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Notas s6bre a Competéncia Tributdria dos
Municipios

O Dr. Francisco Machado Villa, Consultor
Juridico do Departamento das Municipalidades
do Rio Grande do Sul e membro do Conselho de
Energia Elétrica do mesmo Estado, alia a invul-
gar cultura um excepcional espirito ptblico. Ba-
charel em direito, com extensa folha de servicos
prestados como advogado e juiz no interior gat-

cho, o autor do presente artigo dedicou seus es-

forcos a causa dos municipios brasileiros através
do estudo do Direitc Municipal. Como sintese de
seu pensamento nesca esfera particular, escreveu
a magistral obra que é uma das fontes de doutrina

e historia do- movimento que hoje arregimenta:

tédas as unidades de govérno local do Brasil: “O
municipio no regime constitucional vigente”. Como

expoente da inteligéncia, escreveu ainda o Dr. Ma-.

1 o

1. A competéncia das Camaras Municipais
em matéria tributaria, no regime colonial, se ex-
primia em algumas autorizacOes especiais, mas se

-achava consubstanciada, de modo geral, nas Or-

denacdes, L. 1.2 tit. 66, §§ 40 e seguintes, de
acordo com os quais as Camaras tinham a admi-
nistracao dos bens do Conselho, faziam obras, es-
tabeleciam posturas, marcavam taxas, impunham
fintas, dependentes estas de aprovacao do Corre-
gedor ou Governador-geral. .

Nao quer isso dizer, entretanto, que vigorasse
entdao um critério de discriminacao tributaria, com
érbitas de competéncia precisamente delimitadas.
Reinava nesse assunto uma confusao que nao foi
corrigida pela Constituicio do Império, nem, de
maneira completa, por leis posteriores que regu-
laram a atividade impositiva. da Unido, das Pro-
vincias e dos Municipios.

- Na época colonial, as'contribuicoes, recolhi-
das de modo vexatério e humilhante, pelo sistema
de arrematacao, dando lugar a prisoes e devassas
violentas nas casas de familias, se destinavam a
magistratura, ao clero e ao fisco, sendo as mais
importantes, como se sabe, os direitos régios, os
quintos e os dizimos reais, e se consumiam no
atendimento as despesas exigidas pela metrépole
e pela familia real portuguésa. Mas a arrecada-
cao désses tributos e 'a sua aplicacao nfo obede-
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chado Villa “Noturno”, “Limbo” e outras obras
poéticas e de ficcdo que enriqueceram a litera-
tura: do Rio Grande do Sul. Como integrante do
Conselho Deliberativo da A.B.M ., ha anos con-
tribui, desinteressada e positivamente, com sua
oracao, seus escritos e, também, com a Impressao
sempre favoravel que sua personalidade comui-
nica, para imprimir cunho pratico as diretrizes
municipalistas do pais. E, por conseguinte, com
prazer que a Revista do Servico Publico divulga,
neste numero, um dos muitos artigos de autori-
dade tao competente na matéria, o que faz com
especial permissao do Boletim do Departamento
das Prefeituras Municipais, do Rio Grande do Sul,
que o publicou em primeira mao.

ciam a um critério regular, € muito menos a um
sistema estabelecido, a tal ponto que o proprio
tesouro portugués nao sabia exatamente a quan-
tia que recebia e aplicava no Brasil-colonia.

Tal situacao nao se modificou inteiramente

na época imperial. Continuou. nesse periodo, o
estado de confusao, desigualdade e desordem no
processo de arrecadacao de tributos, sendo que,
no tocante as contribuicdes municipais, ndo pas-
savam as mesmas de “meros expedientes ou alvi-
tres de rotina”. “Lancadas e cobradas sébre o co-
mércio e as industrias locais, mas sem a devida
reflexdo e critério, as posturas fiscais dos Muni-
cipios eram, em muitos casos, verdadeiros vexa-
mes para a producdo e consumo dos respectivos
municipes”. (1) g
Atribuem alguns autores, em grande parte,

