grande do Norte,
Maranhdo, Sergipe e Alagoas. Isso para ndo falar em outros
Estados que receberam de participagSes na Receita Federal mais
do que o total de suas prdprias receitas. Entfio, os senhores véem
que a simples transferéncia do poder impositivo da Unido para
os Estados e Municipios da necessidade de receita; para vérios
deles a solugdo é continuarem a receber participacdes na Receita
Tributdria Federal, arrecadada nos seus territérios ou alhures.”
(A Constituicdo Brasileira, Fundagio Dom Cabral, pp. 306/307.)

Para os pequenos e médios Municipios brasileiros serd antieconémico
a arrecadagio de impostos como o incidente sobre as vendas a varejo de
combustiveis liquidos ¢ gasosos ou sobre os servigos de qualquer natureza.
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Da mesma forma, teria sido melhor a criagio de um imposto que englo-
basse os atuais IPI, ICMS e ISS, com distribuigio de parte da reccita
g0s Municipios.

Essa sugestio ndo é nova. Vem sendo lembrada hd alguns anos por
diversos estudiosos da drea tributéria. Em dezembro de 1982, por exemplo,
a Revista de Finangas Piblicas, n.” 352, publicou palesira proferida pelo
entdo Secretério-Geral do Ministério da Fazenda, Dr. Mailson Ferreira da
Nébrega, na qual se propugnava pela seletividade doa ICM e a incorpotae-
¢io a esse do ISS e do IPI. Se essa orientagiio fosse perfilhada no texto
constitucional ganhariam todos: os contribuintes terjam diminuido os seus
custos para escrituragio de apenas um imposto, em lugar de trés e as
pessoas juridicas de direito piblico, com a simplificagdo e diminuigdo do
aparelho buroctétice.

Faltou aos constituintes maior sensibilidade na andlise e avaliacdo da
experiéncia da Reforma Constitucional n.° 18/65. Perdeu-se uma oportu-
nidade de corrigir-lhe alguns defeitos e, ao mesmo tempo, adotarem-se as
diretrizes que se revelaram positivas.

Passo ao exame dos principios gerais formulados pela nova Constituigio.

3. Os tributos. Divisdo

A nova Constituigao, em linhas gerais, manteve a diviséio dos tributos
em impostos, taxas e contribuigies de melhoria, como se vé no caput
do art. 145:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

I — impostos;

11 — taxas, em razio do exercicio do poder de policia ou pela
utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos piblicos especificos
e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos 3 sua disposi¢io;

1 — contribuigo de melhoria, deconenie de obiw piklice.

§ 1.° Sempre que possivel, os impostos teréo cardter pessoal
¢ serfio graduados segundo a capacidade econbmica do contri-
buinte, faculiando & administragio tributdria, especialmente para
conferir cfetividade a esses objetivos, identificer, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendi-
mentos ¢ as atividades econdmices da contribuinte.

§ 2.° As taxas ndo poderfio ter base de célculo prépria
de impostos.”
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Nio sdo essas as Unicas espécies tributdrias. Os arts. 147 ¢ 148 deixam
patente que a Unido poderd instituir empréstimos compulsérios ¢ contribui-
¢Bes sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse de cate-
gorias profissionais ou econdmica. Podemos, entdo, dizer que os tributos
continuam sendo os impostos, as taxas, a contribuicio de melhoria, os
empréstimos compulsérios e as contribuigles especiais.

Seria preferfvel que fosse acolhida emenda coma a de n.° 550784-7,
apresentada pela constituinte DIVALDOQ SURUAGY, que discrimina taxa-
tivamente as espécies tributdrias, sob a seguinte justificativa:

“A boa técnica legislativa indica que o primeiro artigo do
Sistema Tributdrio Nacional deva discriminar, desde logo, todos
os tributos que © compde, evitando, assim, que se dispersem
pelos demais capitulos ou artigos outras prestagbes compulsdrias,
o que dificultaria a caracterizagdo dos tributos, bem como & pré-
pria interpretagio da Constituico” (Emendas oferecidas ao Subs-
titutivo V — Comissdo Jo Sistema Tributdrio, Or¢amento ¢ Finan-
¢as, Centro Grifico do Senado Federal, junho de 1988, p. 201).

