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1. INTRODUCAO

O municipio tem sido considerado o precursor do Estado
moderno. Dentro dos estreitos limites das comunas tive-
ram historicamente suas origens todos os grandes princi-
pios que distinguem a vida politica contemporinea — en-
tre eles o direito a liberdade, & propriedade e ao trabalho
— podendo afirmar-se, em sintese, que o municipio ¢ a
unidade administrativa mais simples e cronologicamente
anterior ao Estado, do qual é parte formadora, tendo, por
vezes, chegado a confundir-se com o proprio Estado, atra-
vés das “cidades-estado” da Antiguidade grega ou da Idade
Média.

E dentro do municipio que nascem as primeiras mani-
festagdes da vida publica e ele, segundo uma preciosa
observagdo de Tocqueville, significa para a liberdade o que
a escola primdria significa para a ciéncia.!

A autonomia municipal tem sido considerada, mes-
mo, principio essencial 4 manuteng@o de qualquer sistema
democritico-representativo. Segundo Harold Laski, conhe-
cido cientista politico e eminente te6rico do trabalhismo
britdnico, o estabelecimento, em cada pais, de vigoroso
sistema de governo local seria uma necessidade indiscuti-
vel, tanto assim que, no seu entender, um governo demo-
critico nio poderia realizar-se em toda a sua pienitude,
caso ndo se admitisse a existéncia de muitos problemas
ndo-pertencentes ao governo central e que, por sua propria
natureza, exigissem solugao local, adotada por pessoas que
os sentissem diretamente.*

Por sua vez o constitucionalista Hans Kelsen, em obra
classica, caracteriza de forma lapidar a natureza do gover-
no local: “A descentralizagdo por autonomia representa
outro tipo de estruturagio do Estado. No conceito de
autonomia conflui o principio da descentralizacdo com a
idéia da democracia, isto é, da autodeterminagdo. Os 6r-
gos encarregados de estabelecer normas locais individuais,
em certa medida também gerais, sdo eleitos por aqueles
para os quais as normas estabelecidas tem de ser obrigato-
rias. A ordem criada, deste modo, constitui os chamados
corpos autdbnomos cujo tipo mais caracteristico temos no
municipio”.3

Sdo os proprios aspectos financeiros — expressos na
receita e despesa publicas e consubstanciados no tipico
reflexo e somatorio das intenges coletivas que é o orga-
mento — que mais justificam o processo de tomada de
certas decisbes em nivel local, a partir dos que “sintam”
diretamente as “causas” e as ‘“‘conseqiiéncias” das suas
decises. Desde um tipo de “democracia direta™ (curiosa
reminiscéncia ainda hoje praticada em pequenas comuni-
dades norte-americanas, na Nova Inglaterra, cujos mem-
bros deliberam diretamente em assembléia piblica sobre
propostas e orgamento do servigo piblico, tal como, por
exemplo, sucede, embora nfo em praga publica, nos con-
dominios residenciais ou comerciais, tio difundidos no
Brasil) até o exercicio mais refinado do direito de decidir
sobre as finangas, através dos representantes eleitos — em
coexisténcia com o executivo também eleito ou mesmo
nomeado — tem uma série de problemas de nitido inte-
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resse local, notadamente nas dreas de vias e transportes
urbanos, de saneamento bésico e de educagdo primdria, ¢ a
continua necessidade de lhes dar atendimento, suscitando a
realizago regular de despesa pablica e a respectiva mobili-
zagio de recursos para cobri-la, sob a influéncia dos dese-
jos e dos interesses dos que, mais de perto, s3o atingidos
pela arrecadagio ¢/ou beneficiados pela despesa pablica. A
proximidade de problemas e solu¢des, de cidaddos e seus

_representantes, faz com que a propria representagdo popu-
lar assuma conotagdo muito mais local do que a de outras
esferas; assim, os candidatos 4 vereanga, nas suas cam-
panhas, ainda que também aludam a assuntos nacionais —
integrantes que, afinal, sdo de partidos politicos de &mbito
nacional — tendem a concentrar a sua pregagfio em proble-
mas locais, caracteristica que acaba por estender-se a atua-
¢do dos eleitos.

Essa “proximidade” da representacdo popular, ali-
mentando a expectativa de tomada racional de decisdes
sob as vistas diretas dos interessados, alinha-se ao lado de
vérias outras considera¢Ges a influirem no papel reservado
aos governos locais. Assim, Otto Eckstein, reconhecendo
que “um dos problemas mais intrigantes da economia nas
finangas pablicas é determinar o nivel de governo mais
adequado 2 prestagdo de cada um dos servigos piblicos”,
cita alguns outros aspectos decididamente favordveis ao
nivel local de governo, ao lado do melhor conhecimento
direto dos problemas: a maior difusdo do poder; a institui-
cdo descentralizada de programas, obedientes a preferén-
cias locais, sem envolver a responsabilidade e o alcance
generalizados de programas nacionais; as facilidades de ex-
perimentagdo e pioneirismo em escala menor, com pers-
pectivas de fixagdo de padrdes para o resto do pais; me-
lhor contencdo de grupos de pressdo, de agdo mais desen-
volta e menos controldvel junto a legislativos federais; pos-
sibilidade de escolha mais individualizada de bens coleti-
vos, com maior coincidéncia entre “‘custos” e “benefi-
cios”

Firmado o critério de que o debate e a aceitagdo de
determinadas necessidades se fazem melhor dentro de mu-
nicipio € entregue ao governo local o poder decisdo sobre
a realizagdo da despesa, resta determinar a melhor maneira
de se concretizar a receita.

E preceito tradicional de “finangas publicas™ — disci-
plina basicamente dedicada ao estudo dos meios destina-
dos 4 cobertura das despesas pablicas — de que, normal-
mente, ndo poderia realizar-se despesa sem que se criasse a
receita correspandente. O condicionamento reciproco de
despesa e receita, tal como o proprio tabu do equilibrio
orgamentdrio, tiveram essa rigidez, remanescente da cha-
mada era vitoriana, sucessivamente alterada pela crescente
influéncia sobre a politica financeira de preocupag3es de
ordem social ¢ econdmica, entre as quais, em escala nacio-
nal, se situam o controle das flutuagBes, o crescimento
econdmico ¢ a distribui¢do da renda.

Com essa evolugdo, passou-se a atribuir a “finangas
pablicas” dois dominios: o “tradicional’” que € o estudo
dos meios financeiros para fins financeiros, no sentido da
j4 referida cobertura das despesas pablicas, e o que pode
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ser considerado “moderno”, ou seja, a andlise da utiliza-
¢do da atividade financeira para um fim intervencionista,
que ¢é a acio do Estado sobre as atividades privadas; o
primeiro dos dois dominios é conhecido na literatura an-
glo-saxdnica como public finance, no seu sentido estrito
de estudo da obtencdo e aplicagdo dos recursos da admi-
nistragdo pUblica, enquanto que o segundo tomou a desig-
nagdo genérica de fiscal policy, caracterizado sobretudo
por ambiciosos objetivos globais, centrados no uso do ins-
trumento fiscal para manter o equilibrio econémico e pro-
mover o desenvolvimento, em busca dos quais nem sempre
considera e freqientemente desconsidera os interesses
mais estreitos da arrecadagfo; outrossim, dada a sua natu-
reza global e absorvente, a “politica fiscal” tem de encon-
trar expressdo muito mais adequada em termos nacionais
do que dentro das limitagdes do municipio.

Nio obstante a procedéncia da ressalva, a atividade
financeira municipal nio pode ser dissociada da extrafis-
calidade — expressio do segundo daqueles dois *“‘domi-
nios” de finangas pablicas, seja como parte de um todo,
seja pela conveniéncia de prevalecer-se dentro de sua pré-
pria esfera, guardadas as propor¢des, de instrumentos se-
melhantes aos usados nas outras dreas e que lhe permitam,
por vezes, até coibir determinadas atividades, como as po-
luidoras, ao invés de tributd-las, tal como o imposto de
importagdo, na sua versdo protecionista, pode, em vez de
tributar, reduzir a tributagdo, evitando que se efetive a
atividade tributdvel.

Ao contrdrio, entretanto, do que sucede no tocante
aos aspectos globais, cuja apreciagdo atualmente vem se
concentrando de forma muito mais intensa na anilise e na
propria geragio dos efeitos da atividade financeira piblica
sobre a economia privada, é outra a prioridade em nivel
municipal; neste ainda predomina o primeiro dos dois do-
minios — ou seja o da “‘simples” cobertura das despesas
phblicas com os municipios voltados para a satisfagdo das
necessidades mais simples e primdrias, mesmo porque dis-
to depende a sua propria autonomia politica, uma vez
que, conforme uma afirmagdo certeira de Alberdi, *“‘sem
renda nio hd governo” e “ndo hd poder onde ndo hd
finangas”.’

O atendimento do primeiro dos dois “dominios” que,
no Brasil, ndo tem sido ficil nem simples para os munici-
pios, muito menos seguros da obtengdo de recursos do que
a Unido ou, mesmo, os estados, como demonstra a lenta e
penosa evolugdo da discriminagdo de rendas, é, portanto,
antes de qualquer outra ponderagdo, uma questdo de so-
brevivéncia da autonomia municipal.
~ Ter a autoridade, os instrumentos e o potencial para
executar os seus servigos com os seus proprios meios seria
o suporte ideal para assegurar também a sua autonomia
politica.

Na realidade, porém, os municipios, sem excegdo até
dos mais potentes, tém de satisfazer-se com uma cobertura
propria apenas parcial, completada por contribuigdes fede-
rais ¢ estaduais; o sistema de contribui¢do ji antes exis-

"tente, através de participagdo de tributos de outros niveis

de governo (imposto de renda e ex-imposto de consumo,



hoje, imposto de produtos industrializados) ou de sua par-
tilha (ex-imposto de industrias e profissdes, repartido en-
tre estados e municipios), foi reestruturado, aperfeicoado
e ampliado pela Reforma Tributdria de 1966, que lhe
criou os “fundos de participagd0” como canais de distri-
bui¢Ho.

Desta maneira prevalece uma forma composta de re-
ceita plblica: a arrecadagdo mediante o uso de instrumen-
tos préprios, isto €, dos tributos privativos, como tais ad-
mitidos pela discrimina¢do federal de renda (Sistema Tri-
butdrio Nacional) e as contribui¢des da Unifio e dos esta-
dos, obrigat6rias por imposi¢do legal ou mesmo volunts-
rias .

desejo de somar 3 arrecadagfo prépria outros recursos,
sem a admiss3o de tributos municipais paralelos ou seme-
lhantes aos cobrados pelos outros poderes, evitando-se a
bitributacgo ou superposigdo de tributos.® Embora o siste-
ma n30 se constitua propriamente num reforco do poder
municipal de tributar, nfo deixa de significar um instru-
mento de consolidaggo financeira do municipio, no senti-
do de lhe assegurar o cumprimento dos seus objetivos. Um
esquema de entrega regular e automitica dos meios cedi-
dos, em obediéncia a preceitos legais permanentes e sem
injungGes de politica partiddria, € elemento indispens4vel
de continuidade polftica e administrativa, sem prejuizo
dessa conexdo financeira com os outros niveis de poder.
Critérios de distribuigio de receita aos municipios, em
fun¢do dos locais geradcres ou entdo na razio inversa do
potencial econdmico dos beneficidrios, permitem ou rever-
tem os tributos, pelo menos em parte aos lugares de ori-
gem, ou entdo redistribuilos, deslocando-os aos que me-
nores possibilidades tenham de geré-los; outrossim, a dis-
tribuicio de parte do imposto de renda aos municipios
liga, ainda que de modo indireto e parcial, a cobertura da
despesa piiblica 2 melhor capacidade contributiva, que ao
municipio brasileiro seria problemético alcangar, por nfo
poder tributar a renda, também em escala municipal, e
quando muito, dispor, no presente, de um tributo conside-
rado semipessoal, como é o imposto predial/territorial, in-
cidente sobre o patriménio, ou, no passado, do j4 mencio-
nado imposto de inddstrias e profissdes, cobrado em parte
sobre o patrimdnio e em parte sobre o movimento de
vendas.

Se o sistema de participagdo permite aos municipios
atingir — de forma apenas indireta — o que lhe seria inte-
ressante ou justificivel alcancgar diretamente, é preciso re-
conhecer que, em compensagi0, os recursos lhes sdo entre-
gues sem um esforgco arrecadador préprio, em condi¢Bes
supostamente mais favordveis, tendo-se em vista as pers-
pectivas superiores de arrecadag@o dos outros niveis de
governo, podendo a vantagem para os municipios menos
potentes ainda multiplicarse, se a distribui¢do obedecer
a0 citado critério inverso da potencialidade econdmica, de
uma maneira ou outra procurando-se elevar a receita mu-
nicipal 3 altura da despesa desejével.

A adig#o de recursos ainda é justificada pelo interesse
intermunicipal, regional ou, mesmo, nacional que certos

.A férmula utilizada pode encontrar justificagio no

tipos de despesa piiblica, como, por exemplo, os investi-
mentos no sistema de transporte, podem assumir, quando
os seus beneficios ultrapassam — por vezes largamente —
os estritos interesses municipais. Neste caso ¢ freqiiente
que s contribui¢Bes obrigatorias, impostas pelo Sistema
Tributirio Nacional, se reunam outras, na forma de dota-
¢oes de outros poderes (do tipo, por exemplo, das previs-
tas pela recém-criada Empresa Brasileira de Transportes
Urbanos) e que tendem, inclusive a facilitar a integragdo
municipal em diretrizes globais ou no planejamento regio-
nal, este Gltimo ajustado também a essa nova expressio do
desenvolvimento urbano ou suburbano que sio as regides
metropolitanas. A influéncia, que 6rgdos nacionais, como
a também recentemente instituida Comissdo Nacional de
Regies Metropolitanas e Politica Urbana, ou outros regio-
nais, possam exercer no sentido dessa integracdo e da har-
monizagdo dos interesses locais com outros mais amplos,
depender4 afinal, substancialmente, dos recursos finan-
ceiros que terdo 4 sua disposi¢fo para tornar os seus obje-
tivos vidveis e também mais aceitdveis. .

O quadro da complementago da receita prépria
ainda inclui a adi¢do de recursos restitufveis. Entre esses
tem merecido atengfo ultimamente os destinados & infra-
estrutura municipal pelo Banco Nacional de Habitagdo,
6rgdo federal subordinado ao Ministério do Interior. Tam-
bém a outras fontes nacionais, ou mesmo externas, tém
recorrido os municipios, obtendo financiamentos em fun-
¢do do aspecto social da despesa, ou, até, sem esta consi-
deragdo, observando-se igualmente a presenga das munici-
palidades maiores no mercado de capitais, em busca de
colocagdo dos seus titulos de renda fixa a médio ou longo
prazos. A expansdo do crédito publico sugere principal-
mente dois tipos de reflexdes: a da opgdo, de por vezes
diffcil solugdo, de distribui¢iio de encargos entre as gera-
¢Oes presente e futura, e dos limites ao endividamento,
problema afeto 3 decisfo final do Senado Federal, depois
de ouvido o Banco Central, o Ministério da Fazenda e a
Presidéncia da Repiblica.

Movendo-se a receita municipal em trés planos — o
primeiro, de sua propria arrecadacdo, o segundo, das dis-
tribui¢Bes ou dotagBes de outros niveis de poder, o tercei-
10, de recursos restitufveis — encontra-se a receita de ter-
ceiro plano em estreita dependéncia dos dois primeiros,
por lhe corresponder o caréter de antecipagio de receita
futura, calcado na estabilidade ou no crescimento da ar-
recadacdo.

Aos “trés planos” da receita municipal, todos ainda
situados no dominio tradicional de finangas — o da sim-
ples cobertura das necessidades ptblicas, — devem ainda
ser acrescentadas, por assim dizer em “quarto plano”, as
suas pretenses no dominio extrafiscal, j4 ligeiramente re-
feridas. Sem a flexibilidade de outras esferas — como a
federal, que consegue impulsionar, por exemplo, a expor-
tagio de manufaturados ou certas atividades regionais me-
diante o uso das mais amplas isen¢Bes — ndo deixa a tribu-
tagdo municipal de possuir condigBes para atrair, incenti-
var ou desincentivar e até coibir certas atividades, e para
influir na destina¢do de bens como o préprio solo (através
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do imposto territorial). O acionamento de tais estfmulos
ou freios fiscais, principalmente quando significa redugfo
de arrecadagdo, tem de estar estreitamente relaciona-
do com os “trés planos” bésicos e deles dependen-
tes, por lhes modificar o volume dentro das condigdes que
na esfera municipal s3 muito mais limitadas.

Finalmente, é mister considerar que a forma de reali-
zagio da despesa publica, sobretudo quando visa o maior
progresso do municipio — por exemplo, através de doagdo
de 4reas industriais — ou uma distribui¢do mais eqiiitativa
dos seus beneficios, mediante o uso das subvengdes, como
é o caso do transporte coletivo, além de influir no volume

- da receita necessiria, também requer uma composi¢do de

carga tributdria que nfo distorga do lado da receita os
intuitos redistributivos da despesa.

A tributagfo seletiva, premissa de justica tributdria ou
até de justica social, sendo mais acessivel a outros niveis
de tributagio, de que o municipio s6 participa indireta-
mente, encontra entraves na natureza dos impostos muni-
cipais: um impessoal — sobre os servigos; outro, semi-
pessoal (além de freqilentemente transladado) — sobre a
propriedade imobilidria urbana; por outro lado, carece ain-
da da exploragdo efetiva de outro tributo que lhe é atri-
buido — a contribuigio de melhoria —, qualificado por
enquanto apenas em teoria, para reverter 3 coletividade os
beneficios individuais proporcionados por outras obras pg-
blicas. .

Uma apreciaggo, ainda que introdutéria, da atividade
financeira local, teria, em suma, de conduzir a atengdo do
estudioso a dois aspectos essenciais: a origem, evolugio e
perspectivas do ordenamento do que dentro do quadro
mais amplo da tributagdo geral, com a abstengZo ou cola-
boragdo dos outros poderes, acaba sendo atribuido, direta
ou indiretamente, ao municipio — estudo da discrimina-
¢do (federal) de rendas; a capacidade do municipio de
explorar, quantitativa e qualitativamente, o conjunto dos
seus proprios tributos — estudo do sistema tributdrio mu-
nicipal.

2. A DISCRIMINACAO DE RENDASE O MUNICIPIO

O Sistema Tributdrio é o conjunto que reine todos os
tributos existentes num pais, sem distingui-los quanto ao
poder ou poderes competentes para a sua cobranga; 3 dis-
criminagdo de rendas cabe, por sua vez, estabelecer a cor-
respondéncia entre os tributos que existem, ou possam ser
criados, e a autoridade competente para a sua cobranga.
Por isto, a sustentagdo financeira da autonomia municipal
é principalmente problema da discriminagdo de rendas,
enquanto determina a aptiddo da comunidade local de
suprir as suas necessidades.

A discriminagiio de rendas é a partilha de competén- -

cia tributdria entre os vdrios niveis de poder, é a qualifi-
cagdo financeira que corresponde 3 habilitagdo politica
das unidades federadas. Segundo Amilcar Falcdo ela cons-
titui um dos aspectos nucleares da disciplina juridica do
Estado federal.”

Os tratadistas alemdes chegam a alinhar ao lado da
constituigio politica uma “constituicdo financeira”, den-

Revista de Administragdo de Empresas

tro da qual consideram a partilha equilibrada dos tributos
como caracteristica fundamental do Estado de direito e
sobretudo do ordenamento federativo; nesse contexto a
“constituigfo financeira” identifica-se com a prépria dis-
criminagdo constitucional de rendas, a qual, de acordo
com uma outra observagio de Amilcar Falcdo, nada mais é
do que uma distribuigfo de competéncias.®

Envolvendo a partilha da competéncia tributdria, rela-
ciona-se a discriminagfo de rendas estreitamente com a
forma de organizagfio do Estado — federativa ou unitdria.

Se bem que também nos Estados unitdrios ocorre a
instituicio de tributagdio local principalmente naqueles
descentralizados territorialmente como € o caso da Itdlia
— nflo se trata propriamente de administragdo autonoma,
mas muito mais de descentralizagio mediante uma espécie
de delegacdo de poderes. _

Assim sendo, s6 com a efetiva existéncia do regime
federativo, isto é, com a presenga de virios niveis de po-
der, qualificados para efetuarem a sua propria arrecada-
¢do, é que se concretiza a instituigdo da discrimina¢do de
rendas, a qual pode ser considerada causa e conseqiiéncia,
a0 mesmo tempo, da autonomia local. O problema da
discriminagio de rendas, conforme Aliomar Baleeiro, n3o
teria realmente sentido para pafses de tipo unitério, como,
por exemplo, a Franga, e seria uma particularidade das
federages, surgidas a partir do aparecimento da primeira
delas, a norte-americana, embora jd tivesse se esbogado nas
confederages e estados compostos; segundo o0 mesmo au-
tor, a discriminagio de rendas seria “‘a causa Gltima e deci-
siva da criagio da figura juridica e politica do Estado
federal como novidade do fim do século XVIII.

Antes de adotar a federago pioneira, o novo Estado
americano jé havia passado por uma experiéncia pouco
favordvel de confederagfo. Quando, apds a revolugdo con-
tra a metropole britinica — por sinal desencadeada por
presses tributdrias e justificadas com a famosa divisa
“nenhuma tributago sem representagdo” — as 13 coldnias
sublevadas se transformaram em “Estados” independen-
tes, estes, em sua aversdo as imposiges centralizadas, se
reuniram dentro de organizagdo politica mantida — como
é proprio das confederagdes — pelas contribuigdes finan-
ceiras das unidades componentes, detentoras do poder de
tributar, e ndo dispostas a cedé-lo ou delegé-lo.

A notbria falta de mobilidade do sistema da confede-
ragdo, revelado pelo precirio atendimento das necessida-

* des internas e na fragil presenga no exterior, onde o novo

pais esteve exposto a seguidas humilhagGes, levou 4 sua
substituigio pelo regime federativo, vivamente reclamado,
entre outros, por Hamilton, em publicagdo sob o signifi-
cativo titulo de Federalist'® A Constitui¢do norte-ame-
ficana de 1787, produto da “Convengio de Filadélfia,
constitui um compromisso dos estados entre si, delegando
o poder de tributar, sem dele abrir mdo, a um governo
superior, integrado pelos representantes de todos eles.

Persistindo os temores de risco de excessiva centrali-
zagio, procurou-se reservar ao poder federal de preferén-
cia a capacidade de cobrir despesas de nitida natureza
geral, como o pagamento das dfvidas nacionais e o provi-



mento da “‘defesa e bem geral dos Estados Unidos”; mas o
sistema ¢é flexivel, até hoje, no sentido de deixar aos trés
niveis ampla liberdade de criar tributos, ainda que concor-
rentes: atualmente, por exemplo, a renda é tributada por
alguns governos estaduais e municipais, além do federal,

simultaneamente.
A idéja da federagio foi assimilada por outros pafses

que se inspiraram nas institui¢des norte-americanas, entre
o0s quais a Argentina e o Brasil — este, depois de instituido
o regime republicano, hoje inclusive portando o nome de
Repiblica Federativa, assim como a Alemanha Ocidental,
ap6s a II Guerra Mundial convertida em Repiblica Fede-
ral. Neste pafs, alids, é flagrante e preocupagdo em torno
da preservagdo politica e financeira da federagdo, acen-
tuando, a propésito, Karl M. Hettlage que “onde faltam as
premissas para convergéncia da federagdo e dos seus mem-
bros, a eficicia constitucional é apenas limitada ou inexe-
qiifvel”, tal como “a divis3o federal de poderes e a signifi-
cagdo politica da idéia federal seriam nulas, se a “consti-
tuigdo financeira” nfo se refletisse na legislagio, na ad-
ministragdo e na jurisprudéncia’; essa “constitui¢io finan-
ceira’ acaba tendo sua identificagdo com a discriminag¢do
constitucional de rendas confirmada por aquele autor que,
no curso das mesmas consideragdes, a esta vltima se refere
como o problema crucial da Alemanha.'!

O invaridvel entrelacamento entre a federagdo e discri-
minagdo de rendas nem é desmentido por um regime que,
aparentemente, é uma exce¢do a regra: o da Unido Sovié-
tica, formalmente uma federagdo, cuja Constitui¢do, en-
tretanto, reserva ao poder central, além do or¢gamento ge-
ral, a aprovagdo dos impostos e receitas das diversas repi-
blicas e dos orgamentos locais; a concentrag¢o financeira
deve ser entendida, contudo, num contexto que, ndo obs-
tante a existéncia formal da federago, é caracterizada por
uma centralizagdo politica real.

E da esséncia do regime federativo a existéncia de
autonomia regional e local, politica e financeira, desde
que ele é entendido como *“a conjugagdo, em um s6 Esta-

do soberano, de entidades autonomas, titulares de compe-
téncias proprias para autodeterminar-se, sem sofrerem,
em principio, a injungfo do governo central’’;'? a alterna-
tiva € o Estado unitirio que reserva todo o poder ao gover-
no central, embora possa tolerar, mas ndo garantir certa
flexibilidade local.

O federalismo, apoiado a principio na cessdo por ve-
zes ténue de poder ao 6rgdo central, requer para a sua
sobrevivéncia, que a centraliza¢fo, modestamente iniciada,
nfo acabe por crescer em demasia e por esvaziar as outras
reas; o equilibrio necessdrio tende a ser obtido menos
através da restrigio quantitativa que mediante a selegdo
qualitativa, com a atribui¢io ao governo central de toda a
matéria de interesse geral e aos poderes locais dos demais
assuntos, de preponderante interesse local ou suscetivel de
determinagdo pelos particularismos regionais; o interesse
local, que justifica tal atribui¢@io, porém somente encontra
condig¢Bes para prevalecer, quando se conjuga com a apti-
dfo da coletividade local de concretizd-lo, assim como no
seu aspecto global a férmula federativa, para plenamente

realizar-se, tem de harmonizar os interesses de toda a na-
¢30 com os interesses e particularismos locais.