a fatores de ordem politica, semelhante situacao
de anarquia do regime tributario désse periodo,
taig como a revolucao riograndense do sul, a ab-
dicacao, o regime de centralizacdao absoluta, a lei
de 15 de dezembro de 1830, que distinguiu a re-
ceita geral da cota destinada as despesas pro-
vinciais, dando origem a discordia entre as pro- ,4
I
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vincias, as leis de 24 de outubro de 1832 e 8 de
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(1) AMARO CAVALCANTI — Elementos de Financas,
1896, pags. 312-313,




outubro de 1833, e a reforma constitucional, rea-
lizada pelo Ato Adicional — lei de 12 de agosto
de 1834. (2)

2. Esse Ato Adicional, aplaudido por uus,
malsinado por outros, manteve, em relaggo 208
tributos municipais, de certa maneira, 0O 51stem‘a
posto em vigor pela lei de 1 de outub_rc_) dfe 1828,
que deu nova forma as Camaras Municipais, mar-
cou suas atribuicdes e o processo para a sua tile}-
¢do e dos Juizes de Paz. Segundo o art. 77 désse
diploma legal, cabia as Camaras Municipais, n(f
concernente ao provimento de recursos, apel?a;
propor ao Conselho-Geral de Proymma' os meio
de aumentar suas rendas”, encammha"'uao o) Cox::-
selho-Geral de Provincia a AssemblelaA do ’ImPe-
rio as propostas formuladas por. aquelest Oriil.f
para a criacdo de tributos municipais, antes
metidos ao regime das Ordenacoes.

O Ato Adicional veio atribuir'és Assembl.exas
Legislativas provinciais competénc.xa' para legls’lar
sobre a fixacdo das despesas municipais e os 1::1-
postos para elas necessériog,wcontantp que Eif:
ndo prejudicassem as imposICOES gerais dos 2
dos” (art. 10, § 5.°), bem como sbre a rep i
¢80 da contribuicdo direta pelos Municipios 2
Provincia, e sobre a fiscalizacao do emgre;gsa L
rendas pablicas municipais, e das contas de ik
ceita e despesa “(art. 10, § f?.‘:’), e sobrle1 a§ 30‘.
zacio para empréstimos locals (art. 11, 9.

A chamada lei de interpretacao, de 12 de
maio de 1840, destinada @ esclarecer alguns "dlS-
positivos do Ato Adicional, néao alterou o regime
im lacdo aos Mun
Dogcl:inz:alciZi erl::’ rgeg, (Jcrle 31 de outubro de 1835, qt}?
deu inicio a discriminagdo de renda§ entre %c:_
trouxe qualquer inovagao 1o tocante a competado
cia tributdria dos Municipios. O mesmo €S:ae
de confusdo fiscal perdurod, 'despertando inrﬂr:s
ras criticas da parte de estudiosos € de parla

tares da época.

Verberando o espirito centr
Adicional escrevia o Visconde d i
Assembléias provinciais compete pel9 ato a }cal.
nal legislar sébre a policia e economia m}xnlcxpt ;
legislar s6bre a fixacao das despesas e impos o_
Municipais; sébre a criacdo e supressa.o-dqs eI;lo
Pregos municipais. As Camaras municipais Sdo
meras pupilas. O ato adicional descgntrahzou
Poder-Geral completamente, com razao, 0 que era
puramente provincial sébre muitos pontos. Czn-
tralizou, porém, vigorosa e completamente nas As-
sembléias provinciais o que era puramente  mu-
nicipal. Nio temos nas Provincias verdadeiras
Mmunicipalidades. Foram entregues amarradas 2s
Assembléias provinciais”. (...) “Tem-se querido
remendar o sistema da lei de 1 de outut?ro de
1828, filha da inexperiéncia de seu tempo, sistema
municipal completamente desvirtuado pel? a:co
adicional. Na minha opinido o que existe hoje nac:
admite remendos. Exige completa reforma. E

alizador do Ato
o Uruguai: “As

T ————

(2) VEIGA FILHO —~ Manual das Ciéncias das Fi-
nancas, 1917, 3,2 ed., péags. 174-175.
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icipios. Nem tam- -

preciso reformar o ato adicional na parte que diz
respeito as municipalidades. E’ preciso sair do
sistema e da base sObre a qual as assentaram entre
nés. E’ preciso dar-lhes liberdade, e que nao sejam
meras pupilas no que lhes € mais peculiar”. (3)