Foi, também, nesse sentido o anteprojeto de autoria dos professores
IVES GANDRA DA SILVA MARTINS ¢ HAMILTON DIAS DE SOUZA,
proposta que teve a vantagem de incluir no conceito de tributo “qualquer
outra prestagdo em dinheiro ou nele conversivel, compulsoriamente exigida,
que nfio constitua san¢do por ato ilicito” (kves Gandra da Silva Martins,
Sistema Tributdrio na Constituicdo de 1988, Ed. Saraiva, pp. 295/296).
Desse modo, eliminam-se as dividas quanto #s novas exages que vierem
a ser instituidas pelo Fisco: estariam submetidos ac regime tributirio com
as limitaches estabelecidas pelas normas constitucionais.

Em favor da redagiio do texto constitucional, deve-se reconhecer que,
enquanto as espécies tributdrias indicadas no caput do art. 145 poderdo
ser instituidas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, as demais
sfo de competéncia exclusiva da Uniao. Isso, porém, ndo justifica a técnica
adotada. A distingio poderia ser efetuada através de simples pardgrafo.
Outra observagiio é quanto ao art. 147, in verbis:

“Art. 147. Competem i Unido, em Territério Federal, os
impostos estaduais e, se o Territ6rio ndo for dividido em Munici-
pios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal
cabem os impostas municipais.”

Parece que tal dispositivo poderia ser tratado como simples pardgrafo
do ert. 145, pois se trata de aspecto restrito aos impostos. Na redagiio
vigente, o texto constitucional, depois de mencionar as principais espécies
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de tributos, no artigo .seguinte passou a estabelecer as matérias que serdo
objeto de lei complementar para, entdo, estabelecer a regra suso transcrita
(especifica dos impostos).

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, ao examinar o art. 145, faz
o seguinie comentério;

“Inexplicavelmente, manteve o constituinte a mesma omissao
da Constituigdo de 1967, ao ndo dar perfil aos impostos, reme-
tendo ao legislador complementar sua definicio” (Idem, Sistema
Tributdrio na Constituicao de 1988, p. 62).

Se tal omissdo & inexplicdvel, é curioso observar a inexisténcia de
emenda para supri-la, inclusive na proposta do Instituto dos Advogados
de Sio Paulo (IASP) e da Associacio Brasileira de Direito Financeiro
(ABDF), entidades essas presididas pelos professores IVES GANDRA e
GILBERTO ULHOA CANTO, respectivamente, bem como no anteprojeto
do préprio Prof. IVES GANDRA em colaboragio com o Prof. HAMILTON
DIAS DE SOUZA (cf. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, Sistema
Tributdrio na Constituigio de 1988, cit., pp. 48/60 ¢ 195/307).

De referéncia as taxas, a redagio permaneceu a mesma da Constituicio
de 1967, suprimindo-s¢ apenas o termo “arrecadadas”. Permanece a distin-
¢80 entre taxas pelo exercicio do poder de policia e taxas pelo exercicio de
servicos pfiblicos. Prosseguirdo as discussdes quanto aos limites das taxas
e dos precos ptiblicos. A medida que se alarga o campo dos pregos ptblicos,
as taxas vém perdendo importincia. SACHA CALMON NAVARRO COE-
LHO argumenta que a facultatividade da utilizagdio de certos servigos &
uma “meia verdade”, exemplificando com a energia, a telefonia, a dgua e o
transporte coletivo, dai porque nio se justifica a submissdo apenas das taxas
a rigidos e solenes principios sem que os pregos priblicos sejam também
sujeitos a um minimo de protecdo juridica (cf. *“Pregos Pitblicos e Taxas”,
Revista do Curso de Direito da Universidade Federal de Uberlandia, vol.
15, n.° 1/2, dez. de 1986, pp. 135/155).

