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José Savio Lopes

1. Introdugao

Nao raro se afirma que diante da crise do Estado contem-
poraneo o federalismo estd condenado a desaparecer. Na realida-
de, busca-se encontrar paralelos entre as pressdes econdmicas e
comerciais internacionais, exigindo mais autonomia e a crescente
concentragdo de poder do Estado Federal, cada vez mais anulando
a autonomia das coletividades politicas. No campo tributario esse
dilema se acentua.

Neste trabalho, serfo levantadas algumas questdes relacio-
nadas a federagcdo brasileira, as competéncias tributdrias advindas
deste pacto e as tendéncias mundiais, e do Brasil, de tributagéo.

Por fim, ¢ de bom talante evidenciar que o tema proposto ¢
por demais vasto, impossivel portanto de ser esgotado em trabalho
dessa monta, mas, com certeza, proporcionara um debate sobre as

questdes postas.

2. Forma de Estado

Visto pelo angulo inaugural ou por uma possivel modificagdo
da ordem politica, a forma¢do de um Estado inexoravelmente tem
de se ater as questdes da escolha da sua forma. A doutrina relaciona
trés formas basicas de Estado: o Unitario, com todo o poder politi-
co centralizado em uma unica célula; a Confederagdo, a unido de

Estados independentes, submetidos a um pacto de convivéncia; € o
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Federativo, com o poder dividido entre uma ordem juridica e varias
outras ordens juridicas regionais.

Nas palavras do professor Paulo Bonavides, o que distingue
o Estado Confederado do Estado Federal ¢ que neste existe uma
legislagdo unitaria ou comum, criando indiferentemente direitos e
obrigagdes imediatas para os cidaddos dos diversos estados.!

Ao lado da forma do Estado, outra questdo se impde: de onde
virdo o0s recursos necessarios para atender a imensa demanda de
servigos que precisam ser prestados?

A Histéria vivenciou e vivéncia situagdes diversas a respeito.
Desde a experiéncia romana em seus treze séculos de civilizagdo,
aos Estados ditos socialistas, sem deixar de citar os recentes Estados
petroliferos.

Um olhar no passado permite entender como Roma, por exem-
plo, pode sustentar intimeras guerras que comegaram na Peninsula
Italica, se estenderam pelas Ilhas Mediterraneas, norte da Africa,
Peninsula Hispanica, Galia, Britdnia, Macedonia e Meio-Oriente.
Para sustentar toda pompa e beligerancia cobravam tributos direta
e indiretamente com uma variagdo de modos que merece home-
nagens a sua imaginagdo fecunda: criaram tributos que incidiam
sobre colunas, portas, telhas e janelas das casas, sobre as urinas e
materiais fecais, sobre bens e servigos.?

No que concerne a obtencdo de recursos para a manutencao
da maquina estatal, o traco distintivo entre Estados é a existéncia
daqueles que tém fontes proprias de receita como base recursal, e
outros que somente as conseguem impingindo aos seus cidaddos
exagdes pecunidrias, transformando-os em contribuintes de suas
burras. A esta ultima espécie da-se a denominagdo de Estado fiscal.

De regra, os Estados sdo fiscais, mas podem-se citar como exemplos

1. Ciéncia politica. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 181.
2. MEIRA, Silvio. Direito Tributdrio romano. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1978. p. 8.
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contrarios: os Estados dito socialistas, de passado recente, que de-
tinham sob seu poder toda a atividade econdmica e, assim, ndo
impunham tributos a seus administrados; os atuais Estados petro-
liferos que tém como base orcamentaria as receitas advindas da
extracdo daquelas riquezas; e ainda o Principado de Monaco, com

a concessao de exploracio de jogos.

3. 0 federalismo brasileiro

Diante das condicdes geograficas do Pais, de dimensdes con-
tinentais e diferentes condigdes naturais, ndo se pode negar que a
vocagao histérica do Brasil seria o federalismo.

Desde a Proclamacdo da Republica, todas as Constituigdes ti-
veram como marco o federalismo. A Constituicdo de 1891 ja pres-
supunha em seu art. 63 a existéncia de varias ordens juridicas
autbnomas e harmonicas entre si, at¢ a de 1988, que inovou o pacto
federativo ao incluir os municipios como parte deste.

0 Estado Federal ¢ uma organizacdo formada sob a base de
uma reparticdo de competéncias entre o governo federal e os gover-
nos regionais, de sorte que a Unido tenha a supremacia sobre os en-
tes federativos, ¢ estes sejam dotados de autonomia constitucional?,
donde se infere que, da justeza dessa distribuicdo de competéncias,
garante-se a convivéncia harmoniosa desse pacto. Diante da vis-
ceral dependéncia de recursos para o Estado atuar adequadamente
no cumprimento de suas atribuigdes, quando se relacione a rendas,
esse discrime reveste-se de importancia ainda maior.