Por sua vez, TAVARES BASTOS, embora de-
fendesse em parte o sistema implantado pelo Ato
Adicional, combatendo certas modificacoes intro-
duzidas pela lei de interpretacdao de 1840, mencio-
nada, nao pode deixar de reconhecer que “a ex-
periéncia havia de manifestar a necessidade de
interpretar os citados §§ do ato adicional; havia
ela de patentear que se devia tirar as Assembléias i
dominadas da paixao centralizadora pretextos ;
para embaracarem a autonomia do municipio. i
A interpretacado, que entdo se fizesse, seria certa-
mente para um fim mui diverso do de 1840”. E
acrescentava: “Para se fazerem despesas munici-
pais de qualquer natureza; para remunerarem O0s
respectivos empregados; para aplicarem suas ren-
das a obras locais de qualquer importancia; para
fixarem as taxas dos impostos existentes ou cria-
rem novas fontes de renda, salvo o direito da as- X
sembléia revogar as que prejudicassem o interésse '
provincial ou nacional; para decretarem posturas o1
a bem da economia e policia puramente munici- i
pais; e até mesmo para contrairem empréstimos, :
nos casos e com a forma prefixados por lei pro-
vincial; ou para desapropriacoes. na forma igual-
mente de lei anterior: fésse reconhecida a plena VA
autonomia das municipalidades”. (4) : :

No regime das leis mencionadas, e em espe- &
cial da de n° 99, de 1835, a primeira, como se
disse, a fixar entre nés um sistema de. competén-
cia tributaria, a desordem fiscal nao deixou de
produzir os seus efeitos perniciosos, agravada pela
circunstancia de que, feita a especificacao dos im-
postos que deviam caber privativamente ao orca-
mento geral, os que ficavam para as Provincias,
por nao terem sido reservados a receita geral,
eram muitos déles, no dizer do VISCONDE Do URU- v
GUAI, “anomalos, quase obsoletos, inteiramente nu-
los, de dificil arrecadacao, mais préprios para avo-
lumarem a escrituracao e para dar ocasiao a vexa-
mes do que para auxiliarem as Assembléias no g
desempenho de importantissimas atribuicoes que
acabavam de ser-lhes entregues”. (5)

Se assim era em relacao as Provincias, que
se viam forcadas a aumentar os seus impostos >
exageradamente e a criar outros, inconstitucionais, ¥
nao raro, para se poderem manter, o que nao di-
zer quanto aos Municipios, que deviam viver de
que as Assembléias Legislativas provinciais hou-
vessem por bem ‘decretar para atenderem as des-
pesas locais?

TRt et

(3) VISCONDE Do URUGUAI — Estudos Praticos $o-
bre a Administracio das Provincias no Brasil, 1865, to-
mo I, pags. VIILIX.

(4) 'TAVARES BASTOS — A Provincia, ed. de 1937,
pags. 150-151.

(5) VISCONDE DO URUGUAI — Op. e v, cits. pa-
gina 242.
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A tal ponto chegara a confusaio, a desordem
tributaria, que houve.quem sugerisse, em face da
impraticabilidade da distribuicAo das rendas es-

tabelecida pela Lei n.%2 99, de 1835, um novo sis-

tema, consistente na concessao franca dos impos-

tos adicionais as Provincias e acs Municipios pois
“criando-se o impésto geral com adicionais pro-
vinciais, feita pelos mesmuvs agentes a arrecada-
cao, além da vantagem de menor dispéndio goza-
riam os contribuintes de maior facilidade no pa-
gamento, constituindo isso alivio na imposi-
cao”. (6) '

3. A Constituicao republicana de 1891, que
instituiu um sistema de discriminacdo de rendas
,um tanto mais preciso e razoavel, nac deu, entre-
tanto, & autonomia do Municipio uma conceitua-
cdo mais adequada ao regime federativo que se
inaugurava, pois nao garantiu a essa entidade lo-
cal, especificadamente, uma competéncia tributa-
ria prépria, com independéncia da vontade dos
Estados, a respeito.