A redagdo do texto constitucional concernente & contribuigio de me-
lThoria foi estabelecida pela Emenda n° 2.042 (“Projeto Centrfio”) que
suprimiu a expressio “‘pela valorizagio de iméveis”. Pretendeu-se retirar
qualquer limitagdo a exigéncia dessa espécie tributéria,

A contribuigio de' methoria foi introduzida pela Constituicdo de 1934,
que sobre ela assim dispds:

“Art. 124. Provada a valorizagdo do imdvel por motivo
de obras pblicas, a administraciio que as tiver efetuado, poderd
cobrar dos beneficiados contribuico de melhoria.”
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A Constituicio de 1946 estabeleceu os limites objetivo e subjetivo, ao
determinar:

“Par4grafo finico. A contribuigdo de melhoria ndo poderd
ser exigida em limites superiores & despesa realizada, nem ao acrés-
cimo que da obra decorrer para o imével beneficiado.”

Sob a Constituicdo de 1967, permaneceram tais limitagGes até a Emenda
Constitucional n.° 23/83 que suprimiu o limite individual. Chegamos, afi-
nal, ao texto constitucional vigente, omitindo-se a referéncia a qualquer
limite.

Nio obstante, a doutrina tende a pronunciar-se pela permanéncia dos
pardmetros tradicionais.

IVES GANDRA entende “que o limite deixou de ser principio impli-
cito, visto que na cobranga da contribui¢do, além dos custos da obra, 2
evidéncia, o excesso nfo guardaria relagio com a exigéncia, perdendo sua
natureza de contribui¢do, posto que afastado de sua exigéneia o elemento
essencial que a justificaria, qual seja, o custo da obra ptblica” (Sistema
Tributdrio na Constituicio de 1988, p. 74).

WALTER BARBOSA CORREA assim se pronunciou: ‘‘Para instau-
rar-se a obrigacdo tributdria decorrente de contribuicdo de melhoria deverd
existir, necessariamente, vinculo pessoal do sujeito passivo com o imével
valorizado por obra piblica”. (“Contribui¢do de Melhoria e a Nova Cons-
tituicAo”, Repertério TOB de Jurisprudéncia, 1.* quinzena de janeiro de
1989, n.° 1/89).

Também GILBERTO DE ULHOA CANTO critica o atual texto, argu-
mentando que “‘uma obra piblica de que ndo decorra nenhuma valorizagdo
imobilidria nf#ic pode gerar contribuicio de melhoria, ela terd que ser
custeada com recursos gerais de impostos do Estado, do Municipio, da
Unido, mas ndo pode ser objeto de cobranca de contribuigido de melhoria
(A Constituigdo Brasileira”, Fundagio Dom Cabral, p. 308). Entende ainda
que se o valor da contribui¢iio exceder o da prépria obra, “em vez de uma
Contribuigio de Melhoria, vamos ter Imposto Sobre a Propriedade Imobi-
lidria” (Idem, ibidem).

De qualquer sorte, permanecem os limites, pelo menos a nivel de lei
complementar, em razéio do gue estabelece o art. 81 do Cédigo Tributério
Nacional nos seguintes termos:

“Art. 81. A contribui¢io de melhoria cobrada pela Unido,
pelos Estados, Distrito Federal ou pelos Municipios, no &mbito
de suas respectivas atribuices, & instituida para fazer face ao
custo de obras piblicas-de: que decorra valorizagio imobilidria,
tendo como limite total a:despesa realizada e como limite indi-
vidual o acréscimo de valorque-da obra resultar para cada imével
beneficiado.”
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Esse discurso ndo' é incompativel com o novo texto do Cédigo Supre-
mo e, em se tratando de medidas protetoras dos contribuintes, foram elas
estabelecidas ““sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao Contribuinte”
(art. 159).

4. Cardter pessoal dos impostos e o principio da capacidade econémica
Esses principios estdo previstos no § 1.° do art. 145:

“§ 1.° Sempre que possivel, os impostos terdio carditer pessoal
e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuin-
te, facultando & administragdo tributdria, especialmente para con-
ferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os di-
reitos individuais € nos termos da lei, o patnm(‘)mo os rendimentos
e as atividades econbmicas do contribuinte.”