0 federalismo no Brasil convive desde o inicio com inumera-

veis problemas relacionados a autonomia econdmica dos estados

3. FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1995. p. 262.
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¢ municipios. Os regimes de governo, em grande parte de nossa
existéncia de natureza ditatoriais, sempre utilizaram o poder eco-
ndémico como instrumento de pressdo politica. A inflagdo sempre
galopante sujeitava os estados e municipios a vertiginosos défi-
cits, submetendo-os a permanente ajuda federal. Estas condig¢oes
levaram o constituinte de 1988 a uma posicdo preventiva, as vezes
até retaliatoria, quando do estabelecimento das competéncias tri-
butdrias. Essa preocupagdo, justa a época, diga-se de passagem,
acerba-se de olhar interno, sem muita preocupagdo com o conjunto
federativo, levando a prevaléncia dos interesses regionais sobre os
da nagdo, podendo inviabilizar o comércio exterior diante da pre-
ocupagdo arrecadatoria apenas fiscal. Sem esquecer que a técnica
de atribuicdo de competéncia ¢ de grande importancia pela virtude
que tem de descentralizar o poder politico, mas ndo se presta como
instrumento ideal para a minimizagdo das desigualdades econdmi-
cas entre os estados e os municipios. Some-se a isso o descontrole
causado pela descentralizacdo, entre receita e despesa, resultando
em déficit publico.

Assim se afigura o federalismo fiscal brasileiro: cheio de dis-

torgdes e equivocos histdricos e técnicos.

4. Discriminagao das rendas tributarias

Além das tradicionais classificagdes, pode-se classificar os tri-
butos como os incidentes sobre patrimonio e renda e os circula-
torios. Estes ultimos sdo os tributos cuja norma de incidéncia se
relaciona a circulagdo de mercadorias e servigos, comportando ain-
da uma subdivisdo entre aduaneiros, a exemplo dos impostos sobre
importacdo e exportacdo (II e IE), e os meramente -circulatorios,
como o IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS. Esta classificagdo sera impor-

tante para se entender algumas questdes que serdo postas adiante.
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Assimile-se ainda que os tributos sobre patriménio e renda, se
nao dosados corretamente, tendem a afastar investimentos e pou-
panca; ja os de indole circulatoria tém por caracteristica a forte
influéncia sobre o comércio exterior.

A Constituicdo de 1988, em titulo proprio, estabeleceu - além
das taxas, contribui¢des de melhorias e contribui¢des previdenciarias
comuns a todos os entes federativos - as seguintes competéncias
tributarias: aos municipios, cabem os impostos sobre a propriedade
predial e territorial (IPTU), transmissdo inter vivos, a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessdo fisica, e di-
reitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de
direitos a sua aquisicdo (ITBI) e servicos de qualquer natureza (ISS);
cabem aos estados os impostos de transmissdo causa mortis ¢ doa-
cdo de quaisquer bens ou direitos (ITCM), sobre operagdes relativas
a circulagdo de mercadorias e prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS) e sobre a
propriedade de veiculos automotores (IPVA); por ultimo, destinou-se
a Unido competéncia para instituir empréstimos compulsoérios, im-
postos sobre importagdo de produtos estrangeiros (II), exportacdo,
para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados (IE), rendas
e proventos de qualquer natureza (IR), sobre produtos industrializa-
dos (IPI), sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguros, ou relativas a
titulos ou valores imobiliarios (IOF), sobre a propriedade rural (ITR),
sobre as grandes fortunas, impostos residuais e impostos extraordi-
narios e as contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio econd-
mico e de interesse das categorias profissionais ou economicas.

Como principio basico e diante das atribuicdes inerentes aos
entes federativos, parece claro que deve caber a Unido, como Es-
tado Federal que é, a concessdo de aptiddo para criar tributos que
tenham por natureza ontoldgica o interesse de todos. Assim sdo os
tributos relacionados ao comércio exterior € os que podem ser uti-

lizados como reguladores de atividades econdmicas e financeiras.
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A atual discriminagdo de tributos inseria em nosso regime consti-
tucional até certo ponto obedeceu essa regra, mas pecou por criar
uma proliferagdo de tributos de natureza circulatoria e atribuiu aos
Estados, aqueles que mais influenciam no relacionamento comer-
cial externo, o imposto de circulagdo de mercadorias (ICMS).