Contudo, forcoso é admitir que a primeira
Carta republicana, como nao podia deixar de ser,
concedeu maior poder aos Municipios, em com-
paracao com o que lhes era atribuido no regime
centralizador do tempo do Império, obrigando os
Estados a se constituirem de forma a respeitar a

autonomia, dos Municipios em tudo o que se rela-*

cionasse com o seu peculiar interésse.’

Pertenciam aos Municipios os tributos que
lhes fossem deferidos pelas Constituicoes ou por
leig dos Estados, mas cabia as entidades, munici-
pais, é certo, a competéncia para os decretar, corn
liberdade de ag@o, embora com as limitagcdes que
explicita ou implicitamente decorressem das Cons-
tituicoes e das leis federais ou estaduais.

Era a realizacdo pelo menos parcial do que
ja aspiravam, nesse assunto, na época imperial.
Se ao contrario do que escreve AGENOR DE ROURE
nao era essa, todavia, a autonomia municipal de-
sejavel, pelo menos significava mais uma franquia
concedida aos Municipios. Essa franquia — de-
cretacdo dos seus impostos, ao lado da arrecada-
cao e aplicacdo-préprias das rendas deixadas aos
Municipios pelas Constituicoes estaduais — ja vi-

nha figurando nos programas dos partidos, depois’

da Abdicacao, e por ela se batiam os partidos pro-
gressista e liberal, a partir de 1862, bem como o
partido republicano fundado em 1870 e o partido
republicano paulista, o qual, segundo refere AGE-
~ NOR DE ROURE, nas bases constitucicnais de 1873,
‘art. 42, advogava para os conselhos municipais
- a prerrogativa de fixar a despesa municipal e a de
decretar impostos para a satisfacdo da mesma.

(7)
Consagrando, no tocante a distribuicao das
rendas, o sistema que se baseia na livre inicia-

(6) Opinido do Conselheiro FRANCISCO BELISARIO,
em relatério de 1886 e 1887, apud VEIGA FILHO, op. ci-
- tada, pag. 176, nota 3. :

(7) AGENOR DE ROURE — A Constituinte Republi-
cana, 1920, vol. 11, pag, 219.

tiva da Unido, dos Estados e Municipios. com
certas limitacoes quanto a matéria tributada ou
ndo por leis federais, a Carta Federal de 1891,
além de discriminar os impostos privativos da
Uniao, adotou, no seu art. 12, a competéncia tri-
butaria cumulativa da Unido e dos Estados per-
mitindo a essas entidades a criacao de outros tri-
butos nao incluidos na competéncia privativa de
uma delas,

Esse regime ndo deu os resultados esperados,
como se sabe, porquanto a desordem fiscal conti-
nuoti, sobretudo devido a circunstancia de que,
julgandc-se prejudicados, e com alguma razao,
na partilha das rendas publicas, os Estados, ale-
gando falta de recurso para a sua manutencao,
passaram a exorbitar da competéncia tributaria
tracada, instituindo impostos muitas vézes incons-
titucicnais.

Increpavam alguns, justamente, como fonte
da anarquia fiscal, o principio da imposicao cumu-
lativa, permitida no art. 12, do citado diploma
basico. A proposito, vale lembrar que, ainda na
Constituinte republicana de 1890-1891, Jalio de
Castilhos, secundado por Assis Brasil, Homero Ba-
tista e outros, condenava o sistema de competén-
cia tributaria cumulativa, dizendo que o art. 12
do projeto erradamente consagrava o principio
dos impostos duplos lancados pela Uniao e pelos
Estados, principio esse que por tanto tempo —
acrescentava — trouxe anarquizada a vida eco-
némica e financeira do pais sob o detestavel re-
gime do Império e viria a produzir a mesma anar-
quia funesta sob a Republica. (8)