No Brasil, a atribui¢@o de receita aos governos locais
ja era observada em longinquas épocas coloniais, quando
a0s municipios e ds suas cimaras era reconhecida a compe-
téncia de recolher certos tributos, notadamente as taxas e
as chamadas “fintas”. Essa tributa¢@o local, que aqui pre-
cedeu largamente a institui¢do do regime federativo, con-
feriu por vezes aos municipios importincia superior, neste
particular, i da prépria casa real portuguesa, basicamente
limitada s suas rendas dominiais e regalianas; no atendi-
mento de interesses comuns ou, com freqiiéncia, s6 metro-
politanos, a Coroa recorria repetidamente as cimaras mu-
nicipais brasileiras, como por exemplo para o pagamento
das forgas empenhadas na expulsio dos holandeses, para a
constitui¢io do dote da infanta D. Catarina, futura rainha
da Inglaterra, ou para o custeio da reconstru¢do de Lisboa,
destruida por terremoto.

No periodo colonial, dado o empirismo e primitivis-
mo existentes, ainda nfo se caracteriza um sistema tribut4-
rio; trata-se, conforme assinalp Carvalho Pinto, de época
ainda confusa, de *“‘vexat6rias imposigdes fiscais, incapazes
de constituir um sistema com lineamentos cientificos”.!3

Com a vinda da familia real, fazem-se notar, também
em matéria tributdria, vdrias iniciativas dignas de registro;
em 1808 surge um tributo que posteriormente seria um
dos sustentdculos da receita municipal — o imposto predial
— com o nome de “décima urbana”, langado na base de
10% sobre o valor locativo dos iméveis; em 1810 conce-
dem-se isengBes fiscais, durante 10 anos, e até prémios e
distingBes aos que se destacassem na cultura de drvores de
especiaria fina, em atividades farmacéuticas e de tintura-
ria, ¢ em 1811 isentam-se da “‘décima urbana” por 10 anos
0§ que construissem em aterros ou terrenos ‘‘enxugados”,
e por 20 anos os que construissem em terrenos pantano-
sos: curiosas medidas que consagram D. Jodo VI como
pioneiro, também, dos incentivos fiscais no Brasil.

Em 1812 aparece, como uma espécie de precursor do
“imposto de industrias e profissdes”, um tributo desti-
nado a proporcionar ao governo os recursos necessirios
para a subscrigdo do capital do primeiro Banco do Brasil,
cobrado 3 taxa fixa de 12$800 anuais sobre lojas, arma-
zéns ou sobrados em que se vendesse por atacado ou a
varejo, lojas de ourives, de lapiddrios, etc., com isen¢do
para lojas estabelecidas nas estradas, arraiais e pequenas
povoagdes.

Entretanto, por falta de separagio de competéncias
ou proibi¢do de langamentos de novos impostos em escala
local, passou a predominar a multiplicagdo e superposi¢io
de tributos; assim, ao se encerrar esse periodo com a pro-
clamagdo da independéncia em 1822, eram assinaladas 95
rubricas de impostos, entre os remanescentes do periodo
colonial e os que lhes foram continuamente acrescentados
por 6rgdos sem defini¢io de hierarquia e competéncia tri-
butdria.

Com a independéncia prevaleceu, durante algum tem-
po, a situagdio herdada. Contudo, o advento da Consti-
tuicdo mondrquica de 1824 significa o inicio de um siste-
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ma constitucional tributério no Brasil, ao dividir a receita
phblica entre o erdrio nacional e as cimaras municipais. A
mengdo aos governos municipais, nos art. 167 e 169 da-
quela‘constituigdo, é saudada como o inicio da “fase ver-
dadeiramente brasileira da histéria municipal”.'*

A Constituigio de 1824 ainda é tipica, porém, de
estado unit4rio; é parcimoniosa em defini¢3es tributdrias e
veda a tributagdo propria s provincias.

- O relegamento da tributago provincial ndo seria, con-
tudo, de longa duragdo; desde entdo, foi sendo sucessiva-

mente reduzido, sempre por sinal em detrimento dos mu-

nicipios. J4 em 1828 uma “lei regulamentar” subordinou
esses ultimos muito estreitamente s provincias, substi-
tuindo a efémera fase de euforia municipal, suscitada pela
Constituigio de 1824, por outra de tendéncia centraliza-
dora, confirmada pela orientagdo do Ato Acional de 1834;

este, concedendo autonomia relativa 3s provincias, lhes

abriu uma terceira competéncia tributdria, a meio ca-
minho entre a do governo imperial e a dos municipios.

Tanto a tributagdo municipal — nos termos daquele
ato, as cimaras poderiam “propor os meios de ocorrer is
despesas dos seus municipios™ como a recém-criada tribu-
tagio estadual teriam, todavia, quanto a “fixag3o das des-
pesas municipais e provinciais e os impostos para ela ne-
cessérios”, que manter-se dentro dos limites que ndo pre-
judicassem “as imposigdes gerais do Estado™; essa ressalva
e a falta de melhor discriminagio permitiu ao governo
central, através de defini¢do das receitas gerais, absorver
praticamente todos os tributos disponiveis na época, o
que foi feito nos termos da Lei n.0 99, de 1835, de modo
a transformar, segundo Rubens Gomes de Souza, o Ato
Adicional em ensaio falseado de discriminago de rendas
no Brasil. 1%

Amilcar Falcdo, por sua vez, comenta que, com a Lei
n.099, a for¢a unitdria do Estado retirou maior eficdcia a
tendéncia autonomista.

A centralizagdo, restritiva para as provincias, era ain-
da mais opressiva para os municipios, com as suas cimaras
subordinadas 3s assembléias provinciais, das quais deve-
riam receber leis e ordens. Foram, na prética, relegadas ao
esquecimento até o fim do Império, sem perspectivas de
mobilizarem recursos préprios em fungdo de suas proprias
decistes, ndo passando de letra morta o art. 71 da Consti-
tuigdo, destinado a assegurar a todo o cidaddo o direito de
intervir nos negécios de seu municipio, quando imediata-
mente relativos a seus interesses particulares.

Implantada a Repuiblica,em 1889, instaurou-se no Bra-
sil também o regime federativo, acentuando Amilcar Fal-
cdo que “estava criado o clima para a auténtica e lidima
discriminagdo de rendas”.!® A Constitui¢do republicana
de 1891 ¢ dipioma ainda flexivel que estabeleceu compe-
téncias privativas e também concorrentes da Unido e dos
estados; com base nessa competéncia concorrente, mesmo
sem ter portanto a competéncia privativa, a Unido, nas
décadas seguintes, criou trés dos mais importantes tribu-
tos: o de consumo, de vendas mercantis e sobre a renda.

Os municipios ainda ndo foram aquinhoados de ma-
neira mais satisfat6ria. Ndo foram objeto de nenhum dis-
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positivo direto ou expresso, além do disposto no art. 68:
“os estados organizar-se-3o de forma que fique assegurada
a autonomia dos municipios em tudo quanto respeita ao
seu peculiar interesse”. A organizagio dos municipios,
deste modo, caberia aos estados disciplinarem através das
suas constituigBes e leis orgdnicas, com as despesas munici-
pais cobertas por aqueles impostos. que, atribuidos aos
estados, estes pudessem ou quisessem lhes transferir.
Assim, continuava o municipio sendo mero apéndice
administrativo e financeiro do estado.

Ao terminar a Primeira Repiblica, com a revolugdo
de 1930, desapareceu também o seu sistema constitucio-
nal tributério que se havia caracterizado pela flexibilidade,
traduzida pela ampla liberdade deixada ao legislador ordi-
ndrio de instituir os mais variados tributos (como € o caso
j4 citado de introdugdo de trés dos mais importantes tribu-
tos por simples legislagdo ordindria), embora reservasse
essa liberdade 4 Unifio e aos estados, sem consideragdo
direta do municipio.

Com a Segunda Repiiblica, a Constitui¢do de 1934
veio modificar esses aspectos mais caracteristicos, ao in-
troduzir rigidez na discriminagdo, limitando a competén-
cia concorrente pelo bloqueio da bitributag@o e estenden-
do a competéncia privativa aos municipios.

Verifica-se, nesta altura, o resultado da lenta, mas
constante evolugdo da discriminagfio de rendas no Brasil
que, comegando flexivel tal como o sistema pioneiro nor-
te-americano, acabou por adotar natureza decididamente
rigida. Segundo Geraldo Ataliba “pela primeira vez, em
todo o mundo, estrutura-se um sistema constitucional tri-
butdrio rigido e inflexivel que ao legislador ordindrio ndo
deixa margem alguma de discri¢3o ou liberdade”.”

Por outro lado, mereceu finalmente melhor acolhida a
esperanga dos municipios, nutrida desde a Constitui¢do de
1824, portanto, hi mais de 100 anos, de encontrar sua
propria competéncia tributéria e protegdo contra o longo
predominio dos estados. Em 1934, conforme pondera
Carvalho Pinto, “a autonomia municipal assume um signi-
ficado mais positivo e eficiente, na seguranga que encontra

das suas mais essenciais condigGes de sobrevivéncia”. 8

Dispondo, no seu art. 13, que “os municipios serdo
organizados de forma que lhes fique assegurada a autono-
mia em tudo quanto respeite ao seu particular interesse”,
a Constituicio de 1934, pela primeira vez, concedeu ao
municipio uma renda definida:

— de um lado, a arrecadagdo municipal de 50% do
imposto de inddstrias e profissdes; de competéncia e lan-
camento estadual, e a participagdo em 20% dos impostos
que eventualmente viessem a ser criados por parte da Unido
e estados, dentro de sua competéncia concorrente;

— de outro lado, tributos de sua prépria competén-
cia, isto é, as taxas sobre os servigos municipais e os se-
guintes impostos: de licengas; predial e territorial urbanos;
sobre diversdes publicas; cedular sobre a renda de iméveis
rurais.!?



O imposto cedular sobre a renda de imoéveis rurais,
transferido pela Unifio, a ela voltaria, a seguir, com a Carta
Constitucional de 1937 que, em matéria de discriminaggo,
ndo traria maiores novidades.

Apb6s a queda do Estado Novo e da sua Carta de 1937
elaborou-se a Constituigio de 1946 com uma manifesta
tendéncia em favor do governo local a tal ponto que hou-
ve quem falasse em “revolugio municipalista”. Era prop6-
sito ostensivo dos constituintes transferir s municipali-
dades, principalmente as menos favorecidas, recursos mais
volumosos, operando através do aparelho tributdrio uma
redistribui¢do benéfica as regides e comunidades mais atra-
sadas.

Aliomar Baleeiro, na dupla qualidade de emérito fi-
nancista e destacado constituinte de 1946, aponta, com
direto conhecimento de causa, o espirito predominante na
ocasido: “Em contraste com a assembléia republicana de

- 1890/1, impregnada de forte espirito federalista e ciosa
das prerrogativas estaduais, a Constituinte de 1946 era
predominantemente simpdtica s reivindicagBes munici-
pais. Essa tendéncia n3o s6 se observa nos programas de
alguns partidos na campanha eleitoral de que resultou a
escolha dos constituintes, mas também nos pronunciamen-
tos destes e nos relatérios da comissdo que elaborou o
projeto constitucional.

Evidenciou-se que a Unido e os estados cortavam a
parte do ledo e deixavam os municipios em quase inani¢do
fiscal, privados de servigos publicos, com efeitos desastro-
sos sobre a tendéncia ao éxodo de populages sertanejas
para as capitais. Em contraste com os Estados Unidos a
esse tempo, os governos federal e estaduais tendiam ao
gigantismo em detrimento dos governos municipais . . .

As estatisticas revelavam crescimento econdmico e
demogrifico desigual, desenvolvendo-se rapidamente os es-
tados do sul e a faixa litordnea, enquanto se estiolava o
progresso do interior. Convinha que o aparelho tributdrio
viesse a exercer uma agdo compensatoria do desequilibrio
e funcionasse como um sistema de vasos comunicantes, de
sorte que a prosperidade de algumas regiGes irrigasse a
valorizagdo das demais”.2°

A Constituigdo de 1946 manteve a triplice competén-
cia da discriminagdo anterior e também a sua regidez. Es-
pecificamente, no seu art. 29, alterado pela Emenda n.© 5,
deu a0 municipio competéncia exclusiva para decretar os
seguintes impostos: territorial urbano e rural; predial;
transmissdo de propriedade imobilidria inter vivos; de li-
cengas; de inddstrias e profissdes; de diversdes publicas;
sobre atos de sua economia € assuntos de sua competén-
cia. .

Permitindo 4 unido e aos estados decretar outros tri-
butos além dos privativos, com a condi¢gio de que o im-
posto federal eliminasse o estadual idéntico, a constituigdo
confiou a arrecadagdo aos estados, com a obrigagdo de
entregarem respectivamente 20% e 40% a Unido e aos mu-
nicipios onde se realizasse a cobranga.

No campo da competéncia comum couberam aos trés
poderes taxas e contribui¢cdes de melhoria, de conformida-
de com a origem dos servigos piblicos que as suscitassem.

A contribui¢do de melhoria, objeto da jé referida mengdo
inicial da Constituicdo de 1934, e do siléncio da de 1937,
com a Constituicdo de 1946 volta a integrar expressa e
definidamente o elenco de tributos de competéncia co-
mum aos trés poderes, admitida ‘‘quando se verificar valo-
rizagdo do im6vel em conseqiiéncia de obras pablicas” e
nfio podendo “ser exigida em limites superiores i despesa
realizada nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer
para o imével beneficiado™.

A mais importante das inovagSes é a participagdo na
arrecadagdo de impostos de alheia competéncia, destinada
a reforgar substancialmente as receitas municipais, em
obediéncia aos intuitos de redistribuigdo; fora a participa-
¢d0 nos impostos de competéncia concorrente, ji mencio-
nada, deu a Constitui¢do aos municipios as seguintes parti-
cipagbes: 10% do imposto de renda, arrecadado pela
Unifo; 30% do excesso de arrecadagdo estadual sobre o
municipal, no territério de cada um deles.

A emenda constitucional n.0 5, de 21 de novembro
de 1961, com o declarado intuito de instituir “nova discri-
mina¢do de rendas em favor dos municipios brasileiros”,
ampliou e aprofundou a iniciativa constitucional de 1946,
estabelecendo a entrega pela Unifio aos municipios (em
substituicdo 4 entrega anteriormente prevista de somente
10% do imposto de renda) de: 10% da arrecadagdo do
“imposto de consumo de mercadorias” (‘‘efetuada a distri-
bui¢do em partes iguais, e fazendo-se o pagamento de mo-
do integral, de uma s6 vez a cada municipio, durante o 4.°
trimestre de cada ano™); 15% do imposto sobre a “renda e
proventos de qualquer natureza” (com a distribuigdo efe-
tuada no 3.9 trimestre de cada ano, nas mesmas condigdes
do imposto de consumo).?!

Igualmente os impostos Unicos (também chamados
impostos nacionais, posteriormente especiais) sobre: com-
bustiveis e lubrificantes, energia elétrica e minerais do
pais, que a Constituicdo de 1946 atribuiu privativamente a
Unido, teriam a sua renda partilhada, devendo 60%, no
minimo, ser entregues aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios, proporcionalmente i sua superficie, popu-
laggo, consumo e produgdo.??

Enfim, de acordo com a Emenda Constitucional
n.% 10, de 1964, o imposto territorial rural — ndo obs-
tante reservar-se, conforme jd referido, a competéncia pri-
vativa a Unifo, sobretudo na qualidade de instrumento de
politica de reformulagdo agriria em conexdo com o “esta-
tuto da terra” — teve o produto liquido de sua arrecadagdo
transferido aos municipios.

A longa enumeragdo jd por si demonstra a atengio
que o municipio passou a merecer.

Além da atribuicdo privativa dos impostos de indus-
trias e profissGes e de transmissio de propriedade imobilid-
ria inter vivos, antes partilhados ou pertencentes aos esta-
dos, foi o municipio contemplado com considerdvel acrés-
cimo de receita, representado pela sua participagdo em
impostos federais ou estaduais.

O esquema da participagdo jd fora ensaiado no siste-
ma constitucional anterior, com referéncia ao imposto de
indastria e profissdes, decretado privativamente e langado
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pelos estados e arrecadado por estes e seus municipios em
partes iguais.

A partir de 1946, entretanto, desaparece essa forma
dupla de arrecadagdo substituida por arrecadagdo dnica do
poder competente, federal ou estadual, tornado responsd-
vel pela entrega aos municipios de parte da respectiva re-
ceita, desonerando esses ultimos da tarefa de cobrar, para-
lelamente: é o que prevaleceu para a partilha dos impos-
tos de consumo e de renda, dos chamados impostos nacio-
nais e do impostos territorial rural, de competéncia fede-
ral, e do “excesso de arrecadagdo” estadual, e ainda, ao
menos teoricamente, para os tributos de competéncia con-
corrente.

O sistema adotado é do tipo largamente conhecido na
literatura anglo-saxdnica sob os nomes de shared taxes,
shared revenues ou legal participations, caracterizado pela
proporcionalidade da partilha em relagdo ao volume do
tributo partilhado, o que ndo acontece, por exemplo, com
simples dotacBes ou subvengdes, como as conhecidas dos
anglo-saxonicos sob a designagdo de grands-in-aid. Embora
estas possam também ser instituidas como contribui¢Ges
independentes da discriminagio ou boa vontade dos gover-
nos concedentes (para lhes tirar eventual conotagdo de
meio de pressio ou intervengdo), as shared taxes, gragas &
proporcionalidade e regularidade da contribui¢do, assegu-
radas no caso brasileiro por imposi¢3o constitucional, jus-
tificam a preferéncia dos que pretendem reforgar a receita
do municipio sem comprometé-lo perante os outros niveis
de poder.

Ainda antes do desaparecimento da Constitui¢do de
1946, surgiu com a Lei n.0 5.172, de 25/10/1966, ampla
reforma tributdria para introdu¢do do chamado Sistema
Tributério Nacional, o qual, com modificagbes posterio-
res, teve pelo Ato Complementar n.0 36, de 13/3/1967,
sua denominagio alterada para Cédigo Tributdrio Nacio-
nal.

Este evento assinala, por assim dizer, o encerramento
da fase iniciada com Constitui¢do de 1946, tal como esta
encerrou a fase pioneira, inaugurada com a Constitui¢io
de 1934; a partir desta demarcagio caberia classificar a
evolugdo do sistema tributdrio municipal em trés perfodo:

1.9 perfodo — 193446 — (Constitui¢Ses de 1934 ¢
1937);

2.0 perfodo — 1946-66 — (Constitui¢do de 1946);

3.0 periodo — a partir de 1966 — (Reforma Tributdria
de 1966 ¢ Constitui¢do de 1967).

Se o primeiro perfodo marcou época com a introdu-
¢do da competéncia privativa do municipio, cumpre inda-
gar em relagio ao segundo periodo se este — jd caracteriza-
do pela extensa gama de dispositivos constitucionais volta-
dos para o municipio — representou efetivo e substancial
avango, dentro das perspectivas municipalistas dos consti-
tuintes de 1946.

Um simples cotejo das atribuigdes de receita, nos dois
periodos, aponta o sensivel alargamento da base munici-

pal:
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Periodo 1934-46
Imposto de licengas

Imposto predial ¢
territorial (urbano)

Imposto sobre diver-
sBes piiblicas

Taxas sobre servigos
municipais

50% do imposto de
inddstrias e profis-
sdes

20% dos impostos
de competéncia con-
corrente

Periodo 1946-66
Imposto de licengas l

Imposto predial e
territorial (urbano)
Imposto sobre diver-
sdes plblicas

Taxas sobre servigos
municipais

100% do imposto de
indistrias e profis-
s0es

40% dos impostos
de competéncia con-

Fontes de receita

Idénticas

Incrementadas

corrente

Contribuigdo e me-

lhoria } Restabelecidas

Imposto sobre trans-
missio de proprieda-
de imével inter vivos
Impostos sobre atos
de sua economia e
assuntos de suacom-
peténcia

10% do imposto de W
consumo

15% do imposto de
renda

30% do excesso de
arrecadagio estadual
60%, juntamente c/
os estados, dos “im-
postos tnicos”?>
Liquido do imposto
territorial rural

Novas (proprias)

Novas (por trans-
feréncia)

Uma comparagdo quantificada transparece da compo-
sicdo da receita municipal do “segundo perfodo”, conside-
rada com e sem as inclusBes nele surgidas a partir de 1946;
o exercicio fiscal de 1965, Gltimo antes da conclusio da
Reforma Tributdria, apresenta, por exemplo, as cifras de
sua “receita corrente” relacionadas no Quadro 1.%*

As observagdes, que o quadro sugere, podem ser assim
resumidas:

a) a receita corrente que, sem 0s acréscimos, teria atingi-
do apenas Cr$ 338 milhdes com os acréscimos de “2.0 pe-
rfodo”, de (45%) Cr$ 277 milhdes, chegou a alcangar
Cr$ 615 milhdes;

b) os acréscimos ascenderam a 45%, ou seja, a quase
metade da receita corrente alcangada;

c) em relagdo A receita corrente, os acréscimos apresen-
taram a seguinte composi¢do: adi¢do de receita prépria —
23%; adi¢do de transferéncia — 22%; sendo, portanto, qua-
se igual .a participa¢do de cada um daqueles elementos no
reforgo da receita;

d) a receita propria perfaz 78% da receita corrente, com
o restante constitufdo pelas transferéncias (22%);

e) sem os acréscimos, a receita corrente reduzida a
Cr$ 338 milhes, mesmo acrescida da receita de capital
(no exercicio de 1965 de Cr$ 20 milhdes) seria insuficien-
te até para cobrir a respectiva despesa corrente, de
Cr$ 483 milhdes (¢ mais ainda para cobrir também a de
investimentos, de Cr$ 189 milhdes);



Quadro 1
(Em Cr$ milhGes)

Receita corrente (efetivamente apurada)

Imposto de indistrias e profissdes 182 (x)
Imposto predial e territorial (urbano) 76
Imposto de transmissdo de propriedade imével inter vivos 50 (x)
308
Outros Impostos ‘ 33
Impostos 341
Taxas 62
Contribuicdo de melhoria 30
Receita tributiria 406 (78%)
Receitas diversas 16
Receita propria 482
Transferéncias 133 (x) (22%)
Receita cotrente total 615 (100%)
Receita corrente *
Impostos de indistrias e profissGes (50%) 91
Imposto de transmissdo de propriedade imével inter vivos 50
Contribuigdo de melhoria ’ _3
Receita prépria (adicionada) 144 (23%)
Transferéncias 133 (22%)
Receita corrente acrescida 277 (45%)
Receita corrente sem as inclusGes a partir de 1946 338 (55%)
Notas:
a) a receita corrente que, sem os acréscimos, teria atingido apenas Cr$ 338 milhdes
com os acréscimos do “2.9 periodo”, de (45%) Cr$ 277 millides

chegou a alcangar

Cr$ 615 milhGes

b) os acréscimos ascenderam a 45%, ou seja, a quase metade da receita corrente alcancada.

* Acrescida a partir de 1976, nos itens assinalados por (x).

f) ¢ de se deduzir, portanto, que o reforgo obtido foi
substancial, e que sem a sua concretizagio os municipios
jamais teriam condi¢Ges de alcangar o seu nivel de gastos e
muito menos de efetuar os seus investimentos.

Ao ensejo de apresentagdo, em 1965, de seu antepro-
jeto de Reforma da Discriminagdo Constitucional de Ren-
das, a Comissio de Reforma, constitufda por convénio
entre o Ministério da Fazenda e a Fundag¢do Getulip Var-
gas, fez uma série de criticas aos tributos do regime vigen-
te a partir de 1946, acompanhadas de propostas de modi-
ficagdo:

1) Manifestou-se contra a permanéncia do:

a) imposto de licengas — o tributo sobre “licengas”, se
considerado impesto, seria uma duplica¢gdo ou um agrava-
mento do também existente imposto de inddstrias e pro-
fissBes (que teve, alids, como visto mais adiante, sua subs-
tituicdo também sugerida); se entendido como “autoriza-

¢do para o exercicio de uma atividade subordinada 1 fisca-
lizagdo municipal”, con_duziria apenas 3 existéncia de uma
taxa ou emolumento,?® ndo de um imposto;

b) imposto sobre diversdes — o imposto sobre diversdes
publicas ndo se justificaria como tributo isolado, sendo

-“na melhor das hip6teses uma incidéncia especifica do

imposto de licenga ou do imposto de indastrias e profis-
sOes” ou “na pior hipotese, uma duplicagdo desses mes-

- mos tributos™; encontraria a tributagdo das ““diversdes pu-

blicas” enquadramento num novo imposto — o de “‘ser-
vigos” — cuja criagdo era sugerida;

c) imposto do selo municipal — o imposto do selo muni-
cipal, fruto da referéncia constitucional aos impostos (mu-
nicipais) “sobre atos de sua economia e assuntos de sua
competéncia”, teve a sua supressio proposta, principal-
mente em face do seu “cardter antiecondmico”, apontado
também nos impostos semelhantes, estadual e federal.2%
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2. Pronunciou-se a favor do retorno i competéncia esta-
dual do imposto inter vivos fonte de 8% da receita corren-
te em 1955, segundo os dados mencionados; este tributo,
“ngo obstante a sua finalidade declarada de favorecer os
municipios pouco lhes deu que eles pudessem eficiente-
mente utilizar”; “as dificuldades de aplicag@io, derivadas
da sua estreita dependéncia com um dos campos mais
complexos do direjto civil, exigiu um aparelho juridico e
administrativo que poucos municipios, dentre os mais de-
senvolvidos, poderiam organizar e manter”; a produtivi-
dade do tributo sofreria ainda sensivel redu¢do com as
limitagBes de incidéncia e de aliquota que a comissdo pre-
tendeu introduzirdhe, o. que mais ainda reforgou o seu
intuito de retird-lo da competéncia municipal.