Outra questdo que vem a tona, conseqiente da atual discri-
minagdo de competéncia brasileira, diz respeito a outorga dada a
Unido para institui¢ao de contribuigdes.

Deu-se margem a manobras legislativas para criagdo de tribu-
tos livres do compartilhamento de suas receitas com os outros entes
federativos. A particdo das receitas advindas dos tributos federais
tem por base a arrecadagdo de impostos, e estas, em funcdo da
proliferagdo indiscriminada de contribuigdes, historicamente vém
caindo em relagdo as das contribuigdes.

0 grafico abaixo, tracado com dados retirados do site oficial
da Receita Federal, demonstra a afirmagdo. Em 1992, os impostos
contribuiam com 71% do montante da arrecadagdo dos tributos
federais. Dez anos depois, basicamente impostos e contribuicdes
encontram-se em pé de igualdade na participacdo total desses tri-

butos.
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Pela influéncia que terd no perfil dos fundos de participa-
¢do dos estados (FPE) e dos municipios (FPM), essa situacdo, ain-
da ndo discutida com profundidade nos meios politicos, havera de
ser levantada pelos entes federativos, afinal as exacdes refletem-se
economicamente em toda a federacdo, mas as receitas estdo sendo

carreadas apenas para a Unido.

5.A conjuntura atual e as tendéncias mundiais de tributacéo

Qualquer andlise sobre a tendéncia mundial de tributacdo ha
de se deter sobre os fendmenos da globalizagdo ¢ formagdo de blo-
cos econdOmicos, a preocupa¢cdo com o meio ambiente e, por fim, a
integrag@o proporcionada pela internet.

Impossivel se deixar a largo a questdo ambiental sob o plano
das imposig¢des tributarias, traduzida numa crescente preocupagdo
com o meio ambiente e a percepcdo de que o crescimento futuro
dependera das condigdes ecoldgicas preservadas, embora se saiba
que atingir metas ambientais significa retirar no curto prazo recur-
sos econdomicos de investimentos produtivos ou aumentar custos de
produgido presentes.

0 Brasil dispoe de uma das mais avangadas legislagdes am-
bientais, e a imposicdo de tributos nessa area podera inviabilizar,
no plano internacional, certos segmentos econdmicos por falta de
competitividade.

Malgrado o desdém demonstrado por algumas poténcias eco-
ndmicas, a preocupacdo com o meio ambiente ¢ dever de todos
os povos do mundo e, sem duvida, taxa¢des neste campo haverdo
de sofrer uma aproximagdo dos sistemas tributarios internacionais.
Como exemplo dessa aproximagdo, pode-se citar o sistema de cré-
ditos de queima de carbono, previsto no Protocolo de Quioto, em

que nagdes poluidoras podem adquirir créditos relativos a queima
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daquele elemento de paises que ndo atinjam suas taxas. Com certe-
za, num futuro muito recente, outras medidas de cunho internacio-
nal serdo introduzidas.

Da mesma forma, temos a internet como introdutora de facili-
dades de relacionamento e de comércio que obrigam os organismos
internacionais a té-la como objeto de preocupagdo fiscal. A internet
levou ao extremo a relagdo entre a era dos atomos e a era dos bits.
A verdade ¢ que este meio de comunicacdo evoluiu o suficiente
para se transformar numa plataforma comercial sem fronteiras.

Além dos direitos de primeira e terceira geracdo amplamente
divulgados na doutrina do professor Paulo Bonavides, parece estar-
se diante de uma nova geragdo - os direitos da realidade. E sobre
esses direitos que os organismos de tributacdo terdo de debater e
também dirigir suas tendéncias. As questdes residem sobre a defini-
¢do da natureza de determinadas atividades, classificando-as como
servico ou mercadoria, somadas as dificuldades inerentes a fisca-
lizagdo e ao estabelecimento dos critérios espaciais ¢ temporais da
regra-matriz de incidéncia.

0 debate ainda estd em seu inicio. No Brasil, ja ocorreram al-
gumas decisdes nos Tribunais, longe, porém, de atingir-se o &mago
da questao.

Por tltimo, ha de se perquirir sobre a tendéncia dos tributos diante
do fendmeno da globalizacdo e da formagdo dos blocos economicos.

Desde que o homem saiu de sua comunidade e buscou integrar-
se a outros povos, motivado por quaisquer interesses, principalmente
econdmicos, existe globalizagdo, lato sensu. No ultimo século, o feno-
meno exasperou-se, tendo como causas principais as facilidades tecno-
logicas e o dominio econdmico de certas nagdes sobre as outras.