Vélida a critica do Prof. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS
quanto & imperfeigdo lingiifstica. A orago “sempre que possivel” restrin-
ge-se ao cardter pessoal dos tmpostos Muitas vezes, a natureza do imposto
torna impossivel a addgao do principio. J4 o mesmo nfo se verifica com
a capacidade econdmica que sempre deverd ser observada na fixagdo dos
impostos. Alids, a matriz desse dispositivo, o art. 202 da Constituicio de
1946, ganhava em clareza ¢ em extensio. £ ler-se

“Art. 202. Os tributos terfo cardter pessoal sempre que
possivel, e serdo graduados conforme a capacidade econdmica do
contribuinte.”

Como visto, abrangia “os tributos” e ndo apenas “os impostos”, como
também deixava ev:dente que a oragdo subordmada “sempre que possivel”
se referia apenas i oragdo primordial — “os tributos terfio cariter pessoal”.

Em recente monografia sobre a matéria, JOSE MARCOS DOMIN-
GUES DE OLIVEIRA sustenta que, ndo abstante a redagio do dispositivo
constitucional, o principio € aplicdvel &s demais espécies tributdrias, “*pois
em todas elas trata-se de retirar recursos econdmicos dos particulares para
transferi-los a0 setor piiblico”. Além disso, argumenta que **sendo o prin-
cipio expressdo tributdria da igualdade, evidentemente que ndo se podera
admitir que as taxas e as contribui¢Bes de melhoria discriminem os contri-
buintes independentemente das suas diversas riquezas que estejam relacio-
nadas com a atividade estatal ensejadora da instituigio desses tributos”
(Capacidade Contributiva — Contetido e Eficdcia do Principio, Ed. Reno-
var, pp. 50/51).

Esse ponto de vista merece aplauso porque esti em consonéncia com
a garantia prevista no art. 150, IV, que veda ao Fisco “utilizar tributo com
efeito de confisco”, com ressalva & reda¢do desse dispositivo, pois no con-
ceito de tributo se exclui a san¢do por ilicitude que, por sua vez, é o cerne
do conceito de confisco.
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5. Taxos. Base de cdlculo
O § 2° do art. 145 assim dispde:

“§ 2.° As taxas nio poderdo ter base de célculo prépria de
impostos.”’

A proposta do JASP-ABDF acrescentava: “nem serdo graduados em
fungéo do valor finameeiro ou econdmico de bem, direito ou interesse do
sujeito passivo” (IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, Sistema Tribu-
tdrio na Constituicdo de 1988, pp. 49 e 81).

Dispunha a Constituigiio de 1967 {art. 18, § 2.%):

“§ 2.° Para cobranga de taxas nao se poderd romar como
base de cdlculo a que tenha servido para a incidéncia dos im-
postos.”

No exame desse dispositivo, entende HAMILTON DIAS DE SOUZA
que a mudanga ndo ¢ apenas na linguagem:

“A alteragdo ¢ extremamente importante, sobretudo em face
de recentes decisdes do Supremo Tribunal Federal. A base de
célculo é de fundamental importincia até para o diagnéstico do
fato gerador. Para se saber de que tributo estamos falando, se ¢
uma taxs, se ¢ uma contribui¢do, se € um imposto, ou que imposto
¢, muitas das vezes temos que recorrer & andlise ndo s6 do fato
econbmico, mas também de sua base de cédlculo. A base de célculo
hé de ser uma expressao dimensivel do fato gerador, ndo pode ser
uma realidade estranha do fato gerador. E a medida do fato. Por-
tanto, se nds tivermos uma base de célculo que nada tem a ver
com o fato, seguramente o fato descrito na norma, ou o fato pre-
tenso, ndo € aquele fato oue realmente se pretende atingir” (A
Constituigdo Brasileira, Fundagao Dom Cabral, pag. 312).

Com 2 nova Constituigo, a base de célculo das taxas deverd correspon-
der & atividade estatal especifica em relagdo ao contribuinte, em face de
sua natureza de tributo vinculado, segundo a cldssica distingio de GERAL-
DO ATALIBA.

6. Fungdes da Lei Complementar

O art. 146 cuida especialmente das matérias que serdo objeto de lei
complementar.