3. Declarou a sua intens¢do de “restringir o campo de
incidéncia do imposto chamado de indistrias e profissdes”,
embora admitindo tratarse “do principal recurso de
que hoje dispdem os municipios™; para justificd-lo ofere-
ceu os seguintes argumentos:

a) designagio — “imposto de industrias e profissdes” —
notoriamente inadequada para definir qualquer figura tri-
butdria especifica;

b) por falta de defini¢do legal da incidéncia, suficiente
para identificar o tributo, essa identifica¢do passa a depen-
der da base de célculo adotada para a cobranga;

¢) no estabelecimento da “base do cdlculo” — “para néo
ficarem limitados meramente a uma taxa, uma ‘patente’
ou um emolumento sobre o exercicio de atividades indus-
triais ou profissionais — que alids se confundiriam com o
imposto de licenga — viram-se os municipios, como, antes
de 1946, os estados, levados a recorrer a bases de cilculo
arbitrarias ou empiricas”;

d) entre as varias “bases de cdlculo”, subsistiu 0 chama-
do “movimento econdmico”, ou seja a receita bruta da
atividade tributada, o que acabou por converter o tributo
numa duplicagdo do imposto federal sobre a renda “em
sua forma mais primdria ou antieconomica” ou mesmo
uma espécie de “adicional” do imposto estadual de vendas
e consignagdes, sendo comum municipios, principalmente
os menos desenvolvidos, cobrarem o imposto de inddstrias
e profissdes simples, mediante a aplica¢do de uma percen-
tagem sobre o imposto de vendas arrecadado pelo estado;

¢) essa forma mais comum de cobran¢a do imposto —
além de falha de base econdmica real, “pois 0 mero exer-
cicio de qualquer atividade que configure o fato gerador —
justificard quando muito uma presun¢do da capacidade
contributiva, mas nunca fornecerd a medida dessa capaci-
dade” — teria reproduzido “no dmbito municipal os pro-
blemas peculiares ao imposto de vendas e consignagGes,
notadamente o do conflito de competéncias nos casos de
atividade desenvolvidas em mais de uma entidade tributan-
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te”, com os “danos de seus efeitos econdmicos’ acentua-
dos pelo “vicio juridico de se traduzirem pela pretensio
de um municipio de aplicar a sua lei tributdria e atividades
exercidas fora do seu territ6rio”;

f) nio obstante a inteng¢do expressa inicialmente de ape-
nas restringi-lo, acabou a comissdo por propor a substitui-
¢do do imposto de industrias e profissdes por outro ““sobre
os servigos de qualquer natureza”, “adequadamente utili-
zivel .pelo municipio”, mas com a restri¢do de que “ndo
inciditd sobre atividades, nem serd calculado sobre o movi-
mento econdmico € a renda, sujeitos a outros impos-

tos”?’

A supressio de todos esses tributos, sugerida e final-
mente concretizada, significa que a reforma, com a sua
implantagdo em 1966 e o concomitante encerramento do
que podemos considerar o segundo ciclo do sistema tribu-
tdrio municipal, deixou intacto, entre 0s impostos de ar-
recadagdo propria, apenas o que ficou designado como
incidente “sobre a propriedade predial e territorial urba-
na” e enquadrado entre os “impostos sobre 0 patriménio

earenda”.?8

No tocante ao mais importante dos impostos suprimi-
dos, — o de industrias e profissdes — que, juntamente com
o predial/territorial havia sido o principal sustentdculo da
receita municipal prépria, acenou a comissdo, a par da
criago do “‘imposto sobre servigos”, com uma “compen-
sacdo financeira . . . através das redistribuigBes das receitas
tributdrias”.

Ao expor as suas idéias a respeito de um novo sistema
de “distribuigdes” (nomenclatura a que deu expressada-
mente preferéncia sobre a até entdo usual de “participa-
¢Oes na arrecadagdo” — a qual por si s6 jd envolve uma
id¢ia de subordinagdo ou dependéncia, incompativel com
a paridade politica e juridica que € a prépria base do
regime federativo) é que a Comissdo de Reforma mos-
trou-se mais enfatica e, também, mais ambiciosa:

— O sistema de transferéncia, jd responsdvel por qua-
se uma quarta parte da receita corrente, antes da reforma
de, 1966 — gragas a contribuigio dos impostos sobre o
consumo e a renda, dos “0nicos”, do territorial rural e do
“excesso de arrecadagdo estadual”, além, ao menos em
teoria,.de 40% nos impostos de competéncia concorrente
— era julgado ‘‘insatisfatorio tanto no plano econdmico-
financeiro como no plano politicojuridico” (no plano
econdmico-financeiro os defeitos do atual sistema cifram-
se no empirismo da fixac@o das percentagens a redistribuir
¢ no cariter antiecondémico da redistribuigio).

— Mereceu particular antipatia a distribui¢ao de 30%
do excesso de arrecadagdo estadual sobre a municipal, que
seria caracteristica de uma redistribuicio que poderia “‘até
constituir-se em fator desestimulante do desenvolvimento
das préprias atividades beneficiadas”, devendo a sua extin-
¢io ser compensada pela atribui¢do aos municipios de
uma parcela (de 20%) do novo tributo de valor acrescido
que, com o nome de imposto de circulagdo de mercado-



rias, deveria substituir o de vendas e consignagdes, cobra-
do em cascata.

— Preconizada a supressio da competéncia concor-
rente, desapareceria para o municipio a expectativa de

 participagdo de 40% nessa arrecadagdo eventual.

— Era prevista a manutengdo da partilha dos chama-
dos impostos “éinicos”, embora com percentagens parcial-
mente diferentes das anteriores, uniformizadas em torno
de 60% (juntamente com os estados) e doravante (também
em conjunto com os estados):

a) 40% do imposto Gnico sobre lubrificantes e combusti-
veis;

'b) 60% do imposto tnico sobre energia elétrica;

¢) 90% do imposto Gnico sobre minerais do pafs.?°

— Seria mantida também a distribui¢io aos municf-
pios do produto liquido do imposto territorial rural (pelo
mesmo motivo referido anteriormente).

— A principal modifica¢do, ao lado da divisfo do no-
vo “imposto de circulagdo de mercadorias’, deveria ocor-
rer com a distribui¢do do imposto de consumo (com a
nova nomenclatura de “imposto sobre produtos industria-
lizados™) e do imposto de renda:

a) com a distribuigdo do ex-imposto de consumo, redu-
zida de 10 para 5%, e com a distribui¢do do imposto de
renda, antes ao nivel global de 15%, a ser bipartida: reten-
¢do total pelo municipio do imposto descontado na fonte
sobre a renda dos seus servidores e dos titulos da sua
divida — e 5% da respectiva arrecadagdo federal, com ex-
clusdo da verba retida;

b) com a criagdo, para a gestdo dos recursos proporcio-
nados pela cota de 5% desses dois impostos, do mecanis-
mo sofisticado do Fundo de Participagdo dos Municipios,
alterando inclusive o critério de rateio anteriormente ado-
tado, tudo de acordo com os minuciosos dispositivos do
capitulo III do Cédigo Tributdrio.

Seria mantida, finalmente, a competéncia comum aos
trés poderes, relativa is contribui¢des de melhoria e is
taxas (subdivididas estas vitimas entre as destinadas ao
ressarcimento de servigos prestados e aquelas concernentes
ao exercicio do “poder de policia’).30>3!

A Lei n.0 5.172, de 25/10/1966, que acolheu as pro-
posi¢Bes reformadoras, com a introdug¢do do chamado Sis-
tema Tributdrio Nacional, surgiu, como j4 salientado, ain-
da durante a vigéncia da Constituigio de 1946. Pouco
mais tarde, no entanto, viria a Constitui¢io, atualmente
em vigor, de 24/1/1967, a qual, com as modificagdes in-
troduzidas pela Emenda Constitucional n.0 1, incorporou
os dispositivos da reforma operada em 1966 e alteragSes
subseqiientes. Ela dedica ao Sistema Tributédrio Nacional o
capitulo V do seu livro 1.0 e, segundo Aliomar Baleeiro,
“se singulariza no mundo por ter reservado minticia extre-
ma ds disposi¢Bes financeiras, que lhe tomam 20% do tex-
to total, o0 que ndo ocorre com qualquer outra”.3?

Em trabalho dado 4 publicidade em 1967, a comissdo
do Ministério da Fazenda manifestou a entusidstica expec-
tativa de que a reforma fosse ter conseqiiéncias tdo pro-
fundas que merecesse “ser equiparada ao famoso New
Deal econdmico-social introduzido nos Estados Unidos,
em 1933, pelo Presidente Franklin Delano Roosevelt”.33

Aliomar Baleeiro, comentando o assunto mais a dis-
tincia, em 1973 e, com menor entusiasmo, pondera que
“na esséncia ndo mudou muito a estrutura fiscal do
pais”.3¢

Segundo aquele autor, a reforma mais teria rebatizado
velhos impostos que alterado sua substincia; seria o caso
do imposto de consumo, transformado simplesmente em
imposto de produtos industrializados, do imposto de ven-
das e consignagBes convertido em imposto de circulagdo
de mercadorias, e na drea municipal o imposto de servigos
tomando o lugar do velho imposto de industrias e profis-
ses.

Nio h4 diavida, entretanto, de que houve inovagdes —
o proprio Baleeiro as admite>® — algumas delas profundas
como a transformagdo do ex-imposto de vendas e consig-
nag¢Bes em tributo de valor acrescido, com o produto da
sua cobranga rateado entre o estado arrecadador e os mu-
nicipios — outro aspecto a merecer atengdo, tanto que j4
fora difundido pela Constituigdo de 1946 — porém agora
objeto de técnica mais apurada com a criaggo dos fundos
de participagdo dos estados e dos municipios como instru-
mentos de redistribui¢do. Retomando as idéias predomi-
nantes na Constituinte de 1946, a Comissio de Reforma
do Ministério da Fazenda, na referida publicagdo demons-
tra esperar da reforma uma ‘‘verdadeira transformago es-
trutural” com “fundas e duradouras repercussGes na vida
fiscal” dos trés niveis de governo e nas rela¢des financeiras
entre eles, com o carreamento ‘“das zonas economica-
mente mais para as menos desenvolvidas™ de “importantes
subsidios financeiros que irdo reforgar os orgamentos de
receita dos municipios e dos estados”.3¢

Suprimidos cinco dos impostos municipais do sistema
anterior, isto é:

— de licengas;

— sobre diverstes publicas;

do selo municipal;

— sobre transmissdo inter vivos e
— de industrias e profissBes,

o sistema atual — a par da manutengdo no campo da com-
peténcia comum, das contribui¢Ges de melhoria e das ta-
xas (agora subdivididas no tocante a “prestagdo de servi-
¢os” e “exercicio do poder de policia”) — proporcionou
ao municipio a existéncia de apenas dois tributos de sua
prépria competéncia: :

— o (mantido) imposto predial/territorial urbano e

— 0 (criado) imposto sobre servigos de qualquer natureza
(nfo compreendidos na competéncia dos estados e da Uni-
40).
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A redugdo ou o estreitamento dos canais de arrecada-
¢do direta, assim como a supressao de duas fontes indire-
tas, constituidas por:

— 40% dos impostos de competéncia concorrente e
— 30% do excesso de arrecadagdo estadual,

deveriam encontrar compensagdo no remanejamento € €x-
pansio das proprias transferéncias ou partilhas; a este res-
peito cabe lembrar que, de acordo com as consideragdes
da Comissio de Reforma, anteriormente citadas, o mais
importante dos impostos eliminados — o de “indistria e
profissGes” — teria, além de sua substitui¢do, ao menos
parcial, pelo “imposto sobre servigos”, ‘‘uma compen-
sagdo financeira . .. através das redistribui¢des das recei-
tas” e a extingdo da parcela de 30% do “‘excesso de arreca-

dagdo estadual” seria contrabalangada pela participacdo
municipal no novo “imposto de circulaggo de mercado-
sao? 37

rias”.

Efetivamente, passaram os municipios a contar com 0
seguinte esquema de transferéncia ou partilha:

A substituigdo do sistema anterior pelo atual, baseado
em dois impostos, além de taxas e contribui¢des de melho-
ria, e no referido esquema de transferéncias, transparece
quantitativamente dos dois quadros seguintes, compreen-
sivos dos dois anos anteriores e cinco anos posteriores a
reforma introduzida a partir de 1967.

Entre as impressdes que os dois quadros transmitem
aparecem, desde logo, com maior destaque as seguintes:

a) surge como transformagdo principal, e mais radical, a
que se produziu na composigao da receita: a proporgdo da
receita propria em relagdo a receita corrente total, até
1966, ao nivel de quase 80% sofreu violenta queda, a par-
tir de 1967, para cerca de 40%

b) em conseqiiéncia, a parte mais substancial da receita
corrente, ou seja, 60%, ndo é mais coberta pela arrecada-
¢do propria, transformagdo que, pelo seu vulto e signifi-
cagdo, ndo poderia deixar de suscitar reparos ou, mesmo,
preocupagoes;

c) a receita corrente que, com a implantagdo do novo
sistema, experimentara em 1967 um crescimento real de

direta o _ 36% (em termos nominais até de 74% de um ano para
imposto de circulagdo de mercadorias -20% outro, isto é, de 1966 para 1967) e em 1968 um cresci-
imposto territorial rural - produto liquido . .
impostos Gnicos: mento real de 22%, ndo cresceu mais de 8,2%em todos os
s/ combustivel e lubrificantes  (total 40%) — 8% ) trés anos restantes do periodo examinado, a média modes-
s/ energia elétrica (total 60%) ~  10% municfpio 3 de 2,7% ao ano entre 1969 e 1971, levando & conclusdo
s/ minerais do pafs (total 90%) —  20% de de sal laca ‘od .
imposto de renda retido —  100% que o grande .‘tq em relagdo ao periodo anterior se
através do Fundo de Distribuigdo: dera no primeiro .blemo 1967/ 68 e em _s?gmda como que
imposto de renda (c/ exclusio do retido) _ 5% se exauriu, sucedido que foi por estabilidade quase total
imposto de produtos industrializados (IP1) - 5% da receita real;
Quadro 2
Evolugdo da receita municipal em valores correntes — 1965-71 — em Cr$ milh3es
1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971

Impostos

Predial e territorial 76 137 232 319 420 560 708

Indéstrias e profissoes 182 300 - - - - -

Inter vivos 50 77 - - - - -

Sobre servigos = = 83 150 204 300 428

Diversos 33 51 13 - 6 ] 1 S

341 565 328 475 630 861 1.141

Taxas 62 114 180 231 316 351 421
Contribuicdo de melhoria _3 4 16 25 33 32 34
Receita tributiria 406 683 524 731 979 1.244 1.596
Receitas diversas 16 121 204 298 383 476 589
Receita propria 482 728 1.029 1.362 1.720 2.185
Transferéncias 133 230 1.075 1.700 1.994 2.490 3.085
Receita corrente total 615 1.034 1.803 2.729 3.356 4.210 5.270

Quadro montado com base em dados extraidos das publicagBes Anudrio Estatistico do Brasil, Fundagio IBGE, 1968, 1

969, 1972 ¢ 1975.

(Dados correspondentes a aproximadamente 80% da receita dos municipios brasileiros, com ressalvas quanto a eventuais imperfeigGes de

coleta.)

Revista de Administracdo de Empresas



Quadro 3

Evolugdo da receita municipal em valores deflacionados — 1965-71 — em Cr$ milh3es

1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971
Impostos
Predial e territorial . 76 99 131 145 158 173 181
Indistrias e profissdes 182 218 - - - - -
Inter vivos 50 56 - = = = =
Sobre servigos = = 47 68 77 92 109
Diversos 33 37 7 3 2 1 1
341 410 185 216 237 266 291
Taxas ) 62 83 102 105 119 108 107
Contribui¢do de melhoria _3 _3 9 11 12 10 9
Receita tributdria 406 496 296 332 368 384 407
Receitas diversas 76 87 115 136 144 147 150
Receita propria 482 583 411 468 512 531 557
Transferéncias 133 167 607 773 752 769 786
Receita corrente total 615 750 1.018 1.241 1.264 1.300 1.343

Quadro montado com base nos dados do quadro anterior, deflacionados de acordo com indices da Fundagdo Getulio Vargas em relagio

a 1965.

d) o aparente esgotamento da capacidade de crescer em
termos reais parece derivar, segundo as cifras disponiveis,
da virtual estabilizacdo do nivel das “transferéncias”’, a
partir de 1968 (com retrocessos, até em 1969 e 1970),
ndo compensada pelo crescimento global da renda tribu-
tiria propria, que s6 em 1971 voltou ao nivel de 1965
(inferior ainda em 22% ao de 1966, 1ltimo ano de vigéncia
do sistema anterior) e, assim mesmo, apenas gragas ao
crescimento do imposto predial/territorial e das taxas,
porquanto o imposto de servigos, com uma receita (defla-
cionada) de Cr$ 109 milhdes, em 1971, ainda estava longe
de sequer se aproximar do volume alcangado pelo imposto
de indistrias e profissdes, em 1966 com Cr$ 218 milhdes,
a parte da perda do imposto inter vivos e do desapareci-
mento de outros tributos.38

A redugdo ou estagnagio das contribuicSes proprias
dos municipios para a cobertura das suas despesas e a sua
larga superagdo pelas “transferéncias” — estas, sobretudo,
quando consideradas globalmente — ndo tardaria em des-
pertar reflexdes em torno das perspectivas de preservagio
da autonomia municipal.

Pondera-se que as exigéncias do Estado modemo, di-
tadas por maiores necessidades de centraliza¢do e de pla-
nejamento, acabaram por introduzir modifica¢Ges no siste-
ma federativo, as quais, embora retirando algumas ou res-
tringindo outras’ competéncias municipais, procurariam
assegurar a autonomia financeira das comunidades através
da sua participa¢do — regular e proporcional — na receita

de outros poderes; neste contexto — ao lado do conceito
tradicionalmente ligado a idéia da federagdo, que é o da
“discriminagio de rendas” — estaria nascendo um novo
conceito: o da “discriminacido pelo produto”,3® com a adap-
tagio da cldssica “lei de autonomia™ & coexisténcia com
uma recém-surgida “lei da participa¢do™, cuja presenca jd
ndo mais seria dissocidvel do Estado atual; € nestes termos
que se tem procurado situar o indiscutivel alargamento da
agao central, ndo-expresso apenas através do aumento de
sua competéncia impositiva, mas também pela competén-
cia de tragar normas gerais de direito tributdrio aos outros
poderes e, deste modo, lhes regulando o uso das suas pro-
prias competéncias, além da profunda influéncia exercida
na destinagdo dos recursos transferidos aos outros pode-
res; esta influéncia, de acordo com a mesma linha de pen-
samento, seria compensada pela abundancia dos recursos,
que dificilmente seria alcangada pelos beneficidrios de ou-
tra maneira, 0 que harmonizaria as exigéncias das leis de
“autonomia” e de “participa¢do” pelo oferecimento de
uma “autonomia financeira real” (e ndo tedrica), com a
simultinea garantia de nivel de gastos, inatingivel com o
proprio esfor¢o, e de aplicagdo conveniente dos recur-
$0s.%° Seria fechada, assim, uma lacuna existente entre a
chamada “capacidade administrativa” do municipio e a
sua “capacidade fiscal”, esta ultima completada pelo me-
canismo das “transferéncias”.

Doutrinariamente alinham-se ainda outros argumen-
tos em abono daquele mecanismo:
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— seria um elemento de “flexibilidade”, adequado para
contrabalangar a rigidez do quadro constitucional vigente;
— estenderia o financiamento a servigos de interesse co:
mum aos trés niveis de poder ou de interesse intermuni-
cipal ou regional;

— facilitaria a realizagio de uma “politica global”, sem
duplicagdo ou triplicagdo de servigos similares;

— abriria oportunidades financeiras, capazes de induzir 2
geragio de padrdes avangados.de administragdo focal 4!

Nio obstante essa ordem de idéias, subsistem os te-
mores do que para o exercicio pleno da autonomia do
municipio possa significar uma politica que lhe amplie
macigamente os recursos disponiveis, mas, a0 mesmo tem-
po, o leve a uma continua redugdo relativa da sua receita

prépria, pressionada pela aparente hipertrofia das transfe- '

réncias, apontados também os efeitos colaterais de estimu-
lar ainda mais um processo de centralizagdo em pleno cur-
s, e de causar o despreparo do municipio para enfrentar
eventuais divergéncias intergovernamentais.

Entretanto, para apreciar objetivamente as criticas &
“hipertrofia”, inspiradas principalmente na bruca transfor-
magdo de uma participagio minoritdria na receita cor-
rente, de 22%, num predominio de 60%, nada melhor que
uma anélise quantitativa, que permita o conhecimento
mais especifico dos recursos que os drgaos estatisticos tém
apresentado, global e genericamente, como “transfe-
réncias”.

Na falta de desmembramento das chamadas “trans-
feréncias” nas publicagdes estatisticas anuais, ndo € dificil,
contudo, localizar-lhes as origens, as quais, até de confor-
midade com os preceitos constitucionais, se constituem
por um imposto estadual, o imposto de circulagdo de mer-
cadorias (ICM) e pelos impostos federais, de produtos in-
dustrializados (IPI), sobre a renda, sobre a propriedade
territorial rural e Gnicos. Conhecidas essas origens, e recor-
rendo-se a um processo empirico, por falta de informages
mais precisas, é possivel, partindo-se dos dados ja conhe-
cidos da arrecadagio federal e estadual de 1974, até muito
mais recentes do que os da arrecadagdo municipal até aqui
divulgados, e com a vantagem do ajustamento entrementes
ocorrido do ICM, levantar o seguinte quadro, o qual, com
a abstragdo de alguns detalhes menos importantes, indica a
expectativa do concurso dos vérios tributos na formagdo
das “transferéncias” em 1974; as proporgdes encontradas
— dada a continuidade das origens e da distribui¢do per-
centual — teriam condigdes de se estenderem, com pouca
probabilidade de desvios, aos demais segmentos do perio-
do.

A partir dos dados do quadro 4, pode ser considerada,
em resumo, a seguinte participagdo (arredondada) no item
“transferéncias”;

ICM 72%

IPI/IR 21%
Imp. dnicos 7%
100%
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Quadro 4

Decomposigio do item “Transferéncias” pela origem —
exercicio de 1974 — em Cr$ milhSes

Impostos - Distribuigao mﬁ:“‘&o
rederais/ federal/ na
Estaduais estadual % | crs distribuicdo
total (%)
141 27.911 5 1.396 12,3
Imposto renda 19.339 5 __970 _ 85
47.250 2.366 20,8
S/combustivel 6.671 8 534 4,7
S/energia elétrica 1.975 10 198 1,7
S/minerais 499 20 __100 _09
(Impostos federais)  56.395 3.198 28,1
IcM 40972 20 8194 719
&__367 11.392 100,0 e

* Quadro montado a partir de dados extraidos do Anudrio Estatls-
tico do Brasil, Fundagdo IBGE, 1975; é feita abstragdo do imposto
territorial rural, nio mencionado  parte nas estatisticas, possivel-
mente pela pequena significacdo, e do imposto de renda “‘retido”,
nio-inclufdo nas chamadas “transferéncias’, mas entre os tributos
de arrecadagiio propria, constando dos quadros 2 e 3 entre “diver-
sos”, a partir de 1967, onde se verifica também sua modesta
expressdo.

Salientam-se, portanto, como as maiores fontes de re-
ceita “transferida”, tal como anteriormente indicado:

a chamada cota-parte do ICM (72%)
e
a distribuigdo do IPI e IR (21%)

As duas receitas s3o de natureza diferente; a segunda
se distingue, além de outras caracteristicas mais adiante
abordadas, pela sua passagem através do Fundo de Parti-
cipagdo dos Municipios (FPM), e a primeira apresenta a
singularidade de, ndo sendo a rigor uma receita propria,
também ndo representar, pelo menos a partir de sua ori-
gem, uma receita totalmente identificada com outro poder
— o estadual — ou por ele inteiramente dominada.

Basta dizer que a Reforma Tributiria, a principio,
institufa dois “impostos de circulagdo de mercadorias” —
um “estadual”, outro “‘municipal”.

No seu capitulo IV (impostos sobre a produgdo e
circulagdo), dedicou a Lei n.0 5.172, de 25/10/1966, que
instituiu o Sistema Tributério Nacional, a se¢do II ao “im-
posto estadual sobre operagBes relativas a circulagdo” e a
segdo III ao “imposto municipal” sobre as mesmas opera-
¢Oes; esta segdo I1I abrangeu:

— art. 59: autorizando o municipio a “‘cobrar o imposto a
que se refere o art. 52” (que instituiu o ICM estadual)
“relativamente aos fatos geradores ocorridos em seu terri-
torio”;

— art. 60: determinando como base de cédlculo o “mon-
tante devido ao estado” e aliquota ndo-excedente a 30% e
uniforme para todas as mercadorias;



— art. 61: impondo ao municipio a observincia da legisla-
¢30 do imposto estadual, mas franqueando acesso a sua
propria fiscalizagdo;

— art. 62: assegurando ao municipio a cobran¢ga mesmo
“nos casos em que da lei estadual resultar suspensdo ou
exclusdo de créditos assim como a antecipagdo ou diferi-
mento de incidéncias”.