Em vista dessa situacao, sentia-se a necessi-
dade de se realizar uma alteracao fundamental

no critério de distribuicao das rendas, pelo esta-

belecimento de um regime de discriminacéo tri-
butaria mais satisfatério e mais consentaneo com
o sistema federativo. Na vigéncia da Carta de
1891, foi proposta a sugestao de uma reforma tri-
butéaria, baseada num plano consistente em se en-
tregarem a Unido os impostos indiretos. aos Es-
tados os impostos diretos e aos Municipios os im-
postos locais ou que afetassem a sua economia in-
terna. Tal plano, inspirado, conforme entao se
disse, no sistema adotado com éxito na Prfissia
em 1898, como se sabe, nao foi aceito. Nem, por
outro lado, se operou qualquer modificacdo im-
portante em matéria tributéria, até a vigéncia da
Constituicao Federal de 1934.

4. Foi ésse diploma basico de 1934 que,
no seu art. 13, fixando os elementos fundamentais
minimos da autcnomia municipal, enumerou co-
mo um dos dados essenciais dessa autonomia, a
serem respeitados pelos Estados no seu poder de
organizar os Municipios, a competéncia tributéaria
(art. 13, 11), que se exercia originariamente so-
bre os tributos especificados (art. 13, § 2.2, e res-
pectivos incisos) .

(8) Anai§ da Constituinte Republicana de 1889 —
1891, vol. 11, pag. 150 — V. AGENOR DE ROURE, op. cit.,
vol. 1, pags. 9 e segts.
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Foi uma inovacao de base no regime de dis-
tribuicdo de rendas, entre nés, e também na con-
ceituacio constitucional da autonomia municipal.
A esta instituicdo era dada, pela primeira vez, em
nossa histéria constitucional, um contetido orga-
nico, ndo mais repousando a mesma sobre o vago
conceito do peculiar interésse, mas se apoiando em
um suporte econémico-financeiro, sem o qgal a
autonomia dos Municipios se esmaeceria € flca}na
na rdependéncia de que 0s Estados, ao organiza-
rem as suas entidades locais, resolvessem adotar.

Ja agora, a area da competéncia tributaria
dos Municipios ndo ficaria submetida totalmente
4 vontade dos Estados. Deviam éstes respeitar
a discriminacio dos tributos estabelecidos, a qual,
sem embargo de néo constituir, ja entao, o melhor
critério, pelo menos representava um ponto de
partida aceitdvel no momento.

IT

5. A partir da Constituiio Federal de
1934, reconheceu-se no Municipio, efetivamente
de modo mais preciso, o carater de unidade fe-
derada, de “subdivisdo de soberania”, correspon-
dendo a uma ordem de competéncia definida,
quase equivalente, em substancia, a dos E'étadosj-
membros, posicdo essa do Municipio que adqui-
riu contornos mais acentuados por efeito do ar-
tigo 28 da Constituicao de 1946.

Realmente, dados os elementos essenciai's que
configuram constitucionalmente a autonomia do
Municipio, nio seria licito negar semelhante con-
ceituacdo dessa entidade local, em nosso direito
constitucional positivo. Desde a Constituicao de
1934, a autonomia municipal revestiu-se, efetiva-
mente, de maior amplitude e relévo, assentando
em elementos nitidamente discriminados, e ape-
nas se tendo modificado no regime de centraliza-
¢do da Constituicao de 1937, especialmente quan-
to a um traco fundamental da autonomia, qual
seja a eletividade dos érgdos da administragao lo-
cal, uma vez que por forca do art. 29 o Prefeito
era de nomeacdo do govérno do Estado.

Nzo resta davida que, no sistema do atugl
Estatuto basico federal, o conceito de autonomia
municipal se encheu de um contetido que melhor
corresponde a idéia de uma organizacao fede:ra-
tiva, de cunho mais genuinamente democratico,

'sem embargo de ndo haver atingido a Carta Su-

Prema o extremo que era de esperar, relativ~a-
mente A discriminacdo das rendas e a definicao
dos encargos atribuidos aos Municipios, bem co-
mo no tocante A organizacdo municipal.