“Art, 146. Cabe i lei complementar:

I — dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tri-
butéria, entre a Unidio, os Estados, o Distrito Federal ¢ o8 Mu-
nicipios;
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II — regular as limitagSes constitucionais ao poder de tri-
butar;

III — estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributéria, especialmente sobre:

&) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em
rclaciio aos ilmpostos discriminados nesta Constituigo, a dos res-
peclivos fatog geradores, bases de cédlculo e contribuintes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescricio e decadéncia
tributérios;

¢} adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo prati-
cado pelas sociedades cooperativas.”

Na Constitui¢iio anterior, 0 mesmo tema foi enfocado no art. 18, § 1.2
que assim dispunha:

“§ 1.° Lei Complementar estabelecerd normas gerais de di-
reito tributdrio, dispord sobre os conflitos de competéncia nessa
matéria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ 0s Muni-
;:,{pios, ¢ regulard as limitacBes constitucionais do poder de tri-

utar.” '

A nova dicgdo pde fim & polémica acerca das fungdes da lei comple-
mentar em matéria tributdria, Para a corrente tradicional seriam as trés
enunciadas no texto vigente. PAULO DE BARROS CARVALHO intepreta-
va o dispositivo supra transcrito, dando-lhe uma finalidade: “veicular nor-
mas gerais de direito tributério. Estas, por seu turno, exercem duas fungdes:
dispor sobre conflitos de competdneia entre as entidades tributanies & regu-
lar as limitages constitucionais ao poder de tributar” (Curse de Direito
Tributério, Saraiva, 1985, p. 110).

A lei complementar € a que dispGe sobre algumas matérias expres-
samente previstas na Constiluicdo, submetida a um quorum especial, a
maioria absoluta (art. 69 da CF).

Tradicionalmente, costuma-s¢ dizer que a lei complementar € superior
A lei ordindria, na hierarquia das normas do processo legislativo,

Em monografia que jé se tornou cldssica, JOSE SOUTO MAIOR BOR-
GES deixou claro que as leis complementares podem ser separadas em dois
tipos: @) as que fundamentam a validade de outros atos normativos; b) as
que realizam sua tarefa sem necessidade da edigfo de outras normas (cf, Lei
Complementar Tributédria, Rev. dos Tribunais, 1975, pags. 54 ¢ segs.).

A distingdo é oportuna para entendermos porque logo depois de espe-
cificar as matérias a cargo da lei complementar, aqui entendida como a
norma explicitadora dos principios constitucionais e que deverd ser obser-
vada pela legislagio ordindria, a Constituicdo (art. 148) enuncia que “a

78 R. Inf. legisl. Brosilic a. 26 n, 104 out./dez. 1989



Unido, mediante fei complementar, poderd instituir empréstimos compulsé-
rios” (grifei). E evidente que no art, 146 refere-se A primeira e no art. 148
4 segunda espécie de lei complementar.

Observe-se que o art. 146 inovou ao situar entre as normas gerais de
direito tributdrio o “adequado tratamento tributirio ao ato cooperativo pra-
ticado pelas sociedades cooperativas™.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS argumenta que a palavra
“adequado” ndo ‘assegura tratamento privilegiado em relagio as demais
socledades (Sistema Tributdric na Constituicdo de 1988, Saraiva, p. 94).
Ora, se o tributo € uma norma de rejeigio social, como doutrina o citado
professor, niio se compreende a inclusio do dispositivo senfio com o propd-
sito de dotar o sistema cooperativo de um tratamento privilegiado no par-
ticular, sobretudo porque o poder piiblico mantém organismos especial-
mente voltados para o estimulo do cooperativismo.

Outra questdo concerne 2 interpretacao relativa s matérias que cons-
tituirdo as normas gerais em matéria tributdria. Uma interpretagiio de que
08 casos sdo taxativos levaria a demorado exame para joeirar no vigente
Cédigo Tributério Nacional as normas consideradas gerais daqueloutras que
néo teriam essa natureza. O entendimento de que a enumeragio € mera-
mente exemplificativa tem a seu favor a expressdo gramatical. Ao entregar
a lei complementar a missdc de estabelecer normas em matéria de legisla-
¢io tributdria, “especialmente sobre” as indicadas no texto, € evidente que
af apenas foram destacados temas considerados mais importantes, sem pre-
juizo de outras normas gerais.