Logo a seguir, em 28/12/1966, o Ato Complementar
n.0 31 revogou aqueles dispositivos, estabelecendo no seu
art. 1.0 que “da arrecadagdio do imposto” (de circulagdo
de mercadorias estadual) “80% constituirdo receita dos
estados ¢ 20% dos municipios”, e que “‘as parcelas perten-
centes aos municipios seriio creditadas em contas espe-
ciais, abertas em estabelecimentos oficiais de crédito”,
depésitos essés que, conforme o art. 3.0 deveriam ocorrer
“no prazo méximo de 10 dias do término de cada periodo
fixado pela legislagio para o recolhimento do imposto™;*2
o art. 2.0 assegurou que “‘a quota de 20% do imposto serd
entregue a cada municipio na proporgdo das operacgdes
tributdveis, realizadas em seu territorio”, e o art. 4.0, i
semelhanga do revogado art. 62, procurou resguardar os
interesses municipais no caso de diferimento ou antecipa-
¢ao de incidéncias.

Surgiy, assim, com a redugéo dos dois impostos a um
6, a chamada “co-participa¢do dos municipios na arreca-
dagao estadual do ICM”, conhecida abreviadamente como
“cota-parte do ICM”.

A unificagio em torno do ICM estadual teve sobre-
tudo em vista, a0 que tudo indica, a conveniénc¢ia de se
evitar excessivo dispéndio ou dispensdvel complexidade,
possivelmente resultantes da duplicagdo de tributos; a in-
trodu¢do de virios dispositivos acauteladores revela, por
outro lado, a preocupagdo de se realizar essa unificagio
sem prejuizo dos interesses essenciais do municipio.

A prépria redugio da aliquota médxima — de 30%, do
imposto municipal a principio instituido, para 20%. da
“cota-parte” — ocorrida dentro do periodo inicial de ajus-
tamento das aliquotas introduzidas pela reforma, encontra
alguma compensagdo na eliminagfo das despesas, decerto
ndo-despreziveis, de cobranga e fiscaliza¢do de tributos e
no recebimento assegurado da ‘“‘participa¢io” dentro de
prazos restritos e improrrogaveis.

A “cota-parte do ICM”, surgida nessas circunstincias
como solugiio de conveniéncia para a substituigdo de um
imposto privativo, assumiu uma identidade prépria que se
revela, inclusive, no confronto com outras receitas de ori-
gem diversa:

a) ndo é de procedéncia federal, faltando-lhe, pois. aque-
la conotagdo centralizadora, por vezes atribuida generica-
mente as “transferéncias”; '

b) ¢ constituida por parcelas tidas pela Constituigdo Fe-
deral, no seu art. 23, § 8.0, expressamente como perten-
centes aos municipios;

c) esta ultima condigdo ¢ sustentada pela existéncia, ja
referida, de categoricos dispositivos acauteladores;

d) ndo estd sujeita a qualquer “‘vinculagio”, ao contririo
do que sucede com a quase-totalidade das “transferéncias”
federais.

Diante de todas essas particularidades, é forgoso dis-
tinguir a “cota-parte do ICM” das “transferéncias” em
geral, reconhecendo-lhe mais a natureza de “partilha” ou
de “co-participagdo” que de “‘transferéncia” ou de “par-
ticipagdo”; esta colocagdo leva, mesmo, a situs-la mais
préxima da receita prépria que da “transferida”, em con-
sonancia, alids, com a origem dessa receita que, mantida-a
ordem inicial, teria configurado, até nominalmente, um
terceiro imposto municipal, ao lado do predial/territorial e
do de servigos.

Se essas caracteristicas ndo sd3o plenamente suficientes
para integrar a “cota-parte” na receita municipal prépria
— da qual tanto se aproxima — justificam muito menos a
sua diluigao num bloco de “transferéncias™, de resto todo
constituido a partir de tributos federais.

Esta distingdo teria de refletirse também na aprecia-
¢do de dados estatisticos, como os apresentados pelos 6r-
gdos especializados e aqui reproduzidos, os quais aparen-
tam um predominio flagrante do item “‘transferéncias” —
globalmente consideradas e sem destaque da “cota-parte”
— sobre o item “receita propria”; é o que ressalta, por
exemplo, dos dados (deflacionados) do ano de 1971, ulti-
mo do quadro 3:

EmCr$ Participagdo
milhGes percentual
1. Receita propria 557 42%
2. Receita transferida 786 58%
Receita corrente total 1.343 100% %3

Os termos dessa composi¢do, entretanto, assumem
fei¢do diferente a partir do desmembramento das “transfe-
réncias” (globais), com o concurso dos indices encontra-
dos no quadro 4 que, entre os recursos ndo-provenientes
de arrecadagiio propria, atribuem, respectivamente, 72% a
“cota-parte do ICM”’ e 28% a contribui¢3o federal do FPM
e dos impostos “Gnicos”. Em fungdo desta biparti¢do, de-
corrente da incontestével diversidade dos componentes, a
composi¢io da receita municipal ganha uma apresentagio
sensivelmente modificada, dividida nio mais em dois, mas
em trés itens essenciais:

Em Cr$ Participagdo
milhdes percentual
1. Receita propria 557 42%
2. Cota-parte do ICM (72%
das transferéncias) 566 42%
3. Recursos federais (285
das transferéncias) 220 16%
Receita corrente total 1.343 100%

A nova vis3o. que se oferece, descortina alguns aspec-
tos até surpreendentes:

Finangas pablicas municipais
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a) a cota-parte do ICM, antes encoberta entre as trans-
feréncias em geral, aparece como maior contribuigdo isola-

da i receita municipal, iguala-se 4 soma de todos os com- |

ponentes da receita propria e supera largamente as trans-
feréncias federais;

b) a receita propria, por sua vez, ji nio aparece inferio-
rizada em relagio aos demais itens (como anteriormente,
com a proporgio 42/58% ou 40/60%), mas ocupa O
primeiro lugar, embora em companhia de “cota-parte do
ICM”, j que o item das transferéncias propriamente ditas,
com o desfalque da cota-parte, cai de um comodo primei-
ro lugar com 58 ou 60% para uma distante terceria posi-
¢do com apenas 16% de participagdo na receita corrente;

¢) se a cota-parte do ICM além de consagrada como re-
forgo vultoso — e incondicional — da receita propria, passa

‘a ser considerada como seu complemento inseparével (em
-fungdo da origem como terceiro imposto municipal e da

seqiiéncia descrita), o volume da receita por assim dizer
reunida, da ordem de 80% (em 1971 até de 84%), alcanga
ou ultrapassa os niveis de arrecadago propria, anteriores 4
reforma, e sob esse prisma, ndo confirma a impressio-
nante deterioragdo, aparentemente sofrida pela receita
municipal autdonoma;

d) dentro deste contexto, a partilha do ICM teria cum-

prido também a expectativa de suprir o desaparecimento

do chamado “excesso de arrecadag@io”, de existéncia mais
tebrica, e principalmente de compensar a falta, esta sim
concretamente sentida, do imposto de indastrias e profis-
sOes;

e) aapreciagio separada da “cota-parte de ICM” permite
abordar isoladamente a contribuigdo dos impostos federais
que, de uma participagdo praticamente da ordem de 20%
na receita corrente municipal no fim do “2.9 ciclo tribu-
tario”,% caiu para 16% em 1971.

A tendéncia de se reservar a “cota-parte do ICM”
toda a produtividade que o municipio teria haurido da
tributagdo direta das atividades econdmicas realizadas em
seu territorio — como seria o caso do substituido “impos-
to municipal de circulagio de mercadorias” — reflete-se
também no esfor¢o de se relacionar a “participagdo no
ICM estadual” cada vez mais com as “‘opera¢des tributd-
veis”, e ndo simplesmente com a arrecadagio efetiva, a fim
de se preservar integralmente a receita municipal, no obs-
tante as concessdes feitas aos contribuintes por outros
poderes.

Por outro lado, vem sendo objeto de estudos mais
recentes a inser¢do de esquemas de estabilizagdo — para
evitar flutuagbes da receita municipal — e até mesmo de
nivelamento — para a atenuagdo das desigualdades entre
municipios de diferente potencialidade econdmica, tarefa
esta Gltima que, a rigor, a reforma declaradamente atri-
buiu ao Fundo de Participagdo dos Municipios e ndo pro-
priamente & “cota-parte”; sem divida implicaria a intro-
dugdio de tais critérios numa alteragdo do cariter da “cota-
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parte”, transformando uma receita até aqui em principio
automdtica e incondicional numa contribuigdo possivel-
mente mais estivel e diversamente distribuida, porém, em
ultima andlise, tutelada por ndo resultar mais do esforgo
econdmico realizado dentro do proprio municipio, mas de
rateios impostos externamente.

Alids, entre os recursos federais, aqueles provenientes
dos “impostos tnicos” (1/4 das transferéncias federais ou
4% da receita corrente, segundo as conclusdes resultantes
de quadro 4) também ndo possuem cardter redistributivo:
de acordo com o art. 26 da Constituicdo Federal preva-
lece, para a distribui¢do dos trés tributos, o critério do
volume da producdo na drea do municipio e, para os im-
postos sobre combustiveis/lubrificantes e energia elétrica,
ainda o do consumo, da superficie e da populagdo muni-
cipais.

Dentro da divisio de tarefas delineadas pela reforma,
a redistribuigdo ndo seria, portanto, encargo nem da “co-
ta-parte do ICM”’ nem da contribuigio dos “impostos tni-
cos”, uma e outra relacionadas de alguma forma com a
potencialidade dos municipios, mas ficaria reservado ao
Fundo de Participagio dos Municipios — FPM, criado
especificamente com a finalidade de subordinar a canali-
zagdo dos recursos oriundos dos impostos de produtos

" industrializados e sobre a renda a critérios de redistribui-

¢do.

A criagio do FPM foi uma conseqiiéncia do disposto
no art. 86 da Lei n.0 5.172, de 25/10/1966, determinando -
que o produto da arrecadagdo dos impostos de produtos
industrializados e sobre a renda 80% constituem a receita
da Unido e o restante serd distribuido a razdo de 10% ao
Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal e
10% ao Fundo de Participagio dos Municipios.

Posteriormente, e assim ji consta do art. 25 da Cons-
tituigio Federal, a contribui¢io para cada um dos fundos
seria reduzida a 5%, com a expectativa de que o corte ndo
redundasse em prejuizos aos municipios, gragas ao incre-
mento da arrecadagdo federal, notadamente do imposto
de renda. O crescimento real, de apenas 32% das transfe-
réncias globais (com exclusdo da cota-parte do ICM), em
confronto com o crescimento real, de 79%, da receita cor-
rente no periodo 1967-71, conduzindo i redugdo da parti-
cipagdo daquelas “transferéncias” de 22 para 16% da
receita, parece ndo justificar aquelas esperangas, pelo me-
nos no tocante ao primeiro qiingiiénio do novo sistema,
quando ainda n3o se confirma a superagdo dos cortes que,
afinal, foram de 67% para a distribui¢gio do imposto de
renda, 50% do IPI e 33% do imposto sobre combustiveis
lubrificantes.

Inferiorizada, por conseguinte, quanto s proporgdes
de distribui¢do dos impostos federais, diante da maior ge-
nerosidade do sistema anterior e até da sua propria e efé-
mera formulagdo inicial, buscaria a reforma concretizar as
suas maiores esperangas de superioridade através de me-
lhor difusdo e, também, de melhor aplicagdo daqueles re-
cursos.

Em relagdo a este dltimo aspécto, cabe lembrar que a
“vinculagdo™ continua presente no destino do mais forte



dos impostos tnicos, o de combustiveis ¢ lubrificantes,
tradicionalmente ligado aos programas de transporte ro-
dovidrio, e, que, desde o Decretodei n.0125, de

31/1/1967, se exprime também na aplicagdo obrigatoria -

do rateio do imposto Gnico sobre minerais em “investi-
mentos nos setores rodovidrios e de transporte em geral,
energia, educacgdo, agricultura, inddstria, saide pudblica e
urbaniza¢do”, preferencialmente em &reas consideradas
prioritdrias para o incremento da produgdo mineral.

Se tal interferéncia continua a acompanhar a entrega
direta de cotas, como é o caso dos “impostos Gnicos”,
decerto ndo faltaria na destinagio dos recursos passados
pelo crivo de um 6rgdo especialmente criado para a sua
canaliza¢io como sucede com o FPM; com efeito, dentro
do disposto no art. 94 do Cédigo Tributdrio, cabe aos
municipios a inclusio obrigatéria no seu ‘“‘orgamento de
despesas de capital” de pelo menos 50% das distribuices
recebidas a partir dos impostos de produtos industriali-
zados e sobre a renda, em substitui¢io das determinagOes
algo vagas do sistema anterior de dispéndio obrigatério em
“beneficios de ordem rural” e limitadas apenas as cotas
distribuidas pelo imposto de renda.*s

Embora desde a implantagdo da reforma o volume das
despesas de capital dos municipios tenha apresentado sa-
tisfatério paralelismo em relagdo ds entregas do FPM, alids
no cumprimento das proprias prescri¢es legais, demonstra,
por outro lado, a sua decomposig@o por fungdes econdmi-
cas a necessidade de um corretivo, uma vez que essas recei-
tas qualitativamente nem sempre tiveram aplicagdo mais
consentinea com o objetivo de mdximo retorno, a curto e
médio prazo; é esclarecedor a respeito que o item “par-
ques e jardins” foi um dos que demonstraram crescimento
mais dinamico.

Para enquadrar também o municipio dentro de dire- .

trizes gerais de maximizagdo de melhor uso de uma pou-

panga escassa, surgiu o corretivo na forma de um ato do

governo federal de defini¢io de prioridades basicas para a
utilizagio das verbas proporcionadas pelo FPM, as quais,
respeitada a aplicagio minima global de 50% generica-
mente em despesas de capital, deveriam receber uma alo-

ca¢do nio-inferior a 20% para os programas especificos de

educagdo, 10% para os de satiide, 10% para os de agricul-
tura e 10% para os de desenvolvimento industrial, proibi-
das, ainda de acordo com o Decreto n.068.135, de
29/1/1971, as despesas de carater supérfluo ou suntudrio e
as de simples embelezamento, salvo as necessirias para a
preservagdo do patrimonio histdrico e artistico nacional.

Na sua intengdo de dar, por outro lado, melhor difu-
s30 aos recursos, agora confiados no FPM, a Comissdo de
Reforma defrontou-se com um esquema pouco racional,

constituido pela simples divisdo aritmética de cotas entre

todos os municipios existentes ao fim de cada ano, sem
qualquer distingdo entre eles, numa espécie de ‘“‘capita-
¢d0” as avessas, com a agravante de se converter em esti-
mulo i criagdo de novos municipios, freqiientemente com
a Unica finalidade de participagio no “bolo” geral. Substi-
tuiu o anacronismo por nova sistemdtica que, nos termos
do Ato Complementar n.0 35, de 25/10/1966, destinou

10% da distribuigdo total aos municipios das capitais e
90% aos demais municipios; o grosso dos meios disponi-
veis seria, desta maneira, deslocado para os municipios do
interior, geralmente de menor potencial, com o seu rateio
subordinado aos indices populacionais, enquanto que os
10% restantes, deixados as capitais, obedeceriam, na sua
distribuigdo, também ao “fator representativo da popula-
¢do”, mas conjugado com o “‘fator representativo inverso
da renda per capita do respectivo estado”, de modo que
igualmente na faixa das capitais fosse obtido um deslo-
camento em beneficio daquelas dos estados menos desen-
volvidos.

Assim, enquanto no municipio de Sdo Paulo, no pe-
riodo 1967-73, a participagdo do FPM nido chegou a 1/2%
da receita corrente (a cota-parte do ICM, com 47,5%, qua-
se alcangando a metade dessa receita), em outras regioes,
principalmente no norte, o FPM representa cerca de 40%
da receita municipal, havendo cidades em que atinge 90%;
nos municipios brasileiros em geral, com menos de 10.000
habitantes, a participa¢do do FPM na receita total também
¢ da ordem de aproximadamente 40%.%

Confirma esses dados a implementagdo da divisdo de
tarefas entre a *“‘cota-parte do ICM” ¢ o FPM, com este
ultimo constituido em suporte dos municipios de menor
potencial no exercicio de um papel compensatdrio que,
entrentanto, se ressente ainda de algumas distorgoes; estas
seriam causadas, por exemplo, por distribui¢do semelhan-
tes a municipios de nivel populacional idéntico, porém de
potencial econdomico diferente, ou entio por distribuigdes
diferentes a municipios de nivel populacional e econd-
mico semelhantes, mas localizados em estados diversos; o
problema poderia ser solucionado pela formula j4 sugerida
para as capitais, mas por extensdo também aplicdvel aos
municipios em geral, que levasse em conta como base do
rateio, ao lado do critério demogréfico, um “indicador de
riqueza” e fator de corregdo, o qual poderia ser consti-
tuido pela propria arrecadagdo do ICM dentro de cada
municipio.*”

Entretanto, por mais que se aperfeigoe a difusdo e por
maiores que sejam as garantias que cerquem a distribui¢ao,
avalizadas até pela supervisdo do proprio Tribunal de Con-
tas da Unido, tudo isso ndo se completard se o volume dos
recursos disponiveis ndo for suficiente para conferir ao
FPM, na assisténcia aos municipios menos potentes, um
papel semelhante ao exercido pela “cota-parte do ICM”,
no atendimento das comunidades mais avangadas, para
que a referida divisdo assuma cardter efetivo e equilibrado.

Com a divisdo atual, exprimindo-se através de:

(Cr$ milhdes)
— participagdo predominante da
“cota-parte do ICM” e 566 (42%)
— participagdo minoritaria das
“transferéncias” federais:
imposto de renda 68
imposto de indistrias e profissdes 97
165
impostos “inicos” 55 12%)
220
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nio hd davida de que a balanga da distribuigdo estd-se
inclinando muito mais em favor da cota-parte, e, em con-
seqiiéncia, dos municipios de maior potencialidade.

Se, entretanto, se restabelecessem os indices anterio-
res das “transferéncias” federais, ou pelo menos daquelas
provenientes dos dois principais tributos da Unifo:

— com um acréscimo de 200% (5 para

15%) do imposto de renda 136
— e outro de 100% (5 para 10%) -

do imposto de produtos industrializados 97
— com este acréscimo de: 233

estaria formada a seguinte composi¢ao:

1. receita propria 577 35,4%

2. cota-parte do ICM 566 35,9%

3. recursos federais 453 28,7%
1.576 100,0%%

Embora isenta de maior complexidade, viria uma re-
formulagdo como essa, baseada tdo somente no restabele-
cimento dos indices anteriores da contribui¢do federal,
operar decisiva e profunda transformagdo, com reflexos
dos mais importantes: teria, antes de tudo, o mérito de
reduzir, imediata e drasticamente, o desnivel existente en-
tre as “transferéncias” federais e os demais componentes
da receita, obtendo sua maior aproximagdo; alcangaria
este resultado sem sacrificio excessivo, com um acréscimo
de “transferéncias”, ndo superior a 4% da receita tributi-
ria federal, mas suficiente para produzir, desde logo, rela-
tivo equilfbrio na composi¢do da receita municipal; a par-
ticipagdo federal, de uma modesta proporgao de 16%, se-
ria elevada quase ao dobro — 29% da receita corrente dos
municipios — ¢ melhoraria muito a sua perspectiva de
preencher a sua parte dentro da divisdo de tarefas; a me-
lhor adequagio dos recursos federais esvaziaria a tendéncia
ultimamente esbogada de se alterar — e talvez desnaturar
— a fungdo da cota-parte do ICM, para, a titulo de corre-
¢do de insuficiéncias do FPM, lhe acrescentar, paralela-
mente a este, uma caracteristica niveladora; contribuindo
para afastar as pretendidas alterages da cota-parte do
ICM — que nada viriam acrescentar em sentido global, mas
apenas retirar de uns para transferir a outros — o reforgo
do FPM representaria realmente um acréscimo e ndo uma
subtragdo ou divisdo: sem diminuir as receitas dos munici-
pios melhor aquinhoados (principalmente gragas 4 contri-
buigdo do ICM), o FPM elevaria substancialmente a receita
dos demais, para os quais passaria a ter significa¢do and-
loga A que a cota-parte exerce em relagdo aos primeiros;
tudo isto, vale insistir, seria conseguido simplesmente com
o retomo de algo que j4 existiu, sen que a este restabeleci-
mento falte a compensagdo de se reduzir a dependéncia do
apoio federal, de vérios tipos, por parte de municipios
capazes de equilibrarem os seus proprios orgamentos.

Seria, pois, através de tais modificagOes quantitativas
e outras qualitativas — entre as quais, para o aperfeigoamen-
to da distribuicdo, se situaria com destaque como fator de
corregio o sugerido “indicador de riqueza” — que se po-
deria esperar do Fundo de Participagio o cumprimento
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das melhores expectativas que, desde o inicio, lhe foram
atribuidas como instrumento decisivo da emancipagio
econdmica dos municipios.

Feita esta andlise das condiges e perspectivas da re-
ceita “transferida” especialmente do FPM, e da receita por
assim dizer intermedidria que ¢ a cota-parte do ICM, cabe
uma palavra final em relag@o dquela receita que a discrimi-
nagdo atribui privativamente ao municipio — 0s impostos
predial/territorial e sobre servigos — ou mesmo no contex-
to da competéncia comum — as taxas e contribui¢Bes de
melhoria. Ainda que a competéncia propria sofra restri-
¢Oes, até em matéria de aliquotas, falta ainda muito para
que os municipios, vencendo a falta de preparo, ou mes-
mo, de arrojo, passem a explorar os seus tributos de forma
muito mais dinimica de servigos, entre 1967-73, superior
ao da cota-parte do ICM*? — de modo a permitir que os
governos locais, além de pretenderem o seu quinhdo nas
arrecadagdes alheias, possam, sobretudo, com os seus pré6-
prios meios, obter uma receita mais pujante e sucessiva-
mente mais significativa em relagdo as contribuigGes rece-
bidas que, inclusive, lhes dé voz mais ativa e representati-
vidade nas decisGes de outros poderes que envolvam a sua
autonomia politica e financeira.

3. A RECEITA PROPRIA DO MUNICIPIO
BRASILEIRO

Segundo os dados estatisticos referentes ao exercicio de
1971 — quinto ano de vigéncia da Reforma Tributéria de
1966 — a receita tributdria dos municipios apresentou a

seguinte composi¢do:

1. Impostos (Cr$ milhOes)
Predial/territorial 708
Sobre servigos 428
Diversos 5
1.141 (12%)
2. Taxas 421 (26%)
3. Contribuigdes de melhoria 34 (2%
1.596%

Com a modesta e ainda muito mais te6rica participa-
¢do das contribuiges de. melhoria, reparte-se a receita tri-
butdria municipal em cerca de 3/4 de impostos e 1/4 de
taxas.

Antes de se entrar numa andlise mais pormenorizada
dos impostos, que, em conjunto, constituem o item mais
volumoso, com 72%, cumpre situar conceitualmente este
ramo da receita piblica.

Para Gaston Jéze o imposto seria “‘uma prestagdo de
valor pecunidrio, exigida dos individuos, segundo regras
fixas, em vista de cobrir despesas de interesse geral, co-
brada pelo dnico fato de quem o deve pagar pertence a
comunidade politica organizada”.*!

Segundo Aliomar Baleeiro “entende-se por imposto a
prestagdo de dinheiro que, para fins de interesse coletivo,
uma pessoa juridica de direito pablico, por lei, exige coati-
vamente de quantos lhe estdo sujeitos e tém capacidade



contributiva, sem que lhes assegure qualquer vantagem ou .

servigo especifico em retribui¢do desse pagamento” 52

O Codigo Tributdrio Nacional, dentro da sua preocu-
pagdo pelo detalhe define em termos legais, através do
art. 16, o que considera “imposto™: € o tributo cuja obri-
gagdo tem por fato gerador uma situagio independente de

qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contni- °

buinte.

Pode-se afirmar, em resumo, que para a existéncia do
imposto hd necessidade de poder politico exercido por
pessoas juridicas de direito piblico — entre os quais o
municipio — para tornar efetiva a obrigagdo de pagi-lo e
que esta exigéncia independe de ‘qualquer compensagdo
individualmente prestada ao contribuinte (ndo se pode

negar, mesmo, ao nao-contribuinte a prestagio de servigos

plblicos gerais e indivisiveis, sendo certo que determina-
das despesas publicas, como as de assisténcia social, bene-
ficiam muito mais a quem ndo paga imposto de que aos
que contribuem pesadamente aos cofres piiblicos).

O que distingue dos demais tributos — também eles
decorrentes da reparti¢do do custo de servigos ptiblicos —
- E justamente essa indivisibilidade e dissociagdo, no sentido
individual, entre a carga impositiva e o beneficio propor-
cionado, enquanto as taxas e contribui¢ges de melhoria
procuram dividir o custo de servigos ou obras publicas
entre os seus beneficidrios.

Quanto 1 sua classificagdo tém os impostos mais fre-

qientemente sido divididos em diretos & indiretos ou reais '

€ pessoais.

A divisdo mais antiga, em diretos e indiretos, tem
como ponto de partida o fendmeno da repercussdo fiscal,
tanto que distingue o tributo em fungdo da imposigdo
efetiva do encargo, isto é, considerando-a direta, quando o
contribuinte realmente suporta o 6nus fiscal, e indireta,
quando consegue transferi-lo a terceiros. '

Entre os impostos atribuidos a0 municipio, o impos-

to sobre servigos, quando transferido ao consumidor atra- -

vés da sua incorporagdo ao prego final, seria indireto, e 0
predial/territorial seria direto, quando suportado pelo pro-
prietdrio, principalmente de imével n3o-locado, ou indi-
reto, quando transferido, de forma clara ou encoberta, ao
locatiério.