0 mundo hoje testemunha a formagdo de blocos econdmicos
compostos por paises geograficamente proximos, ou ndo, que ten-
tam se organizar criando condigdes para um crescimento comercial

entre eles e por conseqiiéncia alcancarem solidez politica e posigdo
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econdmica forte. Assim se manifestam, como exemplo, a Unido Eu-
ropéia, Nafta, Mercosul, Pacto Andino e Apec.*

E inevitdvel que a ocorréncia desses movimentos aglutinadores

\

leve a necessidade premente de aproximacgdo dos sistemas tributa-
rios de seus membros. 0 livre comércio entre nagdes requer modelos
adequados de taxagdo de produtos e servigos, tomando a operagdo
de sua circulagdo um ato de facil consecugdo. Nao ¢ radical afirmar
que a busca por essa aproximagdo sistematica seria a principal ten-

déncia mundial de tributacdo. Ressalte-se que os outros fendmenos

4. A Unido Européia (UE) foi oficializada em 1992, através do Tratado de Maastricht. Este
bloco é formado por Alemanha, Franga, Reino Unido, Irlanda, Holanda (Paises Bai-
x0s), Bélgica, Dinamarca, Italia, Espanha, Portugal, Luxemburgo, Grécia, Austria, Fin-
landia e Suécia, e possui uma moeda Unica, o Euro, e sistemas financeiro e bancario
comuns. Os cidaddos dos paises-membros sdo também cidaddos da Unido Européia,
e, portanto, podem circular e estabelecer residéncia livremente pelos paises da Unido
Européia. A UE também possui politicas trabalhistas, de defesa, de combate ao crime
e de imigragdo comuns. A UE apresenta os seguintes orgaos: Comissdo Européia, Par-
lamento Europeu e Conselho de Ministros. O tributo circulatorio por exceléncia neste
bloco ¢ o0 IVA - Imposto sobre Valor Agregado.

Fazem parte do Nafta (Acordo de Livre Comércio do Norte) os seguintes paises: Es-
tados Unidos, México e Canada. Comegou a funcionar no inicio de 1994 e oferece
aos paises-membros vantagens no acesso aos mercados das nagdes do bloco. Foram
estabelecidos o fim das barreiras alfandegarias, regras comerciais em comum, prote-
¢do comercial e padrdes e leis financeiras. Ndo ¢ uma zona livre de comércio, porém
reduziram-se tarifas de aproximadamente 20 mil produtos.

0 Mercosul (Mercado Comum do Sul) foi oficialmente estabelecido em margo de 1991.
E formado pelos seguintes paises da América do Sul: Brasil, Paraguai, Uruguai e Ar-
gentina. Estuda-se a entrada de novos membros, como o Chile e a Bolivia. 0 objetivo
principal do Mercosul ¢ eliminar as barreiras comerciais entre os paises, aumentando
o comércio entre eles. Outro objetivo ¢ estabelecer tarifa zero entre os paises e, num
futuro préoximo, uma moeda Unica.

Pacto Andino ¢ outro bloco econdmico da América do Sul, formado por Bolivia, Colém-
bia, Equador, Peru e Venezuela. Foi criado em 1969 para integrar economicamente os
paises-membros. As relagdes comerciais entre os paises-membros chegam a valores im-
portantes, embora os Estados Unidos sejam o principal parceiro econdmico do bloco.

A APEC (Cooperagio Econémica da Asia e do Pacifico) foi criada em 1993 na Confe-
réncia de Seattle (Estados Unidos). Integram este bloco econdmico os seguintes paises:
EUA, Japao, China, Formosa (Taiwan), Coréia do Sul, Hong Kong, Cingapura, Malasia,
Tailandia, Indonésia, Brunei, Filipinas, Australia, Nova Zelandia, Papua Nova Guiné,
Canada, México e Chile. Somadas as produgdes industriais de todos os paises, chega-
se a metade de toda a produgdo mundial. Quando estiver em pleno funcionamento,
sera o maior bloco econdmico do mundo.
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aventados neste trabalho, meio ambiente e internet, terminam, em

parte, sendo elementos deste conjunto.

A formagdo de blocos exige dos Estados uma preocupagdo maior

sobre os tributos circulatorios que tém por base valores agregados nas

operagdes (IVA, por exemplo), ndo se limitando ao regulamento dos

tributos ditos aduaneiros, que na visao de Ives Gandra da Silva Martins

perderam relevancia nos espagos comunitarios, embora ainda prestem-

se a protecdo a tais espacos contra a competitividade externa.’

5.