A propbsito, observa HAMILTON DIAS DE SOUZA:

“Penso eu que para salvar o Cédigo e fazer com que deter-
minadas matérias que 14 estdo, que sfo extremamente importantes,
continuem num diploma de nivel de lei complementar, a methor
interpretagio serd no sentldo de que a cnumeragfio € exemplifica-
tiva e ndo taxativa, Coloco entretanto isto aqui, como alids tudo
que estou colocando, & meditacio dos senhores e para um even-
tual debate” (A Constituicdo Brasileira, Fundagio Dom Cabral,
. 313).

7. Empréstimos compuisdrios

Assim dispGe o art. 148:

“Art. 148, A Unide,.mediante lei complementar, poderd
instituir empréstimos compulsérios:

I — para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de
calamidade piblica, de guerra externa ou sua iminéncia;
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II — no caso de investimento ptblico de carter urgente e
de relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150,
III, “b”.

Pardgrafo Unico. A aplicagiio dos recursos provenientes de
empréstimo ¢compulsério serd vinculada a despesa que fundamen-
tou sua instituicdo.”

Com essa redag8io o novo texto constitucional pds fim ao debate quanto
a natureza tributéria dos empréstimos compulsérios. A posigdo da Procura-
doria Geral da Fazenda Nacional, especialmente dos Procuradores CID
HERACLITO QUEIROZ e¢ LINDEMBERG DA MOTA SILVEIRA, e do
Prof. JOSE SOUTO MAIOR BORGES ¢ de que a Constituigio Federal
anterior albergava dois tipos diferentes de empréstimos compulsérios: um,
o do art. 18, § 3.°, que se referia aos “casos excepcionais”, seria disciplinado
o regime juridico extra-tributirio; outro, o do art, 21, § 2.°, I1, que se refe-
ria aos “casos especiais”, estaria subordinado ao regime tributério.

Outra corrente, defendida por intimeros tributaristas, como HAMIL-
TON DIAS DE SOUZA e IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, enten-
dia que a distingio ndo poderia subsistir,

A nova Constitui¢do elimina as didvidas. As disposigSes sobre emprés-
timo compulsérioc é um dos principios gerais do Sistema Tributirio Na-
cional.

O texto constitugional restringiuv a competéncia para instituigio dos
empréstimos compulsérios a Unifio. O Projeto de Constituigho da Comisséo
de Sistematiza¢do admitia sua extensdo aos Estados e ao Distrito Federal
“para atender a despesas extraordindrias provocadas por calamidade pibli-
ca” (art. 175). Melhor o texto definitivo. Evitaram-se os conflitos de com-
peténcia e as sucessivas cobrangas do mesmo tributo.

A Constituigdo foi inovadora ao enumerar, desde logo, as hipéteses em
que autoriza a instituigio de empréstimos compulsérios, deixando de fa-
zélo quanto & “conjuntura que exigia absorgdo temporédria de poder aqui-
sitivo” (art. 15, III, do Cdédigo Tributario Nacional).

Foi criada, porém:, uma hipétese nova: “no caso de investimentos pii-
blicos de cardter urgente e de relevante interesse nacional”. O texto da Co-
missdo de Sistematizagdo nfo trazia o requisito da urgéncia.

Observe-se que, na hipétese de investimento piblico, 0 empréstimo
compulsério deve observar o principio da anterioridade. Nos demais casos,
calamidade piblica, guerra ou sua iminéncia, a prépria natureza das situa-
¢Oes indica a impossibilidade da observéincia do principio.

Também a regra do parigrafo Unico ndo constava do Projeto da Co-
missio de Sistematizagio. E uma disposigio louvavel que vincula os recur-
s0s & despesa que ensejou a instituigio do tributo.
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8. Coniribuicdes especiais

O eart. 149 distingue as contribuicBes especizis em trés subespécies:
sociais, de intervengfio do dominio econdmico ¢ de interesse de categorias
sociais ou econdmicas:

“Art. 149, Compete exclusivamente 3 Unifo instituir con-
tribuigdes sociais, de intervengdo no dominio e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuacdo nas respectivas 4reas, observado o disposto nos arts. 146,
I1I, e 150, I e II1 e sem prejuize do previsto no art. 195, § 6.°,
relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

Pardgrafo dnico. Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Mu-
nicipios poderfio instituir contribuigdes, cobrada de seus servido-
res, para custeio, em beneficio destes, de sistema de previdéncia
¢ assisténcia social.”