Essa classificagdo, ligada a4 possibilidade de transfe-
réncia da carga tributiria — e, por isto, dependente de um
fendmeno eldstico e, por vezes, incontroldvel, que é o da

repercussdo e absorgdo dos tributos, por sua vez estreita- -

mente relacionado com as condigBes de formagdo de pre-
¢os e outras circunstancias, — ndo resistiu em sua rigidez
as objegdes que foram surgindo. '
Especificamente na drea municipal, o imposto de ser-
vigos perderia a sua natureza indireta, se, conforme as
condigdes do mercado, ndo pudesse ser transferido ao con-
sumidor, mas absorvido mediante redugdo do prego do
servigo, aspecto também extensivo ao imposto predial/
territorial no tocante i influéncia do mercado de loca-
¢Oes.53 ;
Apbs a I Guerra Mundial, a Liga das NagGes propds

uma classificagdo dos inpostos, com a sua divisdo em di-

retos — relativos 2 propriedade e i renda — e indiretos —
sobre a produg¢ao, uso e transagGes.

E semelhante a classificagdo da reforma tributdria bra-
sileira de 1966 (Lei n.9 5.172), a qual agrupou os impos-
tos de acordo com o seu relacionamento com o “patri-
monio e a renda” ou entdo com “a produgio e a circula-
¢d0”, além daqueles referentes ao “‘comércio exterior” e
dos “impostos especiais”.

A prépria “reforma” incluju o “imposto sobre a pro-
priedade predial e territorial urbana” entre os “impostos
sobre o patrimobnio e a renda” (cap. III, se¢dio II) e o
“imposto sobre servigos de qualquer natureza” entre os
“impostos sobre a produgdo e a circulagio” (cap. IV, se-

“¢doVI).

A caracterizagao do imposto pode exprimir-se, tam-
bém, através da sua aplicagdo sobre as “coisas”, com abs-
tragdo das pessoas possuidoras, ou entdo sobre as “‘pes-
soas”, sem referéncias as coisas possuidas.

No primeiro caso, considerada unicamente a “matéria
tributdvel”, com abstragio das condigBes personalissimas
do contribuinte, verifica-se a tributagdo “real” ou “obje-
tiva”; no segundo, regulado pela situagdo individual do
contribuinte, principalmente pela sua capacidade contri-
butiva, prevalece a tributagio “pessoal” ou “subjetiva”.

Partindo-se desses conceitos e com apoio no critério
utilizado por Jéze, que divisou na personalidade do contri-
buinte o elemento mais seguro de classificagdo, poderia ser
adotada a seguinte divisdo:

— impostos pessoais: sobre o individuo considerado isola-
damente (capitagdo) e sobre a capacidade econdmica geral

(renda global);

- — impostos reais: sobre as coisas, consumidas ou nio, e

sobre os atos juridicos.

Vista em termos de “justica tributdria” ou mesmo de
“justica social”, a tributagdo real ou objetiva pode ser
encarada sob dois aspectos: enquanto alcanga as coisas
consumidas, é generalizada, nfo-ligada 3 capacidade con-
tributiva, e tende a penalizar mais as rendas menores —
caso do imposto sobre servigos e dos dois outros tributos
parcialmente canalizados para os municipios: 0 ICM esta-
dual e o IPI federal (este Gltimo, a0 menos seletivo); a
medida que atinge as coisas ndo-consumidas, ela é mais
voltada para o patrimdnio, que é elemento de riqueza ou
de renda acumulada, convertendo-se eventualmente em
instrumento talhado para alcancar a renda a uma natureza
totalmente “real”, mas de ordem mais “semipessoal”, e
foi a que no passado deu maior destaque ao papel da
tributagio da propriedade, principalmente imobilidria,
como uma alternativa desejivel sobre a tributagdo genera-
lizada e inteiramente destituida de seletividade, consti-
tuida pela tributagdo das coisas consumidas; neste sentido,
essa tributagdo semipessoal, sobre as coisas ndo-consumi-

_ das, representava um indiscutivel avango, antes que sur-
" gisse de uma vez a tributagdo “pess
-cidade efetiva de contribuigdo. Essa caracteristica semi-

”, calcada na capa-
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pessoal, ressalvadas as possibilidades de translagdo, ainda
hoje estd ligada ao imposto municipal sobre a propriedade
imobilidria.

Os impostos “pessoais” abrangem a forma mais antiga
~ “capitagdo” — e também a mais modema — sobre a
capacidade econdmica geral (renda global) que atinge o
maior refinamento através da progressividade, direta ou
por faixas. o .

A “capitagio”, tributagdo do individuo considerado
isoladamente, corresponde 3 reparti¢do aritmeticamente
igual da despesa piblica entre todos os componentes de
uma coletividade, como sucedeu na velha Grécia; teve a
sua significagdo reduzida forgosamente 4 medida que se
foi diversificando a composi¢do econdmica das comuni-
dades.

Paul Hugon, falando da *‘reforma tributéria” de 1867,
instituida para fazer face a caréncia de recursos resultante
da guerra do Paraguai, refere-se, entre as virias inova-
¢Oes entdo surgidas, a um “ensaio de capitagio sob forma
graduada”: o tributo, que por sinal ndo duraria além de
1875, deveria alcangar todas as pessoas residentes em ter-
ritbrio nacional, 3 base de 3% do rendimento locativo
anual do imével que habitassem ou possufssem.>S A ine-
xisténcia de “critério fixo”, isto é, de uniformidade para
todos os contribuintes, alterada que foi pela graduagdo
inserida, iria tirar do gravame a natureza de “‘capitagdo” e
transformé-lo num precursor dos tributos de cardter pro-
porcional.

A “capitagio”, entretanto, sobrevive ainda em nossos
dias, embora de maneira limitada, dentro da faixa do im-

' posto municipal de servigos concernente aqueles prestados

“sob a forma de trabatho pessoal do proprio contribuin-
te”,% tipico, mas no-exclusivo dos profissionais liberais
autdnomos; enquanto, com as alfquotas variando entre 2
e 10%, o imposto de servigos, no seu aspecto geral, €
cobrado proporcionalmente as atividades econdmicas, ele
alcanca aquele trabalho pessoal de maneira fixa e unifor-
me — por exemplo no municipio de Sdo Paulo, de acordo
com o art. 3.0 da lei n.0 7.410, de 30/12/1969, i base fixa
de dois saldrios minimos vigentes no municipio — de mo-
do a submeter todos esses contribuintes 20 mesmo impos-
to “por cabega”, independentemente do sucesso de seus
esforgos profissionais.

Ja o imposto pessoal, na sua versio mais avangada,
ajustado a capacidade contributiva, ndo estd ao alcance da
arrecadag@o direta do municipio, embora chegue aos seus
cofres indiretamente: seja através do imposto de renda
retido (este, nas estatisticas do IBGE, até incluido entre
os impostos colhidos pelo municipio e, neste trabalho,
considerado entre os “impostos diversos” como o seu inte-
grande principal), seja por intermédio do “fundo de par-
ticipagio dos municipios”, formado pela contribuiggo de
5%, retirado do imposto de renda e do de produtos indus-
trializados.

Assim sendo, surge a seguinte composi¢do da receita
obtida pelo municipio, de acordo com a origem dos im-

postos por ele proprio arrecadados, retidos ou recebidos

por transferéncia, conforme dados de 1971:
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Impostos pessoais (Cr$ milhdes)

“de acordo com a capacidade contributiva”
imposto de renda — retido na fonte 5
imposto de renda — contribui¢io FPM
(8,6% das transferéncias) 265
270 '64%
Impostos semipessoais

imposto predial/territorial urbano 708 16,7%

Impostos reais

“com seletividade”

imposto de produtos industrializados

contribuigio FPM (12,4% das transferéncias) 383 9,1%

Impostos reais

“sem seletividade™

imposto sobre servigos 428
cota-parte do ICM (72% das transferéncias) 2.221

impostos tinicos (7% das transferéncias) 216

2.865 67,8%
Receita total, oriunda de impostos
de arrecadagiio propria e atheia 4.226 100,0%57

A partir dos valores supra aparece, em Iesumo, a se-
guinte composigdo da receita de impostos, de arrecadagdo
prépria ou atheia, quanto 4 origem:

impostos pessoais, cobrados a partir

da capacidade contributiva 6%
impostos semipessoais 17%
impostos reais — *“com seletividade” 9%
_ 32%

impostos reais — “sem seletividade” 68%
100%

Verifica-se, assim, grande predominio dos impostos
“reais”, ndo-seletivos, com 68% sobre os puramente “‘pes-
soais”, com apenas 6%, e Os *‘semipessoais” e “reais-sele-
tivos”, com apenas 26% em conjunto, o que teria de sus-
citar algumas restri¢Bes quanto a origem dos recursos des-
tinados a cobertura das despesas municipais, em termos de
justica tributdria.

Entretanto, é mister ponderar que ao municipio, a
rigor, ndo cabe grande quinhdo dessas restrigdes: o mais
poderoso dos seus tributos proprios — o predial/territorial
— figura com 17% como semipessoal, e o outro dos seus
proprios impostos ndo passa ainda de 10% do total e per-
faz apenas cerca de 1/7 dos impostos *“reais ndo seletivos”,
o que afinal ndo influi muito nainclina¢fo da balan¢a em
favor dos impostos que, no tocante a origem, possam ser
tidos por menos elogidveis, pelo menos quanto aos aspec-
tos mais aparentes e vulgarizados de justica fiscal. O que
pesa decisivamente é a ““cota-parte do ICM”, com perto de
50% de toda a receita tributdria (propria + alheia), assu-
mindo uma significag@o que, dentro desta linha de consi-
deragDes, é, todavia, assunto mais de interesse nacional
que municipal ou até mesmo estadual.®® Por outro lado, 0
restabelecimento das contribui¢des dos impostos federais,
anteriores i “reforma”, com o incremento de 200% da do
imposto de renda e 100% do IPI, também modificaria
aquele predominio, embora sempre na dependéncia de
decisSes tomadas fora da algada municipal.



Entre os impostos arrecadados pelo proprio muni-
cipio, é ainda o predial/territorial o mais poderoso, com
62% da receita dos impostos e 44% da receita tributdria
propria. Antes da reforma de 1966 era superado apenas
pelo imposto de indistrias e profissBes, a principio ligeira-
mente e, ap6és a Constituicio de 1946, de modo mais
intenso, quando este ultimo foi inteiramente entregue ao
municipio ¢ com ele formou no ““1.9 ciclo tributdrio mu-
nicipal”, entre 1934 e 1946, o principal suporte da receita
municipal; passou a partir de 1946 juntamente com aquele
imposto e o de transmissdo inter vivos a formar o “tripé”
responsével pela sustentagdo daquela receita. Com o desa-
parecimento desses dois tributos da esfera municipal, aca-
bou o imposto predial/territorial ascendendo iquela pri-
mazia.

Constituindo o mais antigo tributo municipal brasi-

leiro, dentro das suas caracteristicas semipessoais, teve 0

imposto predial/territorial sempre aquela conotagdo de se
antecipar a uma tributagdo mais pronunciadamente pes-
soal que o imposto de renda, durante muito tempo esbo-
¢ado, comegaria a cumprir apenas a partir, praticamente,
da terceira década deste século. \

Jé no Brasil-Colonia eram assinalados alguns eventos
precursores da tributagio dos iméveis, sob a forma inicial
de “décima-urbana”. Em 1642, a cimara municipal de
Salvador, reunida para cuidar do sustento da tropa, decla-

rava que ndo haveria “modo mais efetivo e igual a todos”

(de repartir essa carga) “‘que a vintena dos frutos que se
colhem na terra e dos efeitos da mercéncia e dos alugueres
de casas pelo estilo e modo que se pagam as décimas em
Portugal”; esta taxagio seria exercida a base de 5% sobre a
renda agricola e lucros comerciais e de 10% sobre os alu-
guéis de casa com isengdo para o clero, os grandes produ-
tores de agticar e alguns locadores de imo6veis. Em 1799, a
Rainha D. Maria, em carta ao governador da Bahia, concor-
dou em substituir a participagdo na exploragdo das salinas
e pescaria de baleias pelo estabelecimento do “imposto da
décima nas casas das cidades maritimas” .59

Com a chegada da familia real ao Brasil surgiu, por
meio do Alvard de 27 de junho de 1808, a institui¢do
formal da *“décima urbana”, como principal elemento da
receita publica que cumpria expandir.

A aliquota do tributo era de 10%, incidente sobre o
rendimento liquido dos prédios urbanos da cidade-sede da
Corte e de todas as localidades “notéveis™, situadas a bei-
ra-mar; o rendimento liquido correspondia ao aluguel con-
vencionado em contrato ou confirmado em recibos e ao
valor locativo arbitrado, no caso de prédios utilizados pe-
los proprietirios. Pelo Alvari de 1809 a incidéncia foi
estendida as localidades s30 situadas a beira-mar.

No Brasil-Império, a legislagio da década de 1830,
caracterizada apés as omissGes da Constituigdo de 1824,
pela consideragdo do papel das provincias, porém em de-
trimento dos municipios, atribuiu a “décima urbana” i
competéncia provincial. Desde entdo, e mesmo apos a pro-
clamagdo da Repiiblica e sua primeira Constitui¢do de
1892, até a Constituigdo de 1934, a receita e a despesa dos
municipios era assunto afeto as provincias e depois aos

estados, dos quais 0 municipio ainda estava constituindo
mero apéndice administrativo e financeiro;*® nestas con-
digBes cabia as provincias, ou depois aos estados, realizar
diretamente a despesa e a receita local ou entregé-lo, sem
abrir mdo da sua competéncia, aos municipios, numa espé-
cie de delegacdo de poderes. Foi o que sucedeu, por exem-
plo, ainda no Império, quando em 1886 o tributo, agora j4
conhecido como “imposto sobre prédios”, pela Lei Pro-
vincial Paulista n.0 124 fo1 entregue s municipalidades da
provincia, com excegdo da capital, de Santos e Campinas,
nestas Gltimas com a nao-entrega justificada pela continua-
¢30 do servico de iluminagdo a cargo do.governo pro-
vincial.®!

S6 com a instaura¢do da competéncia prépria dos mu-
nicipios, a partir da Constitui¢io de 1934, é que se déu
também a emancipagdo do imposto territorial/predial, des-
de entdo alids, o dnico imposto municipal que resistiu,
incélume, a todas as transformagdes.

A competéncia privativa do municipio para a insti-
tuigdo do imposto sobre “propriedade predial e territorial
urbana” é assegurada, atualmente, pelo art. 24 da Cons-
tituigdo. _

De acordo com o art. 32 do Cédigo Tributério, o im-
posto tem como fato gerador “a propriedade, o dominio
atil ou a posse do bem imével por natureza ou por acessdo
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona ur-
bana do municipio”.

Para que haja a incidéncia é preciso, portanto, existir
a propriedade do bem imével ou o seu dominio ou, na
falta de uma destas duas situagBes, a simples posse. O
dominio que é “pleno” quando se confunde com a “pro-
priedade”, é “Gtil” quando corresponde i enfiteuse ou
“aforamento”, isto é, a um contrato de cessdo, mediante o
qual o proprietario de um imoével cede a outrem o “domi-
nio util” da propriedade por meio de pagamento anual,
chamado “foro”. A cobranga do imposto, cabivel nos dois
casos, de dominio pleno ou 1itil, alcanga também a simples
“posse”. Esta, nos termos do art. 485 do Codigo Civil
Brasileiro, ¢ atribuida a “todo aquele que tem, de fato, o
exercicio pleno ou ndo de algum dos poderes inerentes ao
dominio ou propriedade”. Sem o apoio e a clareza da base
documental que lastreiam o dominio pleno ou mesmo
util, a consideragdo da “posse” também € importante e se
justifica, como ressalta Aliomar Baleeiro, em face de uma
realidade de milhares ou milhGes de pessoas no Brasil ““que
ocupam terras piiblicas ou particulares de terceiros sem
que esses possuidores tenham titulo hibil” 62

Conforme o art. 43 do Cédigo Civil, sdo bens iméveis
por natureza o solo com a sua superficie, os seus aces-
sbrios e adjacéncias naturais, compreendendo as drvores e
frutos pendentes, o espago aéreo e o subsolo, e bens im6-
veis por acessdo fisica tudo quanto o homem incorpore
permanentemente ao solo, como a semente langada a ter-
ra, os edificios e construges, elementos esses que nio
possam ser retirados sem destrui¢do, modificagdo, fratura
ou dano.

A zona urbana, de acordo com o § 1.9 do art. 32 do
Cédigo Tributirio Nacional, tem a sua defini¢do confiada
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1 lei municipal, observado porém o “requisito minimo” da

existéncia de pelo menos dois dos seguintes meihoramen-

tos:
— meio-fio ou calgamento com canalizagio de 4guas plu-
viais;
. abastecimento de dgua;
sistema de esgotos sanitdrios;
— rede de iluminagdo piblica;
escola primdria ou posto de saide, num raio de 3km.

A delimitagdo da zona urbana é determinante para -

fins de langamentos do imposto urbano, porquanto as
ireas situadas fora dos limites urbanos escapam a essa tri-
butago e se subordinam ao imposto territorial rural, de
competéncia da Unido (embora com seu produto liquido
transferido ao municipio).

Além da zona urbana, como tal definida por lei muni-
cipal, com observincia dos requisitos citados, 0 § 2.9 do
art. 32 do Cédigo Tributdrio estende o cardter urbano
também as dreas “urbanizéveis” ou “de expansdo urbana”,
“constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgdos com-
petentes, destinados  habitago, i indtstria ou ao comér-
cio”, mesmo que localizados fora da zona estritamente
definida como “‘urbana”.

Considera-se que a delimitagdo, como fun¢do priva-
tiva do municipio, ndo se reveste de propésito exclusiva
ou primordialmente fiscal; o aspecto fiscal, segundo Joa-
quim Castro Aguiar, seria mera conseqiiéncia do objetivo
precipuo de “orientar e coordenar o crescimento urbano ¢
a sua politica, de modo que seja possivel planejar o cresci-
mento da cidade com o necessdrio atendimento dos servi-
gos publicos e a cada vez mais imperiosa separagdo de
dreas para residéncias para o comércio e sobretudo para as
indgstrias™ .

Sempre que haja dois dos mencionados requisitos
minimos a lei municipal poderd declarar ‘“‘urbanas” as
4reas assim antes n3o-consideradas; poderd também decla-
rar “urbanizdveis” outras 4reas que ainda n3o apresentem
aqueles requisitos, mas obriguem loteamento aprovado pe-
los 6rgdos competentes. Em ambos os casos a declaragdo
alcangari as respectivas dreas, onde quer que estejam den-
tro do municipio, independentemente da distancia ou de
continuidade do nicleo central. No caso de se instalar drea
urbana nova, cabe ao prefeito comunicé-lo ao INCRA que,
obrigado a respeitar a lei municipal, deve suspender a par-
tir do exercicio seguinte a cobranga do imposto territorial
rural, substituido pelo imposto municipal.

E digno de nota que prevalece o imposto territorial
rural sobre os iméveis que, apesar de localizados em dreas
urbanas, sejam destinados & exploragdo agropecudria ou
agroindustrial; por outro lado, os iméveis situados em drea
rural, utilizados como “sitios de recreio” ou de produgdo
nido-comercial, nio sofrem a tributagdo do imposto terri-
torial rural, mas do imposto predial/territorial urbano.

A base do cilculo do imposto predial/territorial ur-
bano, conforme o art. 33 do Cddigo Tributdrio Nacional,
¢ o “valor venal do imével”; este pode ser apurado com
base em virios fatores isolados ou conjugados: pregos cor-
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rentes de im6veis vendidos na proximidade; declaragdo do
contribuinte; pregos das locagdes vigentes; drea construi-
da; localizaglio e outras caracteristicas.

Finalmente, sendo “contribuinte”, conforme o art.
34 do Cédigo Tributdrio Nacional, o “proprietdrio do
imével” ou o “titular do seu dominio Gtil”, ou o seu
“possuidor a qualquer titulo” — situagBes j4 anteriormen-
te analisadas — cabe 3 autoridade municipal a preferéncia
por qualquer um deles, se for o caso.

A determinagio do valor venal®* como base de cdl-
culo € o problema nuclear da cobranga do imposto; num
campo em que a subjetividade ou as injungBes politicas ou
pessoais (estas duas tltimas mais acentuadas, quanto me-
nor o municipio) podem acarretar lamentéveis e nocivas
distorgBes, tende-se a recorrer cada vez mais a bases obje-
tivas.

No municipio de S3o Paulo, por exemplo, j4 em
1957, através da Lei Municipal n.0 5.460, foi previsto que
“o executivo editard, periodicamente, Plantas Genéricas
de Valores, expressio dos valores médios correntes dos
terrenos e dos valores unitirios das construgdes, para fins
de langamento dos impostos territorial e predial” e que
“0s arbitramentos do valor venal de terrenos ndo estardo
sujeitos a limitagdes percentuais de um exercicio para ou-
tro”. Outra Lei Municipal Paulistana, n.0 6.989, de
29/12/1966, elaborada para harmonizar a tributagdo mu-
nicipal com os ditames da reforma tributdria nacional,
também estabeleceu que os langamentos do mesmo deve-
riam basear-se em “plantas genéricas de valores”, com base
em valores médios unitirios de terrenos e construgdes,
completados por férmulas destinadas a eventuais ajustes
de conformidade, com as caracteristicas especificas dos
iméveis. De acordo com esses dispositivos legais € facul-
tada ao municipio a edigdo sucessiva de “plantas genéri-
cas” de modo a lhe permitir atualizagdo constante dos
“valores venais”, conforme o seu crescimento real em fun-
¢lio de virios fatores, sem prejuizo daqueles reajustes
anuais que tenham o mero caréter de corregio monetdria.
Se a simples atualizagdo monetdria ndo constitui majora-
¢do do tributo, de acordo alids com o disposto expressa-
mente no § 2.2 do art. 97 do Cédigo Tributério, também
ndo constitui propriamente majora¢io do imposto o reco-
nhecimento da alterag3o real dos pregos dos iméveis, tra-
duzida na modificagdo periédica das “plantas genéricas”.

0O Cédigo Tributirio Nacional ndo faz restrigoes quan-
to i apurago do valor venal, seja sob a forma subjetiva —
através de avaliagdes individuais realizadas pelos “langado-
res”, seja sob a forma objetiva ou impessoal — por meio
do sistema de “avaliagdo em massa’’, com base em regras e
métodos pré-determinados.

Aires F. Barréto, na dupla qualidade de estudioso do
assunto e de diretor do Departamento de Rendas Imobi-
lidrias do Municipio de Sdo Paulo, embora reconhega algu-
ma desvantagem 32 *‘avaliagdo em massa”, por falta de tra-
tamento individual, julga a “subjetividade” mais danosa
que eventuais e isoladas discrepancias do tratamento '
“objetivo”, passiveis alids de corre¢do; conclui que “o
ideal é o cerceamento, por lei municipal, do comporta-



mento das autoridades administrativas, através da impo-

. sigio de regras e métodos genéricos e impessoais”, reco-
mendando a cada municipio, conforme seu potencial, a
elaboragdo de “pautas, tabelas, listas ou mapas de valores,
bem como indices representativos de valorizagdo ou desva-
lorizagdo, orientadores das autoridades administrativas e
garantidoras de a¢do uniforme, livre de subjetivismo e ar-
bitrio” .65

Geraldo Ataliba por sua vez, sustenta que a forma
“impessoal” é ‘“‘mais requintada, mais objetiva, mais racio-
nal e mais consentinea com as exigéncias do Estado de
Direito ¢ do principio de estrita legalidade da tributagdo,
pois retira qualquer desenvoltura ou subjetividade ao lan-
gamento” .6

Salienta a prefeitura do municipio de S3o Paulo que,

. para o “notével crescimento da arrecada¢do imobilifria”
(da ordem de 62,5% reais entre 1967 ¢ 1973), ao lado da
melhoria técnica e humana do aparelho administrativo e
da ampliag3o da zona urbana, foi essencial a “atualiza¢io
¢ reformulagdo da Planta Genérica de Valores que prati-
camente eliminou o cardter pessoal e subjetivo da siste-
mitica avaliativa™.5?

Se a reforma tributdria de 1966 deixou intacto como
Gnico entre os impostos municipais entdo existentes o
predial/territorial, pouco também interferiu na aplicagdo;
além de lhe deixar aquela flexibilidade na determinagdio
do “valor venal” também ndo lhe limitou as aliquotas, ao
contrdrio do que aconteceu com o novel “imposto sobre
servicos”. Esta elasticidade seria motivada pelo reconheci-
mento da diversidade socioecondmica dos milhases de mu-

_nicfpios que, afinal, devem encontrar o limite da tributa-

¢do na capacidade contributiva dos seus municipios ¢ na
prépria justica fiscal.

Segundo os dados conhecidos, a aliquota sobre o va-
lor venal vem girando em torno de 1% em média, para
diversas capitais, como S3o Paulo, Porto Alegre, Belo Ho-
rizonte, Curitiba, Fortaleza, Recife, Salvador, Vitéria,
0,6% para Belém, com majoragdes até 6% (Porto Alegre)
ou 4,2% (Sdo Paulo), conforme a localiza¢@io mais central.
O municipio de Belo Horizonte, por exemplo, adotou
curiosa aliquota progressiva (que, a rigor, s6 se esperaria
do imposto de renda), segundo a localiza¢iio e 0 nimero
de terrenos do mesmo proprietirio, com uma graducio
entre 0,8 ¢ 12%%8 -

A aliquota bésica do imposto predial pode sofrer
agravamento por motivos, principalmente de violagdo de
posturas municipais. Entre as razSes de agravamento figu-
ram as seguintes: clandestinidade de edificago; constru-
¢do em desacordo com o projeto aprovado; falta de muros
ou passeios calgados; clandestinidade ou irregularidade de
loteamentos ou arruamentos. Por outro lado pode a ali-
quota também sofrer redugdo por motivos sociais. como
por exemplo a destinagdo do imével para uso do proprie-
tirio que ndo possua outro, ou com a finalidade de es-
timulo, favorecendo os proprietirios que realizem melho-
ramentos piblicos, como guias e sargetas, pavimentagio.
arborizagdo, etc.