6.
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0 mesmo autor também afirma que:

A globalizagao esta trazendo como conseqiiéncia a necessidade
de politicas tributarias mais compativeis, sendo hoje contestavel
a ligdo wagneriana de que as despesas publicas tendem sempre a
crescer com o crescimento das imposi¢des, como conseqiiéncia.
Os paises principiam a definir caminhos compativeis com a
concorréncia ¢ com a necessidade de reduzir a capacidade
“dispenditiva do Estado”, objetivando melhores resultados
no comércio exterior. Esta é a razdo pela qual a harmoniza-
¢do dos regimes juridicos dos tributos circulatorios deve ser
seguida por limites concorrenciais impostos pela competiti-
vidade internacional, para que alavanque o desenvolvimen-
to, e a tributagdo ndo atrase o desenvolvimento das nagoes.
Nos espacos comunitarios, o regime juridico unico dos tri-
butos circulatorios (IVA de preferéncia, alids, o adotado pela
UE), a eliminagdo das tarifas aduaneiras intemamente, salvo
eventual lista de exce¢des, deve ser acompanhada de uma
politica de harmonizagdo também dos tributos patrimoniais
e de renda, assim como das contribui¢des sociais ¢ de outra

natureza.®

Aproximac@o dos sistemas tributarios. Interesse publico (revista bimestral de Direito
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Diante dessa tendéncia de se buscar regime unico para os tri-
butos circulatorios, ¢ de se levantar a situacdo do Brasil frente a
seus principais parceiros na América do Sul. A Argentina, o Para-
guai e o Uruguai ja adotam o IVA como tributo tinico de circulagdo,
ao contrario do Brasil que o regionalizou e ainda o dividiu em cinco
imposicdes (PIS, CONFINS, ICMS, ISS e IPI).

Nao s6 em fungdo da situagdo sul-americana, mas também
pela aspiragdo em participar de outros blocos econdmicos, parece
inexoravel a necessidade do Brasil promover reforma em seu siste-
ma tributdrio para possibilitar aquela aproximagdo e assim alcancgar
seus objetivos de crescimento.

Além das dificuldades inerentes ao estabelecimento de um IVA
unico, esta necessidade depara com mais uma, materializada na
rigidez constitucional. Para aqueles que entendem que a alteragdo
das competéncias tributarias implica em ofensa ao principio fede-
rativo, clédusula pétrea, a missdo sera impossivel. Adicione-se ainda
um obice inserto no inciso II do art. 151 da CF, proibindo a Unido
de instituir isen¢des de tributos fora de sua competéncia. A técnica
de isen¢des bem que se prestava para amenizar tal rigidez.

Diante dos interesses maiores da nacdo ¢ mesmo diante das
dificuldades, o Brasil ndo podera se furtar ao debate. Situacdes ad-
virdo, a exemplo das partigdes de receitas arrecadadas pela Unido,
alhures comentadas, impondo uma revisdo nas discriminacdes de

competéncias tributarias.

6. Consideracoes finais

Com tudo o que foi exposto, pode-se resumir a presente expo-
sicdo as seguintes consideracdes.
0 Brasil é um Estado federativo eminentemente fiscal, com sis-

tema tributario de natureza constitucional. Desde a Proclamagao da
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Republica, o federalismo brasileiro convive com crises de autonomia
economica dos Estados e Municipios, ¢ a Constituicio de 1988 ndo
s6 manteve as distor¢des quando discriminou as competéncias, como
introduziu outros o6bices ao crescimento do mercado exterior, regiona-
lizando os tributos circulatérios e dividindo-os em cinco imposigdes.

Sera inevitavel uma revisdo no sistema tributario brasileiro
para promover uma aproxima¢do desse sistema aos sistemas tri-
butarios das nagdes participantes de blocos econdmicos dos quais
0 pais ¢ signatario ou pretende ser. Mesmo diante das dificuldades
impostas pelas limitagdes constitucionais, o Brasil terd de promover
essas revisdes, e diante da tendéncia macica das outras nagdes pelo
IVA parece ser este o caminho a ser trilhado por nosso sistema.

A tendéncia mundial de tributagdo estd voltada para acompa-
nhar os fendmenos da globalizagdo e da formagdo de blocos eco-
ndmicos, da preocupagdo com o meio ambiente e com a integrag@o
proporcionada pela internet ¢ se embasara pela aproximacdo entre
os sistemas tributirios das na¢des no sentido de se buscar um mo-
delo mais semelhante entre todos os sistemas signatarios. Nesse
raciocinio, o IVA apresenta-se idoneo para ditar as proximas ten-

déncias mundiais a tributagéo.
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