Apés a Emenda Constitucional n.* 8/77, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal passou a entender que tais contribui¢bes perderam o caré-
ter tributdrio. E o caso do Al n~° 96.932 (Ag. Rg) — 1.* Turma (RTJ
111/1.152) e do RE 100.790-7 (DJU de 13-8-87). Para a Suprema Corte,
tais exagbes, a exemplo do PIS, ndo teriam natureza tributédria, sendo ins-
tituidas em face do art. 43, X da Constituigdo, tendo por finalidade cum-
prci:r o/ art. 163, V da mesma Constitui¢io, na redagéo estabelecida apés a
EC 8/77.

Nao obstante, houve autores que persistiram no ponto de vista oposto,
pelo caréter tributdrio das contribuigdes especiais, como IVES GANDRA
DA SILVA MARTINS (cf. Manual das Contribui¢des Especiais, RT, Sao
Paulo, em colaboragio com IVES GANDRA FILHO).

Esse entendimento passou a ser adotado pela nova Constituicio ao
arrolar as trés espécies de contribui¢Bes especiais-sociais, de intervengfo no
dominic econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmi-
cas. Anote-se que o salério-educacio passa induvidosamente a constituir
uma sub-espécie das contribuigbes sociais (art. 212, § 5.9.

A criagdo de contribuicBes especiais far-se-4 por lei complementar
(art. 146, 11I) e deverdo ser obedecidos os principios da legalidade (art. 150,
I), irretroatividade e anterioridade (art. 150, III, ¢ ¢ ), sendo que, em rzla-
¢io as contribuigbes socinis, serd observada apenas o prazo de noventa dias
da publicagdo da lei (art. 195, § 6.°).

Os Estados, Distrito Federal e Municipios podem optar pela insti-
tuigdo de seus préprios sistemas de previdéncia social. Nesse caso, estdo
autorizados & instituir contribui¢io de seus servidores, em beneficio destes,
para o custeio dos respectivos servigos.
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9. Conclusio

No que tange aos principios gerais do sistema iributdrio nacional, a
nova Constituigio apresenta aspectos positivos ¢ negativos.

Entre os primeiros, destacam-se:
a) o tratamento do tema em uma se¢io especifica;

b) a colocagdio dos impostos como um dos incisos, ao lado das taxas
e da contribuigdo de melhoria, e ndo no caput do artigo, como acontecia na
Constituicdo anterior;

¢} aprimoramento da redacfo relativa as taxas;

d) a atribuigio de natureza tributdria aos empréstimos compulsérios
e as contribuigles especiais;

e) a especificagio dos casos, o requisito da urgéncia para o caso de
investimento ptiblico e a vinculagio da receita, quanto acs empréstimos
compulsérias;

1) a especificagdo das fungdes da lei complementar substancial em ma-
téria tributdria.

Quanto acs aspectos negativos, podemos apontar os seguintes:

a) a nao inclusdo dos empréstimos compulsérios e das contribuicGes
sociais entre as espécies tributrias arroladas no art. 145;

b) a omissio quanto aos limites objetivo ¢ subjetivo da contribuico
de melhotia;

€) a redagio do § 1.° do art. 145, ao tornar equivoca a regra quanto
A0 caréter pessoal dos impostos e ao incluir no dispositivo diretriz referente
& administra¢io tributéria;

d) a restricBo do principio da capacidade econdmica aos impostos,
quando poderia ter sido ampliada aos tributos de modo geral;

e) a inclusdo do iratamento tributdrio do ato cooperativo como norma
geral;

{) a criagéio de nova hipétese de empréstimo compulsério para investi-
mento plblico.

No confronto, creio que prevalecem os pontos positivos, E necessério,
porém, que as leis complementares ¢ as leis ordindrias sejam instrumentos
adequados para a realizagfio das diretrizes tracadas por esses principios,
através de ampla discussfio, capaz de conscientizar o contribuinte para a
exigéneia de maior racionalidade no emprego das receitas pablicas.
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