A graduagdo das aliquotas pode, entretanto, assumir
dimensdes muito mais significativas quando passa a cum-
prir as mais relevantes finalidades extrafiscais. Pondera
Rui Barbosa Nogueira que *“assim como cabe 20 muni-
cipio regular diretamente o planejamento da cidade, esta-

. belecendo regras de urbanismo, também ele o pode fazer,

e efetivamente o faz, por meio de impostos munici-
pais”.%° '

Trata-se de aspectos ainda embrion4rios da evolugdo '

que o tributo pode tomar na esfera extrafiscal, principal-
mente como instrumento de uma politica de melhor uti-
lizagdo do solo (por enquanto ainda circunscrita a0 mo-
desto comego de agravamento da tributa¢do para o deses-
timulo 2 existéncia de terrenos baldios centrais).™

Por enquanto, o imposto predial/territorial constitui
ainda e sobretudo como j4 salientado, o principal susten-
ticulo da receita municipal propria, enquadrada dentro do
dominio tradicional das finangas piblicas, mais voltado
para a obtengdo e gestdo dos recursos do que para a explo-
ragdo do poder de tributar, dentro do dominio financeiro
mais modemo, para fins sociais e politicos.

Para o municipio, que se debate ainda pela sobrevi-
véncia financeira como suporte da autonomia politica, o
aspecto da receita continua sendo primordial e como tal
também o papel do imposto predial/territorial, na quali-
dade de primeira das suas fontes proprias.

Tendo o imposto predial/territorial produzido uma
receita de:

(Cr$ milhSes) - deflacionado em relagdo a 1965

1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971
76 99 131 145 158 173 181

verifica-se uma ascensio constante e regular em termos
reais: '

— crescimento global entre 1967 e 1971, de 38%, supe-
rior ao crescimento de 28,5% apenas no municipio de Sdo
Paulo;

— crescimento de 83% entre 1966 e 1971, superior ao
crescimento de 79% de toda a receita corrente municipal,
ndo obstante essa ter recebido o volumoso reforgo da
“cota-parte do ICM”.

Tudo isto demonstra uma trajetéria satisfatéria do
tributo que, em termos reais, mais que se quintuplicou no
qiiinqiiénio. Se este resultado foi alcangado ainda sem o
aperfeicoamento técnico ¢ humano da maioria das admi-
nistra¢Ses municipais, ¢ licito considerar este imposto um
manancial suscetivel de produtividade muito mais intensa,
quer como fonte de receita, quer como instrumento regu-
latério de planejamento urbano, com perspectivas de re-
finamento muito mais aptimorado, principalmente se
puder ser articulado com os demais tributos que, dentro
ou fora da algada municipal. alcancem a propriedade imo-
bilidria: contribuigbes de melhoria, imposto de transmis-
sdo, imposto territorial rural e imposto de renda.

O imposto “'sobre servigos de qualquer natureza”,
criado pela reforma de 1966 para constituir o sistema de
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impostos dos municipios juntamente com o predial/terri-
torial, distingue-se deste, que incide sobre coisas ndo-con-

" sumidas, isto é, a propriedade imobilidria e é considerado
de natureza mais semipessoal, pela tributagdo das coisas
consumidas (embora imateriais, como se verd mais adi-
ante) e, sendo de aplicagdo generalizada, é de caréter tipi-
camente real, destitufdo de seletividade em relagdo ao
consumidor.

Desde que surgiu, representa para o imposto mais
poderoso, por assim dizer, o irmdo menor, porém em as-
censdo, tanto que no primeiro ano de sua cobranga (1967)
chegava apenas a 35%, mas 5 anos depois j4 atingia 60% da
arrecadagdo do imposto predial/territorial.

Quanto as origens, nota-se certo paralelismo; assim,
enquanto em 1808 se dava a criagdo da “décima urbana”,
a qual posteriormente seria convertida em imposto pre-
dial/territorial, logo depois, em 1812, apareceu o chamado
“imposto do banco” tido por precursor do “imposto de
indéstrias e profissdes”, por sua vez antecessor do “‘im-
posto sobre servigos”.

Aliomar Baleeiro identifica origem ainda mais lon-
ginqua nas préprias “fintas” que “‘Portugal, por intermé-
dio das cimaras municipais, arrecadava, como donativos
ou tributos extraordindrios, através de um processo de
repartigdo abrangente de todas as classes sociais, confiado
aos fintadores escolhidos em cada profissdo”. Ao Brasil-
Coldnia era imposto o mesmo tipo esporddico de tributa-
¢do, aplicado na metrépole desde a Idade Média, extensiva
a0 exercicio de oficios em geral, inclusive os tabelides, e
sem excluir a “mais antiga das profissdes” ou outros “mis-
teres escusos”. Em 1642, na Bahia, por exemplo, para o
fim de sustento de 2 mil soldados encarregados de sua
defesa, foram “fintados” pela vereanca todas as “profis-
sBes e negocios”, com excegdo do clero, com a divisdo das
“fintas” dentro das respectivas categorias profissionais
confiada a “mercadores de lojas, alfaiates, barbeiros, se-
nhores de engenho, cirurgides, boticdrios, etc.”.”!

O primeiro tributo, que no Brasil gravou “de forma
direta e ordindria” certas ‘“‘profissdes e atividades lucra-
tivas”, era o instituido pelo Alvard de 20/10/1812 do
principe-regente D. Jodo e que tomou o referido nome do
“imposto do banco”, por ter a finalidade de cobrir a par-
ticipagio do erario real como principal acionista do pri-
meiro “Banco do Brasil”. Através do seu item II alcan-
cava, a taxa fixa de Rs. 128800, “cada loja de ourives,
lapiddrios, correeiros, funileiros, latoeiros, caldeireiros,
cereiros, estanqueiros de tabaco, boticérios, com isengao;
com alcance menor, por meio do item III sujeitava cada
embarcagdo, como lanchas, botes, saveeiros, canoas ou
outras “‘que se alugam ou andam a frete”, ao pagamento
de importincia anual, varidvel de acordo com o tipo. As-
sinala Bemnardo Ribeiro de Morais que aparecia um tributo
de drea de incidéncia bastante dilatada, abrangendo di-
versas atividades lucrativas das quais algumas eram de ven-
da de servigos e que aquele alvard seria a primeira mani-
festagdo de tributagdo sobre servigos no Brasil; segundo o
mesmo autor n3o se teria tratado de iniciativa importada,
oriunda da contribution des patentes francesa, mas ji pro-
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duto auténtico da “prépria civilizagdo brasileira”, embora
mesclado com legislagdo metropolitana aqui vigente, e li-
gado historicamente mais & “finta” portuguesa.”™

J4 no Brasil-Império o chamado “imposto do banco”,
de acordo com a Lei (orgamentdria) n.© 70 de 1836, rece-
beu a denominagdo de “imposto. sobre as lojas”, com o
seu campo de incidéncia aumentado para qualquer casa
que tivesse géneros a yenda e também para numerosas ati-
vidades profissionais, entre as quais as de advogado. Em
1831 e 1843 outras leis instituiram impostos sobre “casas
de modas e casas de leildo”, e sobre “despachantes e cor-
retores”. Finalmente, em 1860, a Lei (orgamentdria) n.©
1.174 transformou o “imposto sobre as lojas”, em “im-
posto de indistrias e profissGes”, incorporando-lhe tam-
bém as ireas antes abrangidas pelos tributos criados em
1831 e 1843. Sob a sua nova designagdo, que conservaria
durante mais de 100 anos, até a sua extingdo, o imposto
passou a visar as atividades lucrativas em geral, inclusive a
prestagdo de determinados servigos.

A primeira Constitui¢do republicana, de 1891, conce-
deu a competéncia do imposto de indistrias e profissGes .
aos estados que, tal como aconteceu com o imposto pre-
dial/territorial, poderiam transferir a cobranga do tributo
— que ainda ndo era imposto municipal — aos municipios,
como por exemplo fez o estado de S3o Paulo. Mesmo a
segunda Constituigdo republicana, de 1934, ainda ndo deu
competéncia a0 municipio, conservando-a em poder dos
estados, apesar de ji conceder as municipalidades a arreca-
dagdo de 50% do imposto langado pelo estado. Somente a
partir da Constitui¢do de 1946 — e da sua tonica munici-
palista — passou o imposto de indistrias e profisses a
competéncia privativa dos municipios.

Nesta fase, por exemplo, a Lei do Municipio de Sdo
Paulo n.0 5.917 de 26/12/1961, determinou que o im-
posto de indistrias e profissSes *“é devido por todas as
pessoas naturais ou juridicas que, no municipio de Sio
Paulo, explorem qualquer modalidade de indistria ou
comércio ou exergam qualquer profissdo, oficio, arte ou
fungdo” e que “aincidéncia do imposto independe . . . do
resultado financeiro da atividade”, devendo o cdlculo ser
feito “‘sobre 0 movimento econdmico das atividades dos
contribuintes e outras caracteristicas materiais”; a ali-
quota para as atividades industriais ou comerciais mais
freqiientes variava entre 0,5 e 1%.

Virios estados, a partir da Constitui¢do de 1934, den-
tro do campo da competéncia concorrente ¢ enquanto
possivel em face das constituigBes posteriores, criaram o
“imposto de transagBes”, incidente sobre diversos atos
juridicos, locagdo, revelagdo e copiagem de filmes, cons-
trugdo civil, lavagem e lubrificagdo de veiculos, reparagdo
e reforma de objetos em geral, hospedagem em hotéis e
pensoes, etc.

Na 4rea dos servigos, a Constituigdo de 1934, se-
guida pela de 1937 e de 1946, também deu aos muni-
cipios competéncia privativa para a cobrang¢a do “imposto
sobre diversdes publicas’.

Foi para cobrir todo o campo, bem ou mal objetivado
por aqueles diversos tributos, que surgiu, como criagdo da



reforma de 1966, o “imposto sobre servigos de qualquer
natureza”; para substituir o de “industria e profissdes”,
que deveria, sendo de “‘profissdes”, ter tributado os servi-
¢0s, mas na esséncia, com a cobranga substancialmente
sobre 0 movimento econdmico, ndo passara de duplicagdo
do “imposto de vendas e consignagBes” e de um seu saté-
lite; para incorporar a tributagdo das “diversdes piblicas”;
e para abranger a drea visada pelo “imposto de transa-
¢Bes”, muito mais ensaiado que efetivamente cobrado
pelos estados.

Dentro da sua preocupagio de consolidar “impostos
de idénticas naturezas em figuras unitdrias, definidas por
via de referéncia as suas fases econdmicas”,™ a comissio
de reforma enquadrou no grupo dos “impostos sobre a
produgdo e circulagio” (cap.IV do Cédigo Tributdrio
Nacional) dois impostos sobre vendas: um, sobre a “trans-
missdo de bens” ou “venda de bens materiais”, outro,
sobre a “venda de bens imateriais” ou “prestagio de ser-
vigos™.

Tinha diante de si o precedente da reforma tributéria
francesa de 1954, inspirada pelo eminente financista Mau-
rice Lauré e que redundara na criagio de dois tributos
novos:

— taxe sur la valeur ajountée (TVA), imposto sobre o
valor acrescido, isto é, sobre a diferenga entre o prego de
compra ¢ de venda, de mercadorias transacionadas por
atacado, inclusive a construgdo civil e as importa¢Bes, com
a aliquota geral de 20%;

— taxe sur les prestations de services (TPS), imposto so-
bre as operagGes de comércio e varejo e prestagdo de ser-
vigos em geral, mediante a aliquota de 8,5%.

Enquanto que a TVA tributava as operagdes pelo va-
- lor acrescido, a TPS o fazia sobre o prego total.

A experiéncia francesa encontrou a receptividade da
Comissao Econdmica Européia que, no afd de uniformizar
as estruturas tributdrias, procurou estendé-la aos demais
membros do Mercado Comum. Para facilitar uma implan-
tacdo harmonica o 6rgio europeu difundiu algumas defi-
niges relativas a nova tributagio:

— “contribuinte”: pessoa que executa de maneira inde-
pendente e a titulo habitual as atividades de produtor,
comerciante ou prestador de servigos;

— “transmissdo de bens”: transferéncia do poder de dis-
posigio de um bem material como proprietirio;

— “prestagio de servigos™: toda a operagio que n3o cons-
titua transmissio de um bem (no sentido da definigdo
anterior);

— “local da prestagdo de servigos™: onde o servigo pres-
tado, o direito cedido ou o objeto locado € utilizado ou
explorado;

— “fato gerador”: vefica-se de maneira geral no momento
em que se presta o servico;

, — “base imponivel”: remuneragdio total da prestagdo de
' servigo, incluidos todos os gastos e impostos.

Percebeu-se que o conceito que prevaleceu para a
“prestagdo de servigos” ndo foi o estritamente juridico,
do direito civil — limitado ao fornecimento de trabalho a
terceiros, mediante remuneragio — mas ampliado, com-
preensivo do “bem econdmico” que n3o seja material;
neste sentido alcanga tanto o simples fornecimento de tra-
balho (prestagdo de servios dentro do conceito estrito do
direito civil) como o exercicio de numerosas outras ati-
vidades, entre as quais a locagdo de bens méveis, trans-

. portes, publicidade, hospedagem, diversdes publicas, etc.
(venda de bens imateriais).™

A instituigdo no Brasil, no quadro da reforma tribu-
tiria de 1966, de dois tributos sobre vendas, deu-se em
condi¢Bes semethantes: um, sobre a venda de bens ma-
teriais e incidente sobre o ‘“valor acrescido” — o ICM,
substituto do imposto de vendas e consignagdes, o qual
fora cobrado em cascata; outro, sobre a venda de bens
imateriais — o imposto “sobre servigos”, incidente sobre o

. prego do servigo prestado, destinado a preencher o vazio

deixado pelo esclarecimento de vdrios tributos, notada-
mente do de “indistrias e profissdes”.

Seria, como diz Aliomar Baleeiro, “vinho velho em
pipa nova”, um residuo do mais que secular imposto de
inddstria e profissdes”? 7S

Parece ndo haver divida que a substituigdo de um
tributo de base imprecisa, como fora o imposto de indis-
trias e profisses, assume o sentido de uma modificagdo,
quando coincide com o aparecimento de tributagdo uni-
forme e em bases mais racionais da venda de bens ma-
teriais através de um sé tributo (embora partilhado entre
dois poderes) e com a criagdo do imposto sobre a venda de
bens imateriais, com a cuidadosa delimitagdo que lhe foi
dada; seria uma modificagdo para melhor, desde que se lhe
reconheca 0 mérito de ordenamento e disciplinamento
mais preciso.

O art. 71 da Lei n.0 5.172, de 25/10/1966, que insti-
tuiu o “sistema tributirio nacional”, estabeleceu que o
“imposto, de competéncia dos municipios, sobre servigos
de qualquer natureza, tem como fato gerador a prestagio,
por empresa ou profissional autébnomo, com ou sem esta-
belecimento fixo, do servigo que ndo configure, por si 56,
fato gerador de imposto de competéncia da Unido ou dos
estados”.

Com esta redagdo ji era excluida da esfera municipal
a tributagdo sobre servigos de operagBes de crédito, cim-
bio e seguro e sobre transportes e comunicagdes nio estri-
tamente municipais, ambas as faixas de competéncia tri-
butdria da Unido, conforme art. 21 da Constituiggo.

E o art. 24 da Constituigdo vigente que d4 ao muni-
cipio a competéncia para “instituir imposto sobre servigos
de qualquer natureza ndo-compreendidos na competéncia
tributdria da Unido ou dos estados, definidos em lei com-

" plementar”.

Com a revogagdo do art. 71, e também dos de n.0s 72

e 73, da Lei n.95.172, surgiu o Decretolei n.0 406, de
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31/12/1968, que inclusive fez as vezes daquela lei comple-
mentar, com a delimitago taxativa e citagio nominal dos

"servigos tributiveis pelo municipio; o Decreto-lei n.0 406
teve aquela redagfosubstituida e ampliada pelo Decreto-lei
n.0.834, de 8/09/1969, com a men¢do de 66 categorias de
servigos e com a solugdo do problema das chamadas “ope-
ragOes mistas”, isto é, da prestagdo de servigos concomi-
tante com o fornecimento de material.

E portanto, o Decreto-lei n.0 406, com as modifica-
¢Oes que lhe foram introduzidas pelo Decreto-lei n.0 834,
que determina atualmente ao municipio como exercer a
competéncia que lhe é assegurada pelo art. 24 da Consti-
tuigdo: define como fato gerador “a prestacio, por em-
presa ou profissional autdnomo, com ou sem estabeleci-
mento fixo, de servigo constante da lista anexa”; quanto
as operagGes mistas estabelece o seguinte:

a) o fornecimento de mercadorias, com prestagdo de ser-
vigos ndo-especificados na lista, fica sujeito exclusiva-
mente ao ICM;

b) os servigos incluidos na lista ficam sujeitos apenas ao
imposto de servigos “ainda que sua prestagio envolva for-
necimento de mercadorias”, com algumas excegdes men-
cionadas a seguir;

¢) a lista faz algumas excegBes, como por exemplo, no
caso de “conserto e restauragdo de quaisquer objetos”, de
“recondicionamento de motores”, etc., quando o servico
propriamente dito sujeita-se ao imposto sobre servigos e o
fornecimento do material a0 ICM. S3o outras caracteris-
ticas importantes daquela legisla¢do vigente:

— estabelece como base de cdlculo do imposto o prego do
servigo, admitindo que no caso de prestagdo de servigo sob
a forma de trabalho pessoal do préprio contribuinte o
imposto seja calculado por meio de aliquotas fixas ou
varidveis, em fungdo da natureza do servigo e que, no caso
de obras hidriulicas, construgdo civil ou semelhantes, o
calculo se faga sobre o prego do servigo apés dedugdo do
valor dos materiais fomecidos e das subempreitadas ja tri-
butadas; :

— identifica o “contribuinte” no prestador de servico
(seja empresa ou profissional autdnomo), exclufdos os
assalariados, os trabalhadores avulsos e os membros de
diretoria ou de conselho fiscal ou consultivo de sociedades
anOnimas;

— isenta do imposto a execugdo de obras contratadas com
orgdos publicos, autarquias ou empresas concessiondrias
de servigos piblicos, inclusive servigos de engenharia con-
sultiva;

— considera local da prestagio do servigo o do estabeleci-
mento prestador ou, na falta deste, o do domicilio do
prestador e, no caso de construgdo civil, o local onde se
efetuar a prestagio.

O cardter preponderantemente local da prestagdo e
também o do consumo de bens imateriais terd, decerto,
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justificado a preferéncia da comissdo de reforma para dei-
xar esta tributagdo em poder do municipio.

Ressalvada a prestagdo de servigo sob a forma de tra-
balho pessoal do préprio contribuinte ou em sociedade de
profissionais, quando se verifica a imposi¢do jé mencio-
nada de aliquotas fixas ou varidveis de acordo com a ativi-
dade e independentemente do prego do servigo, nos de-
mais casos impe-se a tributagdo proporcional da atividade
econdmica, conforme aliquotas méximas que, de acordo
com o previsto no § 4.9, do art. 24 da Constitui¢ao Fe-
deral, foram estritamente limitadas pelo Ato Comple-
mentar n.0 34, de 30/1/1967 (art. 9.0):

— execugdo de obras hidréulicas ou de

construgfio civil até 2%
— jogos e diversSes piblicas até 10%
— demais servigos até 5%

Quanto 2 tributagio da prestagdo de servigos sob a
forma de trabalho pessoal que aos municipios cabe exe-
cutar mediante aliquotas fixas ou varidveis de acordo com
a atividade, ¢ ilustrativo o disposto na Lei Municipal n.0
8.330, de 3/12/1975, que dispde sobre o cdlculo do im-
posto de servigos do municipio de Sdo Paulo no exercicio
de 1976; adotando, em substituigdo do salirio minimo, a
“unidade de valor fiscal do municipio” (UFM), estipulada
atualmente em Cr$ 501,00, previu a seguinte tributagio
do trabalho pessoal: 250% da UFM para médicos, advo-
gados, contadores e outros profissionais liberais; 125%
para barbeiros, cabeleireiros, etc., por profissional ou ca-
deira e também para auto-escolas por veiculo licenciado,
além de outros detalhes.

O imposto de indistrias e profissdes, inicialmente, e
depois 0 imposto de servigos, apresentaram a seguinte re-
ceita (deflacionada em relagdo a 1963):

(Cr$ milhes)
1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971
inddistrias e pro- ’
fissSes 182 218 - - - - -
sobre servicos - — 47 68 71 92 109

Tendo iniciado a sua trajetoria em 1967 com uma
receita de Cr$ 47 milhdes em fase de ainda explicdvel
despreparo — em 1971, com Cr$ 109 milh3es, mais que
duplicou aquela receita inicial, oferecendo um cresci-
mento real de 111% no periodo, superior a evolugio fa-
vorivel do préprio predial/territorial, com 38%, e da re-
ceita corrente giobal de 32%.

Ainda assim, em 1971, com uma receita (deflacio-
nada) de Cr$ 109 milhdes, esteve longe de alcancar a re-
ceita do imposto de indstria e profissSes — em 1966 de
Cr$ 218 milhdes — que deveria substituir conforme o pen-
samento da comissfio de reforma, se bem que esta de ante-
mio tivesse encarado na contribui¢io do ICM um suplemen-

" to para alcangar aquele objetivo.

Na realidade, segundo se sabe, desde o comego faltou
aos municipios em geral, sem exce¢do dos mais poderosos,



material humano e técnico para cobrar com uma efetivi-
dade razoavel um imposto que afinal incide sobre o movi-
mento econdmico; isto ndo seria inesperado, quando se
reconhece que os tributos estaduais e federais também
ligados a0 movimento econdmico ¢ com muito maior tra-
di¢do se tém cronicamente ressentido de semelhantes limi-
tagdes administrativas. E expressivo que as administragtes
municipais, na falta de outros recursos, tém deslocado
para a irea do imposto de servigos elementos ligados ao
imposto predial/territorial, desfalcando setor ainda insu-
ficientemente atendido para guarnecer outro com funcio-
nérios despreparados para a nova atividade.

Trata-se, portanto, de uma faixa da tributagdo muni-
cipal onde muito ainda poderd ser feito, ¢ onde a expecta-
tiva de um crescimento justificado inclusive pelas melho-
rias alcangadas na administragio do imposto predial/terri-
torial, poderd ser ainda muito mais explorada com a expan-
s3o maciga do novo imposto que, cinco anos apés a sua insti-
tui¢do, ndo havia superado 8% da receita corrente total
dos municipios.

O municipio de S3o Paulo relata o éxito alcangado
com a arrecadagdo do tributo que teve no periodo de
1967 a 1973 um crescimento real da ordem de quase
250%, o que a prefeitura atribui ao lado do “crescimento
explosivo no setor de servigos”, ao “reaparelhamento da
méquina arrecadadora e fiscalizadora, bem como formu-
lag@o e aperfeigoamento de uma sistemética cadastral que
servisse como base confidvel para atender is peculiaridades
desse novo tributo”; segundo a mesma manifestagdo de
1974 “a crescente participagdo do ISS na receita do muni-
cipio ¢ a ado¢do de um sistema de fiscalizagfo dirigida,
com base num perfeito cadastramento” e “consideran-
do-se a tendéncia de crescimento no setor de servigos”,
seria de esperar-se a curto prazo, pelo menos na capital de
Sdo Paulo, que “o ISS se fixard como principal sustents-
culo dentro do contexto das finangas publicas munici-
pais™.”?

Estas observagoes foram corroboradas pelo secretério
de finangas do municipio de S3o Paulo, em 1976, através de
declaragdes feitas ao ensejo do encontro de secretirios
de fazenda das capitais, quando, euférico com o resultado do
cadastramento, ji se aproximando de 300 mil casos,
aquela autoridade considerou ilimitadas as perspectivas de
crescimento do ISS, principalmente se as melhorias admi-
nistrativas pudessem ainda ser completadas por uma legis-
lagdo federal mais voltada para o apoio ao ISS, no sentido
de aparar algumas arestas que possam impedir uma arreca-
dacdo mais desinibida.”

A evolugdo favordvel, no municipio de Sdo Paulo,
transparece quantitativamente do confronto de parti-
cipagio do imposto de servigos na receita corrente' em
1968 e.em 1973, quando cresceu de 10 para 17% aproxi-
madamente, enquanto que a participagdo do imposto pre-
dial/territorial se manteve em torno de 20%, do comego
ao fim daquele periodo.

A prépria participagdo ainda pouco expressiva de 8%,

na receita corrente global dos municipios brasileiros, em

1971, foi, afinal, alcangada a partir de uma relac¢do inicial
mais modesta de 5%.

O crescimento em termos absolutos e a progressiva
acentuagao do seu significado relativo — aproximando-se
do imposto territorial/predial, embora ainda a grande dis-
tincia da cota-parte do ICM — tende a confirmar as espe-
rangas que se depositam no imposto de servigos como
fonte de receita. E dentro deste dominio tradicional das
finangas publicas, o da geragio de receitas, que este tri-
buto parece mais qualificado para cumprir as suas melho-
res perspectivas, mesmo porque lhe falta, por exemplo, a
elasticidade deixada ao imposto predial/territorial, dese-
jével para a plena exploragdo de possibilidades extrafiscais.
Seria, pelo menos na sua forma atual, pouco ajustivel a
uma alternincia de estimulos e freios um tributo insug-
cetivel de maior agravamento, desde que observada a limi-
tagdo nacional de alfquotas; o conseqiiente confinamento
a uma faixa estreita e pouco flexivel de aliquotas e outros
dispositivos reduz, a seu tumno, a expressdo de eventuais
estimulos traduzidos em isengBes ou redugdes tributdrias,
de efeito por si mais restritos num setor como o tercidrio,
pouco talhado para, mais intensamente, atrair ou deslocar
vultosos investimentos ou absorver potencial humano em
maior escala. Por tudo isso parece mais recomendivel a
concentragdo de esforgos para um aumento constante e
maci¢o da produtividade do tributos, a qual, enfim, con-
tribuird através da melhoria da receita, indiretamente, para
que outros instrumentos do elenco municipal possam uti-
lizar melhor a sua capacidade extrafiscal.

O sistema tributirio do munic{pio, montado sobre os
dois impostos de sua propria competéncia, é completado
pelas taxas e contribui¢des de melhoria, ambas de compe-
téncia comum aos trés poderes, cabendo a cada um deles
aquelas correspondentes a realizagdo dos seus proprios ser-
vigos.

A taxa, em mengio isolada, ainda que sem maior des-
taque, aparece pela primeira vez na Constitui¢do brasileira
de 1891, numa época em que a doutrina estrangeira, prin-
cipalmente a francesa e a inglesa, ainda demonstravam va-
cilagOes quanto i sua separagio dos impostos.

Em obra publicada em 1896, o financista Amaro Ca- .
valcanti teve oportunidade de se opor ao uso do termo
“taxa” como sinonimo de “imposto”, quando deveria de-
signar a retribui¢do individual por um servigo diretamente
recebido, constituindo “o preco do servigo obtido ¢ na
medida que cada um o exige ou dele tira proveito”, caso:
das “‘taxas de correio, de matricula nos estabelecimentos
de ensino, emolumentos das reparti¢des piblicas pelo for-
necimento de certiddes, registro de documentos, etc.”;
salientava numa clara distingio entre os tributos, que
“enquanto, pelas taxas, o individuo procura obter um
servico que lhe € Wtil pessoalmente, individualmente, o
Estado, ao contririo, procura, pelo imposto, os meios de
satisfazer as despesas necessirias da administragio ou
indispensdveis a0 bem comum, tais como a manutengdo da
ordem, as garantias do direito, etc.”.”™

Ruy Barbosa, em parecer de 1919, escrevia que as
taxas, na significagio moderna desta palavra, sdo “contri-
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‘buigBes pecunidrias” (em retribuigdo do que) “o individuo

recebe de certa ¢ determinada vantagem que um Servigo-

piblico lhe ministra”.®

A Constitui¢gio de 1934, entre os tributos que, pela
primeira vez, eram atribuidos privativamente aos muni-
cipios, incluiu especificamente no item V do § 2.0do art.
13.0 “as taxas sobre os servigos municipais”, dispositivo
que a Constitui¢do de 1937 repetiu no art. 28, alinea IV.

A Constitui¢do de 1946 enquadrou a taxa, juntamen-
te com a contribuigio de melhoria e “quaisquer outras ren-
das que possam provir do exercicio de suas atribuicGes e
da utilizagdo dos seus bens e servigos” entre os tributos
que, conforme o art. 30, competia *“a Unido, aos estados,
ao Distrito Federal e aos municipios cobrar”.

Retomando os conceitos de Amaro Cavalcanti e de
Ruy Barbosa, alusivos 4 retribuigdo pessoal das vantagens
que o individuo obtém do poder piblico, destaca Aliomar
Baleeiro a natureza do tributo, ligada a despesas publicas
divisiveis, realizada em beneficio do individuo ou por
ele provocadas, afirmando que a “taxa € a contraprestagéo
de servigos piblico, ou de beneficio feito, posto & dispo-
sigdo, ou custeado pelo estado em favor de quem 2 paga,
ou se este, por sua atividade provocou a necessidade de
criar-se aquele servigo piblico.” Esse sentido especifico de
taxa, em oposigdo ao imposto, como de uma “contrapres-
tagdo” de ordem individual, é conclusdo comum, con-
forme observa Baleeiro, a numerosos tratadistas contem-
porineos do porte de Francisco Campos, Teorinio Mon-
teiro de Barros, Temistocles Cavalcanti, Amilcar Falcdo e
Rubens Gomes de Sousa. Admite, entretanto, que este
conceito, por assim dizer, alarga-se ao assimilar também o
de “poder de policia”, cujo exercicio entende, em primei-
ro lugar, como aquele destinado, com finalidade extrafis-
cal, a “impedir ou restringir atividades no interesse da
comunidade” e, em segundo lugar, como o custeio dos
setvigos necessdrios para aquele fim — licengas para a loca-
lizagdo de estabelecimentos ou atividades; edificagBes e

_modificagdes de edificios; diverses sujeitas a controle da
seguranca, ordem e bons costumes; fiscaliza¢do em geral;
posse de porte de armas; afericdo de pesos e medidas, etc.
(aspectos, na sua maioria, de nitido interesse local).

A distingdo entre o poder, simplesmente, de tributar
o poder de policia ¢ atribuida & contribui¢do da doutrina
e jurisprudéncia norte-americana — faxing power x police
power — o segundo se confundindo mais com o poder
regulatorio do Estado, com a agdo extrafiscal sobrepon-
do-se & puramente fiscal, sob a influéncia de diretrizes
politicas e sociais, mediante a utilizaggo do tributo, fun-
dado no poder de policia, para regular, segundo T. Coo-
ley, direitos, deveres e privilégios entre individuos, a con-
servagio da ordem na sociedade politica, o encorajamento
de atividades pemiciosas, boa vizinhanga, etc. Acentua
Aliomar Baleeiro que o poder de policia, sendo invocado,
mesmo que em atrito formal com certos direitos e garan-
tias constitucionais da propriedade ou do exercicio de
profissSes e atividades licitas, é resguardado pela juris-
prudéncia norte-americana, quando ¢ justificado pelo pre-
dominio do interesse coletivo, na defesa da seguranca,
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satde e bem-estar do povo, doutrina esta que, dada a
semelhanga das instituigGes, por isto também teria encon-
trado acolhimento no Brasil e na Argentina.

Cabe ainda a Aliomar Baleeiro insistir na permanéncia
do elemento essencial de “contraprestagdo” dentro da
conceituagdo embora apoiada da “taxa”, com a inclusdo
do “poder de policia”, tanto mais que o seu exercicio
seria indissocidvel do custeio dos servigos indispensdveis
sua implementagdo. 8!

A Constitui¢io vigente, seguindo quanto a compe-
téncia comum, o critério da antecedente de 1946, ligou,
tal como esta, a taxa a prestagdo do servigo publico, po-
rém, dentro da j4 comentada preocupagio pelo detalhe,
procurou especificd-lo melhor, lembrando os conceitos
aqui versados e incluindo-lhes, pela primeira vez, o “poder
de policia”, este pela ordem, merecendo mengdo até ante-
rior a da prépria “prestagdo de servigos”, conforme o dis-
posto no art. 18:

“Além dos impostos previstos nesta Constitui¢do,

compete 2 Unifio, aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios instituir:
I. Taxas arrecadadas em razdo do poder de policia ou pela
utilizagdo efetiva do potencial de servigos pablicos espe-
cificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos &
sua disposig¢go.”

O Codigo Tributdrio Nacional, por sua vez, dispGe no
art. 77:

“As taxas cobradas pela Unido, pelo estado, pelo Dis-
trito Federal ou pelos municipios, no dmbito de suas res-
pectivas atribuiges, tém como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia, ou a utilizagdo efetiva ou
potencial, de servigo piblico especifico e divisivel, pres-
tado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢o.

Paragrafo Gnico. A_taxa ndo pode ter base de cdlculo
ou fato gerador idéntico aos que correspondam a imposto,
nem ser calculada em fungio do capital das empresas.”

No artigo seguinte do Codigo (de n.C 78) aparece,
confirmando a preocupagio pelo detalhe, o conceito legal
de “poder de policia”:

“Considera-se poder de policia atividade da adminis-
tragio pablica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a pritica de ato ou absten-
¢@o de fato, em razdo de interesse pablico concernente a
seguranga, i higiene, & ordem, aos costumes, 4 disciplina
da produgio e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concess3o ou autorizagdo do
Poder Pablico, a tranquilidade pablica ou ao respeito 3
propriedade e aos direitos individuais e coletivos.

Parigrafo Gnico. Considera-se regular o exercicio do
poder de policia quando desempenhado pelo 6rgdo com-
petente nos limites da lei aplicdvel, com observancia do
processo legal, ¢ tratando-se de atividade que a lei tenha
como discriciondria, sem abuso ou desvio de poder” .52

A referéncia feita no art. 77 do Codigo Tributdrio a0s
dois elementos invocados para a concretizacio do fato
gerador da taxa, numa ordem que parece até sugerir prio-
ridade do “poder de policia” sobre a “utilizagdo do ser-
vigo piiblico”, encontra correspondéncia na conceituagio,



primeiro, do “poder de policia”, através do art. 78, para
ser seguida, no art. 79, pela do elemento tradicional da
“utilizagdo do servigo publico™:

“Os servigos publicos a que se refere o art. 77 consi-
deram-se:

I. Utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer
titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagio com-
pulséria, sejam postos i sua disposi¢do mediante atividade
administrativa em efetivo funcionamento.

II. Especificos, quando possam ser destacados em uni-
dades autdnomas de intervengdo, de unidades, ou de ne-
cessidades piblicas;

III. Divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separada-
mente, por parte de cada um dos seus usuérios.”

Finalmente, para delimitar a a¢do de cada um dos
poderes, o art. 80 do Cédigo Tributério, estabelece que:

“Para efeito de instituigio-e cobranga de taxas, con-
sideram-se compreendidas no ambito das atribui¢es da
Unidio, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
aquelas que, segundo a Constitui¢io Federal, as Constitui-
¢Oes dos estados, as leis Orginicas do Distrito Federal e
dos municipios e a legislagio com elas compativel, com-
petem a cada uma dessas pessoas de direito piblico”.33

" Uma anilise quantitativa da evolugdo da receita pro-
porcionada pelas taxas oferece a seguinte vis3o:

(Cr$ milhdes) — em valores deflacionados

1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971

62 8 102 105 119 108 107%

Este quadro vem sugerir as seguintes ponderacdes:

— tendo alcangado Cr$ 82 milhdes, ainda antes da refor-
ma tributdria, saltou, com a reforma, para Cr$ 102 mi-
lh$es em 1967, com um incremento de 2.‘{%;

— este incremento de 23% deve ser atribuido 3 inclusdo
do “poder de policia”; embora ji anteriormente existis-
sem contribui¢Ges com esta origem, apesar de ndo ter ha-
vido mengdo especifica a este respeito, surgiu a partir de

_1967 o reforgo do que antes constituira o imposto de
licenga (com uma contribui¢io de 1965 e 1966 de, res-
pectivamente, Cr$ 19 milhdes, o que vem corresponder
aquele aumento);

— desde 1967 até 1971, a receita produzida pelas taxas
manteve-se praticamente estdvel (com exce¢do do ano pos-
sivelmente atipico de 1969), com um crescimento real de
apenas 5% em 5 anos, e, com isto, tendo a sua significagdo
em relagdo 3 receita tributdria e 4 receita corrente total

reduzida, respectivamente, de 35 para 26% e de 10
para 8%;

— atendendo 3 nova conceituagio do Cédigo Tributério,
as estatisticas do IBGE vém apresentando a divisdo das
taxas entre o “exercicio do poder de policia” e “prestagdo
de servico”, o que, na drea municipal, demonstra uma

.reparticdo respectiva de 30 e 70% entre as duas faixas. .

De todas essas consideragBes se depreende uma im-
portancia relativamente pequena e decrescente da taxa em
rela¢do i receita tributdria ou i receita corrente total.

Enquanto se trata de retribui¢iio de servi¢o prestado,
a preocupagao bdsica volta-se para manté-la, tanto quanto
possivel, ao nivel do custeio, para que uma eventual defi-
ciéncia ndo tenha que ser coberta por outras fontes; entre-
tanto, como bem lembrou Rubens Gomes de Souza, nem

sempre a retribuigio é diretamente equivalente ao custo,

fixada que ¢ unilateralmente pelo poder publico, por vezes
como prego politico;35 é o que, até com freqiiéncia, suce-
de com virios servigos, notadamente de transportes urba-

- nos, vendido abaixo do custo efetivo, por 6bvios motivos

sociais. '
Enquanto, por outro lado, se trata de cobranca de
taxa em fungio do poder de policia, a sua significagdo
pode, financeiramente, ser muito modesta (2,4% da re-
ceita corrente total), mas tornar-se bem mais expressiva
em outros termos, quando permite a0 municipio influir
decididamente na atividade privada, na defesa de interes-
ses coletivos, e neste sentido, inclusive, inserirse no con-
texto do planejamento urbano, seja para se antecipar a
agdo de outros tributos financeiramente muito mais po-
derosos ou, mesmo, de instrumentos ndo financeiros, seja
para com eles conjugar-se, em busca de objetivos do mais

amplo alcance, tais como a melhoria do ambiente indus- -

trial, a purificagio do ar, a melhor utiliza¢do do solo ou o
disciplinamento do direito de construir.

A contribui¢do de melhoria é tributo de significagdo
financeira ainda muito menor do que a taxa; em 1971 nido
passou de 2% da receita tributdria e de 0,9% da receita
corrente total ¢, entre 1967 e 1971, praticamente ndo teve
qualquer crescimento real. Confirma-se, por isto, que por
ora se trata de tributo essencialmente teérico e sobre o
qual, alids, se tem teorizado bastante.

E, entretanto, uma fonte de receita de grande poten-
cialidade, além de elemento de justiga tributdria de indis-
cutivel importancia.

Segundo Aliomar Baleeiro, tratase de tributo sui
generis, inconfundivel com os impostos e as taxas, embora
oferega alguma semelhanga com o imposto de lucro imo-
bilidrio, cobrado no Brasil como ramificagdo do imposto
de renda, porém, independentemente da valorizagio resul-
tante de obras piblicas, a qual caracteriza a contribui¢do
de melhoria; esta, de acordo com aquele autor, “ndo € a
contraprestagdo de um servigo publico incorpéreo, mas a
recupera¢do do enriquecimento ganho por um proprie-
tirio em virtude de obra piblica no local da situagio do
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prédio”, encontrando justificagdo doutrindria “no prin-
cipio do enriquecimento sem causa, peculiar ao direito
privado”.%

No passado de alguns paises europeus surgiram tri-
butos que, até no nome, ji mostraram ligagdo com as
melhorias proporcionadas pelo poder piblico.

E o caso dos betterment charges da Inglaterra. Neste
pais, alids, se aponta a tradigio mais antiga de envolvi-
mento dos “adjacentes” na conservagio e recuperagio de
obra piblica, como foi o caso das barragens de Rommey,
em 1250. No mesmo século, em 1296, se assinala em Flo-
renga, Itdlia, a cobranga de contributi de migloria para o
custeio de melhoramentos das pragas daquela cidade.

Em 1562, houve em Portugal o levantamento daquele
tributo peculiar que foram as “fintas”, desta vez com a
finalidade de cobrir despesas com muros, pontes e cal-
cadas.
Em 1605, uma lei inglesa estabeleceu os betterment
charges, destinados ao custeio das obras necessdrias para
melhorar a navegabilidade do rio Timisa; outros atos, de
1662 e 1667, tiveram em vista a recuperagio das despesas
decorrentes do alargamento das ruas do distrito de West-
minster e da reconstrugdo da drea central de Londres, da-
nificada por grande incéndio, trabalhos que deveriam ser
custeados com o concurso dos proprietdrios de imoveis
valorizados.

Desde 1672 procurou-se tributar na Franca a plus-
valia, objeto inclusive de decretos de Luis XIV nos anos de
1678 e 1710, voltados para a execugdo de obras de yrba-
nizagdo.

No mesmo século, algumas cidades holandesas cria-
ram contribui¢Bes ajustadas aos privilégios colhidos de
obras publicas, as quais s3o consideradas o modelo que
norteou a criagio dos special assessments norte-america-
nos a partir de 1691, quando pela primeira vez apareceram
na legislagio de Nova Yorque, ex-Nova Amsterdam, para
serem mais largamente institucionalizados a partir do sé-
culo XIX.

Foi naquele pais que, gragas também 4 elaborago de
técnica mais apurada e de doutrina mais segura, e com o
crescente apoio da jurisprudéncia, o tributo encontrou a
sua aplicagio mais ampla, empregada em numerosas re-
gides e .sendo responsivel, juntamente com os impostos
sobre combustiveis, por consideraveis melhorias da rede
rodovidria.

Assinalam tratadistas alemdes que a criagdo de vias de
trinsito tem sido, tradicionalemnte, uma das primeiras,
sendo a primeira das finalidades da atividade economica
publica, principaimente a nivel local, tendo sido também
uma constante o reconhecimento das vantagens indivi-
duais, além das coletivas, que essas obras produzem, com a
conseqiiente preocupagdo de se fazer reverter de alguma
forma a coletividade parte daqueles privilégios, o que se
teria refletido, j4 em épocas remotas, nas ‘““contribuigdes
especiais” levantadas por certas comunidades alemas.

Na Alemanha moderna, as antigas preocupagdes de
ligar a contribui¢do a recuperagdo dos beneficios pres-
tados sobrevivem, segundo Buechner, através de ‘“‘tendén-
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cias mais recentes de integrar o dever de contribuir dos
adjacentes numa concepgdo geral uniforme para todo o
territorio nacional da legislagio do planejamento, cons-
trugdo e solo que também considere a formagdo do prego
imobilidrio, a aquisigio de terrenos para a construgdo, a
tributagdo da terra, a tributagdo da renda imobilidria, o
compromisso de construir, etc.”®’

A legislagdo francesa, em 1807, retomando as inicia-
tivas da época de Luis XIV, instituiu a contribution de lo*

- plus-value, com o objetivo de obrigar os beneficidrios da
_criag@io de novas vias, pragas, cais ou outras obras publicas

a pagarem compensagdes proporcionais 4 valorizagdo. Ndo
foi, entretanto, um dispositivo muito utilizado pelas auto-
ridades francesas, mesmo apés a sua reforma em 1935,
devido ao seu complicado processo administrativo.

Na Inglaterra, ndo obstante a tradigdo, s6 no século
XIX e mais intensamente neste século, ji entre as duas
guerras mundiais, é que as Dbetterment charges teriam
maior desenvolvimento. No século XIX o seu aproveita-
mento evoluiu paralelamente com a reforma e ascengio
das finangas locais. Neste século cabe referir varias inicia-
tivas: 0 “Town and Country Planning Act”, de 1932, que
transferiu as comunidades ampla competéncia em relagdo
ao planejamento da utilizagio do solo; o relatério de 1942
do “Utwath Committee on Compensation and Better-
ment”, que rejeitou uma série de sugestdes (computo da
contribuigdo de melhoria na fixagdo da indenizagdo, con-
tribuigdo dos proprietarios-construtores com 5% das des-
pesas de construgdo, contribuigdes dentro de drea limitada
ou para determinados melhoramentos, caixas de compen-
sagdo dos proprietdrios de terrenos, fundos locais colhidos
através de contribuigdes de melhoria por ocasido da reali-
zagio dos lucros ou aprovagdo de plantas de construgio)
para propor um “imposto sobre o acréscimo do valor
anual” (periodic levy on increase in annual site value) ao
nivel de 75%, o qual deveria alcangar também os privi-
légios resultantes das atividades comunitérias; finaimente
o “Town and Country Act”, de 1947, prevendo a cobran-
ca de development charges, incidentes sobre as vantagens
decorrentes de vdrias causas, inclusive do planejamento
geral do solo, porém de acordo com as decisdes individuais
de um novo Conselho Central do Solo e com seu pagamen-
to permitido em prestagdes.

Nos Estados Unidos da América a crescente aceitagio
dos special assessments é, também, explicdvel pelas pe-
culiaridades da sua organizagdo federativa e tributdria.
Encontrando estados e municipios americanos estreitos
limites, impostos pelo principio da equality and uni-
formity in taxation, portanto na observancia, por vezes

. dificil, do principio da capacidade contributiva e da dis-

tribuigio equitativa da carga tributiria, os special
assessments, nio podendo ser enquadrados entre os impos-
tos no sentido estrito, obedeceram, principalmente, as
cidades em rapido crescimento, grata oportunidade de
cobrir suas despesas ndo na base da capacidade contribu-
tiva, mas a partir dos privilégios resultantes da propria
expansdo dos seus gastos e ainda com a vantagem de al-
cangar instituigdes religiosas, beneficentes ou outras, isen-



tas da tributagio geral, mas favorecidas por melhorias.

Tem sido uma norma bésica, nos Estados Unidos da Amé-
rica, que os special assessments limitem-se & tributagio de
terrenos e excluam os iméveis construidos e a chamada
propriedade pessoal, e que nio ultrapassem, em principio,
o custo da respectiva obra puablica, devendo a sua distri-
bui¢do em relagdo a cada im6vel levar em conta o privilé-
gio emergente.

Segundo Philip H. Comick, sob a denominag¢do geral
de special assessments, hi quatro tipos de contribuigGes,
classificagdo que € igualmente de interesse para o estu-
dioso brasileiro:

— gravames para indeniza¢do de despesas piblicas com a
remogio de coisas incomodas ao bem geral (4guas estagna-
das, imundicies, etc.), ndo-removidas pelo proprietério ou
ocupantes, assemelhando-se mais a taxas cobradas em fun-
¢do do poder de policia ou entiio a multas;

— “gravames, a titulo de indenizagfo de obras, legaimente
exigiveis dos proprietérios e por ele ndo realizadas, como
passeios ou muros (no Brasil realizados pelos municipios,

segundo sua tabela oficial de obras, mais uma percentagem

de administra¢do e multa, desde a data de escoamento do
prazo);

— gravames 4 forfait para recuperagdo de despesas publi-
cas com calgamento de ruas, drenos ou esgotos (com o
principio do beneficio afastando o de poder de policia
predominante nos dois primeiros itens) e com a cobranga,
para maior facilidade e simplificacdo, feita com o uso de
processo indicidrio, segundo medida linear da testada do
terreno ou a sua drea, ou entao proporcional as avaliagdes
oficiais desses imoveis pelo fisco;

— gravames em propor¢do ao beneficio, nunca excedentes
aeste.

Comnick acentua que o quarto tipo ocupa “o ponto

central do pensamento generalizado e na doutrina sobre o

assunto” e que, a despeito de ser até menos freqiiente que
08 outros, a manifesta justica do principio sobre o qual
assenta atraiu tdo vigorosamente os espiritos que ele tende
a eclipsar ndo s a existéncia, mas até a necessidade dos
demais tipos.38

Por outro lado, nio obstante se note o predominio do
fator “beneficio” sobre o do “custo”, os dois fatores, na
pritica norte-americana, acabam se conciliando diante da
norma de o primeiro nfio poder ultrapassar o segundo,
principio este que acabou, também, sendo consagrado
pela legislacdo brasileira.

Pondera Aliomar Baleeiro que, no Brasil, “a idéia de
recuperagao das somas investidas em obras publicas que
valorizam imdveis de particulares ocorreu aos estadistas
brasileiros muito antes de se difundirem, no pafs, as pri-
ticas fiscais estrangeiras sobre o assunto”, mas que as ini-
ciativas legais, em geral, se limitavam 4 compensagdo da
valorizagdo em expectativa com parte da indenizagdo de-

vida aos proprietirios em caso de desapropriagio e que,
nesse sentido, hd textos de leis brasileiras desde 1845.%°

A primeira experiéncia brasileira de cobran¢a de um
tributo por assim dizer precursor pode ser identificada no
Decreto n.© 1029, de 6/07/1905, do entdo Distrito Fe-
deral, que submeteu os proprietirios de imoéveis lindeiros
ao pagamento da metade do custo das vias piblicas.

Relatam-se, também, uma tentativa de introdu¢fo no
municipio de Sdo Paulo em 1924 e as recomendagdes do
urbanista francés Agache de se financiar a execugfo de seu
plano urbanistico para o Rio de Janeiro, na década de
1920, mediante a cobranga de uma taxa de valorizagfo.

Em 1931, o municipio de Taquaritinga instituiu por
lei contribuicio de melhoria, declarada inconstitucional
pelo Judicidrio. '

A Constituigio de 1934, pela primeira vez, fez men-
¢do especifica ao tributo na forma de seu art. 124: “Pro-
vada a valorizagdo do imé6vel por motivo de obras pibli-
cas, a administragio que as houver efetuado poderi cobrar
dos beneficiados contribui¢do de melhoria.”

O texto constitucional deu oportunidade ao muni-
cipio de Sdo Paulo, através da Lei n.0 2.509 de 1936, para
esbogar a institui¢do do tributo, porém de forma efémera,
porquanto logo a seguir a Carta Constitucional de 1937
ndo mais fez referéncia i contribui¢do de melhoria.

A Constitui¢do de 1946 restabeleceu o tributo através
de seu art. 30: “Compete 2 Unido, aos estados, ao Distrito
Federal e aos munic{pios cobrar:

I. contribuigio de melhoria, quando se verificar valori-

. zagdo do im6vel, em conseqiiéncia de obras piblicas;

Pardgrafo tnico. A contribui¢io de melhoria ndo po-
der4 ser exigida em limites superiores & despesa realizada,
nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para o
imével beneficiado.”

No mesmo ano de 1946 surgiu um projeto calcado
num anteprojeto elaborado por Bilac Pinto ¢ Anhais Melo
em perfodo anterior 3 Constitui¢io. Os dois autores, co-
nhecidos te6ricos do assunto, haviam se inspirado na pra-
tica norte-americana do Special assessment. Trés anos
depois, em 1949, o projeto se converteu na Lein.0 854, a
qual, conforme denuncia Aliomar Baleeiro, ndo foi cum-
prida, apesar de terem expedido legislagdo subsididria a
Bahia e a Guanabara.®

A comissdio que preparou a reforma tributdria de

1966 ndo fez praticamente comentdrios sobre a contri- .

buicdo de melhoria, embora de seu trabalho surgisse nova
¢ mais minuciosa redagdo, nos termos da Lein.0 5.172:

Art. 81: A contribuicio de melhoria cobrada pela
Unido, pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos muni-
cipios, no dmbito de suas respectivas atribui¢Ges, € insti-
tuida para fazer face ao custo de obras piblicas de que
decorra valorizagdo imobilidria, tendo como limite total a
despesa realizada e como limite individual o acréscimo de
valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.

Art. 82: A lei relativa 3 contribuicio de melhoria
observari os seguintes requisitos mfnimos:

Finangas ptblicas municipais
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I. Publica¢io prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orgamento do custo da obra;

¢) determinagdo da parcela do custo da obra a ser finan-
ciada pela contribui¢do;

d) delimitagio da zona beneficiada;

e¢) determinagio do fator de absorgio do beneficio da
valorizagdo para toda a zona ou para as 4reas diferencia-
das, nela contidas.

II. Fixa¢io de prazo nio-inferior a 30 dias, para impug-
nagdo pelos interessados, de qualquer dos elementos refe-
ridos no inciso anterior;

III. Regulamentagdo do processo administrativo de instru-
¢do e julgamento da impugnac@o a que se refere o inciso
anterior, sem prejuizo da sua apreciagdo judicial.

§ 1.0 A contribuig#o relativa a cada imoével serd deter-
minada pelo rateio da parcela de custo da obra a que se
refere a alinea c, do inciso I, pelos iméveis situados na
zona beneficiada em fung¢do dos respectivos fatores indi-
viduais de valorizagdo. ‘

§ 2.0 Por ocasido do respectivo langamento, cada con-
tribuinte devera ser notificado do montante da contribui-
¢do, da forma e dos prazos de seu pagamento e dos ele-
mentos que integram o respectivo célculo.

A Constituigio Federal de 1967 adotou redagdo
semelhante & do referido art. 81: Art. 18: Além dos impos-
tos previstos nesta Constitui¢do, compete 4 Unido, aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios instituir:

II. Contribuigio de melhoria, arrecadada dos proprie-
trios de imoveis valorizados por obras pablicas, que terd
como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imé6vel beneficiado.

O Decreto-lei n.0 195, de 24/12/1967, tratou espe-

cificamente da contribui¢do de melhoria; carece ainda da
regulamentagdo nele previsto, com prazo respectivo hd
muito esgotado, e tem como um de seus dispositivos da
cobranga, a parcela anual a ser paga a este titulo.

O municipio de Sdo Paulo, através da Lei n.O
' 6.989/66 (surgida na véspera da implantagdo da reforma
tributdria e destinada a harmonizar com esta a legisla¢io
municipal) alinhou entre os tributos municipais a contri-
buigio de melhoria, porém, segundo os préprios colabo-
radores da municipalidade, a norma, a este respeito, foi de
tal modo genérico que, com base nela, ndo poderia o
Executivo regulamentar a cobranga.”® Em publicagdo ofi-
cial confirma a prefeitura de Sdo Paulo que os municipios
normalmente encontram sérias dificuldades na cobranga
desse tributo, haja vista a complexidade em se determinar
a valorizagio ocorrida nos iméveis beneficiados pela
realizacdo das obras?2 e as cifras apresentadas na mes-
‘ma publicagio demonstram a sua auséncia total entre
as fontes efetivas da receita. do municfpio de Sfo Pau-
lo.
Se existe hd 20 anos, sem interrupgdo, a possibilidade
constitucional de cobrar a contribui¢io, confirmada hi
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10 anos e completada pela reforma tributiria e legislagdo
subseqiiente — o que impede, afinal, os municipios de
fazer a sua cobranga? Ou pelo menos de se aparelharem
para isto?

Para Aliomar Baleeiro, o que falta, seria mesmo a
vontade de cobrar.”

J. Rildo Medeiros Guedes aponta duas razdes que lhe
parecem impeditivas: de ordem objetiva, por ser quase im-
possivel estabelecer critérios capazes de proporcionar,
com segurangca, a delimitagio da drea onde se localizem os
imoéveis direta ou indiretamente beneficiados pela obra; de
ordem funcional relacionada com a exigéncia legal de se
ter conhecimento da mais-valia obtida unitariamente por
imovel, em decorréncia de obra, o que envolve avaliagOes
individuais antes e depois ou por ocasido de sua exe-
cu¢do. ™

Aliomar Baleeiro, nio convencido por obje¢des como
essas ou outras, de ordem técnica, juridica ou politica,
recomenda o concurso dos setores especializados de enge-
nharia, qualificados profissionalmente para levantar plan-
tas das zonas atingidas, 4reas, estado atual, projeto da mo-
dificagio empreendida, especificagBes, cilculos dos custos
da obra, custo unitdrio, etc.; se esses dados ji sdo geral-
mente disponiveis para os processos de desapropriagdo,
também seriam perfeitamente utiliziveis para outras fina-
lidades, assim como os préprios cadastros fiscais dos im-
postos territoriais e do predial poderiam ser mobilizados
como pontos de apoio. A respeito da subjetividade, invo-
cada em desabono da contribui¢io de melhoria, lembra o
mesmo autor que esta ndo é peculiar ou exclusiva, pois
permanece no fundo de quase todos os demais tributos
entre os quais 08 proprios impostos territoriais, o predial
relativo a casas utilizadas pelos proprietirios, o imposto de
transmisdo e o imposto de renda em virios aspectos como
os da cédula G %

Uma equipe técnica, ligada ao departamento de ren-
das imobilidrias da prefeitura de Sdo Paulo, vem de apre-
sentar um estudo para a solugio das dificuldades que tém
entravado a implanta¢@o do tributo. Partindo do alinha-
mento de quatro varidveis, a serem necessariamente le-
vadas em consideragio pelo 6rgdo langador, inclusive em
fungdo da legislagdo vigente — delimitagdo de dreas de
valorizagdo, valor do imével antes da obra, valor do imével
depois da obra e custo — ndo se detém no iltimo desses
aspectos, o custo, de ficil determinagdo, para concentrar-
se na solugdo dos dois outros problemas enfatizados por
Medeiros Guedes: o da delimitagio das dreas de valori-
zagdo e o da valorizagdo do imével. Quanto & delimitaco,
procura levar em consideragdo o tipo de influéncia exer-
cida dessa influéncia para justificagdo das zonas de influ-
éncia, que seriam constituidas de acordo com a seguinte
classificagdo do impacto dos melhoramentos piblicos so-
bre os valores imobilidrios:

a) obras geradoras de valorizagdo ao longo da diregdo do
melhoramento;

b) obras geradoras de pélos de valorizagio;



c) obras geradoras de valoriza¢do radial e ao longo da
dire¢ao do methoramento.

Quanto a valorizagido propde a referida equipe como
ponto de referéncia para a fixa¢do de valor anterior o
valor venal fiscal, tal como também sugerido por Aliomar
Baleeiro, e para a determinagio do valor posterior a utili-
zagdo do sistema das plantas genéricas, j4 com razodavel
tradigao na drea municipal, levados em consideragdo, po-
rém, com o necessario cuidado, os limites legais, isto €, o
total (custo da obra), o individual (o acréscimo de valor
resultante para cada um dos iméveis) e também o de co-
branga (anualmente 3% do valor fiscal do imével).%

Um trabalho, como o citado, que mereceu inclusive a
atencdo do II Congresso Interamericano de Direito Tribu-
tario, reunido em S3ao Paulo em fins de 1975, e voltado
especialmente a politica tributdria de desenvolvimento
urbano, constitui sem dtivida um avango numa drea até
aqui tomada somente por teoria ou obje¢des, e onde até
aqui tem faltado ao poder piiblico instrumentos que lhe
permitam reverter em beneficio da coletividade os bene-
ficios individuais proporcionados por suas obras, com
poucas e modestas exce¢Oes entre as quais o derivativo das
desapropria¢Ges por zona (a primeira das quais ocorrida
a0 ensejo da abertura da avenida Presidente Vargas pela
entdo prefeitura do Distrito Federal).

Sem que se possa ter ilusGes excessivas sobre a pro-
dutividade financeira do tributo, como fonte de receita —
mesmo que se pudesse recuperar 10% das despesas de ca-
pital em geral, que no periodo 1970/71 ascendiam a 40%
da despesa corrente, e obviamente nio eram todas de
obras, o produto nio iria além de 4% da receita corrente
total, muito aquém dos demais tributos — a cobranga che-
gou até a ser considerada um dever politico,’” como
medida de justica tributdria por tributar, sendo os que
possam melhor contribuir, os que mais sejam beneficiados
pelo esforgo coletivo, além de se poder articular com ou-
tros tributos, entre os quais o imposto territorial/predial,
rural, a prépria taxa, etc., como instrumento de planeja-
mento urbano e, finalmente, servir como elemento pro-
pulsionador e, em parte, até autofinanciador dos empre-
endimentos piblicos. O

! Veja Juano, Manuel de. Politica y derecho tributirio de los
municipios. II Congresso Interamericano de Direito Tributario,
Sao Paulo, 1975.

?  Laski, Harold. O Estado moderno. apud Araijo Castro. A nova
Constituiggo do Brasil. Rio de Janeiro, Livraria Fr. Bastos, 1935.
p. 11. (O grifo é nosso.)

3 Kelsen, Hans. Compéndio da teoria geral do Estado. Apud:
Araiijo Castro, op. cit. p. 11. (O grifo € nosso.)

4 Eckstein, Otto. Economia financeira — uma introdugdo a poli-
tica fiscal. Rio de Janeiro, Zahar, 1966, p. 58-61. Nota: “bens cole-
tivos” sdo considerados aqueles que tem de ser proporcionados a

grupos de pessoas e ndo propriamente a individuos e nio podem -

ser negadds ‘mesmo 20s que se neguem a pagar por eles; a ‘“‘esco-
tha” ocorrerfa, por exemplo, no caso de famﬂms mais ou menos
numerosas em, relagio ao sistema escolar e  respectiva carga tri-
butiria.

$ Apud: Juano, Manoel de. op. cit. p. 9.

¢ No caso do imposto sobre a propriedade territorial rural a
Unifo se reserva a cobranga do tributo unicamente para usi-lo
como instrumento de politica de reforma agraria, tanto assim que
cede o produto liquido da arrecadagiio aos municipios.

7 Falcdo, Amilcar de Araujo. Sistema tributdrio brasileiro. Rio
de Janeiro, EdigGes Financeiras, 1965. p. 9.

® Falcio, Amilcar de Araujo. op. cit. p. 126.

® Baleeiro, Aliomar.‘Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 9. ed. -

Rio de Janeiro, Forense, 1973. p. 235.

9 Neste trabalho Hamilton preconiza (p. 182-199) a necessidade
de poder tributirio para assegurar a autonomia da Unido, bem
como dos estados, observando que ‘‘there must be interwoven, in
the frame of government a general power of taxation, in one shape
or another”.

" Hettlage. Karl M. Die Finanzverfassung in Rahmen der Staats-
verfassung. Berlim, Walter de Gruyter, 1956.

2 Falcdo, Amilcar de Araujo. op. cit. p. 16.

' Pinto, Carlos Alberto Carvalho. Discriminagdo de rendas. Pre-
feitura do Municipio de Sdo Paulo, 1941. p. 125.

!4 Villa, Jos¢ Machado. O municipio no regime constitucional
vigente. Freitas Bastos, 1952. p. 13.

' Sousa, Rubens Gomes de. Sistema tributirio federal. In: Re-
vista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, FGV, v. 72, p. 2.

!¢ Falcdo, Amilcar de Araujo. op. cit. p. 35.

7 Ataliba, Geraldo. Sistema constitucional brasileiro. Editora
Revista dos Tribunais, 1966. p. 61; segundo Aliomar Baleeiro (op.
cit. p. 237) a discnmmagao rigida apresenta trés vantagens (pre-
servagao da autonomia dos estados e municipios, garantindo um
campo minimo 4 exclusivo a cada um deles; seguranca dos contri-
buintes quanto a bitributagdo, como tal entendida, a exigéncia do

tributo sobre o mesmo fato economlco ou juridico por parte de -

governos diferentes; tendéncia a simplificacdo, com a redugdo dos
tributos as categorias previstas na Constltulgao, evitando-se a per-
turbadora multiplicidade tributiria) e uma unica e discutivel des-
vantagem (sujeicdo do legislador ordinirio a uma disciplina limi-
tativa de sua liberdade de movimentos).

!* Pinto, Carlos Alberto Carvalho. op. cit. p. 137.

19 Pela primeira vez aparece também uma referéncia a “‘contribui-
an de melhoria”, a qual, de acordo com o art. 124 da Constitui-
g:ao, “provada a va.lonzagao do imdvel por motivo de obras pibli-
cas”, poderia ser cobrada dos beneficidrios pela administragdo que
as tlvesse efetuado.

0 Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 290-1.

' A entrega do imposto de renda foi condicionada i aplicagdo de
pelo menos metade em “beneficios de ordem rural”, como tais
considerados todos os servigos ou obras realizados “com o objetivo
de melhoria das condi¢Ges econdmicas, sociais, sanitirias ou cul-
turais das populagOes das zonas rurais”.

3 Ji durante a vigéncia da Constituigdo de 1937, as Emendas
n.0 3 e 4 de 1940, tolhendo aos estados e muiuciplos a tributacdo
direta ou indireta sobre o carvio mineral nacional, combustiveis
liquidos e lubrificantes, criaram o imposto federal incidente sobre
esses produtos, chamado tnico, por excluir nio s6 os impostos
estaduais ¢ municipais, mas também todos os federais, salvo sobre
a renda. A Constxtuu;ao de 1946 estendeu o regime do “lmposto
unico” aos combustiveis gasosos, a todos os minerais do pafs e a
energia elétrica.

23 As transferéncias foram consideradas totalmente pertencentes
ao segundo perfodo; a rigor, teria de ser considerada ainda no
primeiro periodo alguma distribuicio do imposto @nico, porém,
isto somente sucedeu na parte final daquela fase e em termos nio
muito significativos e extensos. Veja também a nota 22.
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14 Quadro montado com base em dados extraidos do Anudrio
Estatistico do Brasil 1968. Fundagdio IBGE, p. 567, 1968.

15 Dentro do conceito de poder de policia.

3 Foi proposta também a supressio do imposto do selo estadual
¢ a modificagdo, inclusive da sua denominagdo, e a restricdo da ba-
se tributéria do federal.

17 A substituicio do imposto de vendas e consignagdo condenou
praticamente ao desaparecimento o de indiistria e profissGes, por
assim dizer, um seu satélite.

2 Anteriormente subdividido em dois tributos — sobre os imaveis
construidos e sobre terrenos; a reforma preferiu a consolidagio em
um sb imposto, de modo a facilitar seu tratamento sistemitico na
lei

1% Dessas percentagens conjuntas seriam aplicadas somente ao mu-
nicipio as seguintes, respectivamente no sistema novo e antigo:
sobre combustiveis e lubrificantes — 8% (12%); sobre energia ¢lé-
trica — 10% (10%); sobre minerais — 20% (20%).

30 Segundo o art. 78 do Cddigo Tributario Nacional, considera-se
poder de policia atividade da administragdo publica que, limi-
tando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a
pritica de ato ou abstengio de fato, em razdo de interesse pii-
blico . . .

31 A reprodugdo, em parte textual, de criticas e proposigoes pro-
vém de: Fundagiio Getilio Vargas. Comissao de Reforma do Minis-
tério da Fazenda. Reforma da discriminagéo constitucional de ren-
das (anteprojeto). Rio de Janeiro, 1963.

32 Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 292.

32 Fundagdo Getilio Vargas. Comissio de Reforma do Ministério
da Fazenda. Sistema tributdrio nacional. Rio de Janeiro, 1967.
p. 15.

34 Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 294.
35 Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 293.

3 Fundagdo Getulio Vargas. Comissio de Reforma do Ministério
da Fazenda, Sistema Tributdrio Nacional, p. 13.

37 Veja p. 15-6.

38 volume das transferéncias e, conseqiientemente, da receita
municipal, voltaria a crescer mais intensamente a partir de 1972,
inclusive em termos reais, de acordo com as cifras ja conhecidas
das arrecadages federais e estaduais.

» Termo cunhado por Déria, Antonio R. Sampaio. In: discrimi-
nagdo de rendas tributdrias. Sio Paulo, José Bushatsky, 1972.
p. 210.

40 Veja Bonavides, Paulo. Ciéncia Politica. Rio de Janeiro, FGV,
1967; e Oliveira, Fabio Leopoldo de. O problema das competén-
clas tributdrias e das discriminagdes de rendas em face do Estado
moderno. Sio Paulo, Resenha Tributdria, 1975.

4 Veja a respeito Impacto da reforma tributdria brasileira sobre
o0s munictpios. Sio Paulo, FIESP/CIESP, 1972.

41 Ajterado pelo art. 8.0 do Ato Complementar n.0 34 de
30/01/1967, dispondo que “no caso de antecipagio ou diferi-
mento do imposto que importe no seu recolhimento em municipio
diferente do da localizagio do contribuinte substituido, a entrega
serd efetuada até o ultimo dia do més seguinte ao em que se
efetuou o recothimento” e que “nos demais casos, a entrega serd
efetuada pelo proprio agente incumbido da arrecadagdo, dentro do
prazo miximo de trés dias a partir da data do recolhimento”.

43 No periodo 1967-71 os {ndices da receita propria e da “transfe-
rida” (global) giraram, respectivamente, em torno de 40 e 60%.

4+ Abstragiio feita de eventual constribuicio no “excesso de arre-
cadagiio”, reconhecidamente improdutiva por ser obrigacdo cum-
prida por poucos estados e, assim mesmo, com uma defasagem de
dois anos entre a avaliagiio das cotas de retorno e o pagamento
efetivo.

Revista de Administragdo de Empresas

45 De acordo com o art. 25 da Constituigdo Federal, a entrega dos
recursos atribuidos pelo FPM depende, entre outras condigdes, da
“aprovagio de programas de aplicagio com base nas diretrizes e
prioridades estabelecidas pelo governo federal” e da “vinculagdo
de recursos proprios” necessarios & execugdo daqueles programas,
o que significa uma extensio da vinculagdo e influéncia na quali-
dade das aplicagGes.

4 Dados do municipio de Sdo Paulo, segundo Financas munici-
pais. Prefeitura do Municipio de So Paulo, V/V1/74. p. 128; do
norte, segundo FPM na composi¢do da receita municipal. IBAM,
1970. p. 6; dos municipios, com menos de 10.000 habitantes, IPE/
USP, Sdo Paulo.

47 Veja a respeito Servigo de Publicagdes FIESP/CIESP. op. cit.

4 Tydo bascado nos dados extraidos do quadro 4, referentes a
1971, deflacionados em relagdo a 1975.

45 Prefeitura Municipal de S3o Paulo. op. cit. p. 37.

50 Dados extraidos do Anudrio Estatistico do Brasil, Fundagio
IBGE, 1975, correspondente a aproximadamente 80% da receita
dos municipios brasileiros.

st Reproduzido por Deodato, Alberto. In: Manual de ciéncia das
finangas Sdo Paulo, Saraiva, 1961.

52 Baleeiro, Aliomar. Uma introdugdo & ciéncia das finangas.
9. ed. Rio de Janeiro, Forense, 1973. p. 265.

3 A referéncia 3 redugdo é quanto ao prego liquido remanescente
para o vendedor, depois de absorvido o imposto.

s Essa reforma, curiosamente, ocorreu 100 anos exatos antes da

implantagdo da nossa reforma a partir de 1967.
5 Hugon, Paul. O imposto. Sao Paulo, Renascenca, 1945. p. 158.

s6 Referéncia textual do art. 9.9 — § 1. do Decreto-lei n.© 406,
de 31/12/1968.

57 Fonte: Fundagio IBGE. op. cit.; divisio dos recursos transfe-
ridos feita a partir dos rateios legais; impostos diversos
considerados totalmente como imposto de renda retido, dada a
insignificagdo do resto; imposto de servigo considerado totalmente
como “real”’, sem consideragdo pela faixa de “capitagdo”, dadoo
seu produto insignificante e de dificil separacdo; predial/territorial,
considerado semipessoal, com abstragdo de eventual translagio; a
diferenga entre o total supra e a receita corrente total ¢ constitui-
da pelas taxas, contribuicGes de melhoria e ‘““outras receijtas”.

$8 Ligado As proprias opgdes da politica do desenvolvimento eco-
ndmico de extrair os recursos necessarios para o investimento das
classes mais aptas para a formagdo de poupanga ou da coletividade
em geral. -

% Veja a respeito Baleeiro, Aliomar. op. cit. p- 389. (O grifo €
Nnosso.)

6 Qbserve-se que o tributo anteriormente citado, instituido pela
reforma tributdria de 1867, apesar de incidir sobre os imoveis
urbanos, também ndo era ainda um imposto municipal, pelas mes-
mas razoes.

6t Ver Ayres Neto, Gabriel. O imposto predial. Departamento de

_ Cultura da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, 1947. p. 3-5.

62 Baleeiro, Aliomar. op. cit.

¢ Aguiar, Joaquim Castro. Sistema tributdrio municipal. Rio de
Janeiro, José Konfino Editor, 1971. p. 52.

" 64 Segundo Aguia:,]oaquim de Castro. op. cit. p. 54, “‘valor venal

& o valor de venda a vista do imovel, nas condigbes normais do
mercado”.

65 Barreto, Aires F. Imposto predial e territorial urbano. In:
Finangas piblicas municipais, Prefeitura do Municipio de Sdo

Paulo, V/V1, 1974. p. 117.

66 Ataliba, Geraldo. Imposto predial e urbano e taxas de servigos
urbanos. In: Revista de Direito Publico. Sio Paulo, n. 11, I/,
p. 122/3. 1970.



¢? Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo. Finangas publicas mu-
nicipais. op. cit. p. 16.

¢ Tentativa semelhante do municipio de Americana, Sio Paulo,
foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribuna} Federal (veja
O Estado de Sdo Paulo, T mar. 1975, p. 20.

 Nogueira, Rui Barbosa. Direito financeiro — curso de direito
tributdrio. 3. ed. Sio Paulo, José Bushatsky Editor, 1971. p. 157.

7% Ultimamente surgiram algumas iniciativas e estudos para a
transformagiio do imposto predial/territorial em instrumento regu-
lador de uso do solo, por iniciativa da Secretaria de Planejamento
da Presidéncia da Repiblica, da prefeitura de Sdo Paulo e do
CEPAM, da Secretaria do Interior do Estado de S@o Paulo.

" Veja Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 393-4.

72 Morais, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e préitica do imposto
sobre servigos. Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1965. p. 4-5.

73 Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda. Reforma de
discriminagdo constitucional de rendas (anteprojeto). Rio de Ja-
neiro, 1965. p. 6.

™ Veja sobre esta parte Morais, Bernardo Ribeiro de. op. cit.

75 Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 392-3.

’ Morais, Bernardo Ribeiro de. op. cit. p. 566, considera como
ndo mais existente — por implicitamente revogada — essa limitacio
das aliquotas.

77 Prefeitura do Municipio de S&o Paulo; op. cit. p. 23-4.

78 ISS, a futura fonte de renda. O Estado de Séo Paulo, 12 out.
1976, p. 31.

7 Cavalcanti, Amaro. Elementos de financas. Rio de Janeiro, Im-
prensa Nacional, 1896. p. 170.

% Barbosa, Ruy. Parecer sobre a questio dos portos. Bahna,
Estab. Dois Mundos, 1919. p. 94.

1 A respeito do assunto, das cita¢des, inclusive de T. Cooley, veja
Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 189-90 ¢ 242-7.

*2 No tocante a ambos os dispositivos é interessante observar que,
com referéncia a inconvenientes e prejuizos da poluicio e da con-

taminagdo do meio ambiente, o Decreto-lei n.© 1.413, de 1975,
reservou ao poder executivo federal a competéncia exclusiva para

determinar ou cancelar a suspensio do funcionamento de estabe-’

lecimento industrial cuja atividade seja considerada de alto inte-
resse do desenvolvimento e da seguranga nacional, facultado aos
estados e municipios, com ressalva daquelas disposi¢Ses, estabele-
cer no limite das respectivas competéncias condig3es para o fun-
cionamento das empresas.

83 Idem ao 82.

84 Valores e deflacionamento, de acordo com as fontes antes ci-
tadas,

*5 Sousa, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributdria.
Rio de Janeiro, Financeiras, 1954. p. 120.

6 Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 257.

87 Buechner, Richard. Contribui¢ées In: Neumark & Gerloff. Tra-
tado de ciéncia das finangcas. Tuebingen, Alemanha, J.C.B. Mohr,
1956. v. 2, p. 230.

*® Cornick, Philip. Special assessment In: Buck, A.E. Municipal
finance. New York, Mcmillan, 1937. p. 388 ¢ segumtes.

* Baleeiro, Aliomar. op. cit. p. 260.
% Baleeiro, Aliomar, op. cit. p. 263-4.

1 Barreto, Aires F.; Fingermann, Henrique & Silva, M.A. Gondim
e. Um modelo de cobranca da contribuiggo de melhoria. Sao Pau-
lo, Resenha Tributdria, 1975. p. 5.

2 Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo. op. cit. p. 14.

%2 Baleeiro, Aliomar. Contribuigdo de melhoria: divisdo do lucro.
In: A construgdo em Sio Paulo, n.© 1.302, 22/01/1973.

** Guedes, J. Rildo Medeiros. In: Revista de Administragio Mu-
nicipal, n. 130-27.

5 Baleeiro, Aliomar. Curso sobre teoria do direito tributirio.
Secretaria da Fazenda do Estado de Sdo Paulo. p. 44.

¢ Barreto, Aires F. et alii, op. cit.

*” Nome de uma das teses apresentadas ao 1I Congresso Intera-
mericano de Direito Tributario (por Sidney S. Apocalypse).
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