Serd interessante examinar, em breves ter-
mos, a compreensio da competéncia tributéaria dqs
Municipios, em face désse conceito de autonomia
municipal . A j

6. Pelo art. 28, II, da Carta Federal, vé-se
que um dos pressupostos da autonomia do Muni-
cipio é a sdministracdo prépria no que concerne
a0 seu peculiar interésse e, especialmente, a de-
cretacdo e arrecadacao dos tributos de sua com-
peténcia e & aplicacao das suas rendas (al. a).

Por sua vez, o art. 29 enumera os impostos
da competéncia privativa dos Municipios e o ar-
tigo 30 declara quais os tributos, comuns que a
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipios podem cobrar.

De ocutra parte, o art. 21 estabelece a com-
peténcia tributaria concorrente da Uniao e dos
Estados, permitindo a essas entidades a decreta-
cao de outros tributos além dos que lhes sao atri-
buidos pela Constituicao, com prevaléncia do im-
poésto federal sobre o estadual idéntico.

O problema se cifra em saber se, diante do
critério firmado pela Carta Federal, em matéria
tributaria, podem os Municipios decretar outros
tributos além dos expressamente enumerados nos
artigos 29 e 30.

7. Entendem alguns que atento o conceito
de autonomia municipal, vigente em nosso regime
constitucional desde o diploma basico federal de
1934, com a interrupcao verificada na vigéncia
da Carta de 1937, nao se pode recusar aos Muni-
cipios a“faculdade de decretar outros impostos,
além dos que lhes sdo privativos, porquanto, a par-
tir da referida Constituicdo de 1934, a competén-
cia assegurada aos Municipios para legislar sobre
0s assuntos de seu interésse, ndo é mais uma com-
peténcia delegada, mas, sim, originaria_ em relacao
aos pressupostos constitucionais que dao base a
autonomia municipal.

Alias, diga-se de passagem, que, ainda no re-
gime da Constituicao de 1891, era admitida essa
faculdade impositiva residual dos Municipios, en-
tendendo alguns que essas entidades locais podiam
criar os 1mpcstos nao pertencentes a Unido, den-
tro, porém, das limitacOes estabelecidas, porven-
tura. nas Constituicoes dos Estados. (9)

Entretanto, outros autores negam semelhante
ampliacao da competéncia dos Municipips em ma-
téria de decretacao de tributos, observando que
se depreende dos proprios térmos do art. 21 da
Constituicao Federal essa vedacdo posta aos Mu-
nicipios de criarem outros tributos além dos espe-
cificados no art. 29 e dos constantes do art, 30
do mesmo diploma constitucional, ndo terdo im-
portancia decisiva, assim, a questdo de saber se
a competéncia dos Municipios, quanto aos pres-
supostos da autonomia municipal fixados na Cons-
ti’fuigéo, é, por sua natureza, delegada ou origi-
naria.

8. Esta tltima corrente, que é a dominante,
exprime ‘a nosso ver o ponto de vista mais com-
pativel com o critério adotado pela Constituicao
Federal sébre a competéncia tributaria.

Na verdade, ndo interessa em nada discutir
sébre se é delegada ou originaria a competéncia
dos Municipios, quanto aos pressupostos consti-
tucionais da autonomia municipal, porque tal
questao na@o tem a influéncia necessaria para al-
terar os dados fundamentais do problema. Este

(9) ALCIDES CRUZ - . Direito Administrativo Brasi-
ieiro, 1914, pag. 154,

P i T T, e PRGN LN TRy 1T




e A

o

REVISTA DO SERVICO PUBLICO — OUTUBRO DE 1953

106
decorre de um texto da Constituicao — o citado
art. 21-— e nao da natureza da competéncia re--

conhecida aos Municipios pela Carta Federal. Em-
bora se queira considerar que, ao instituir-se com
a Carta de 1934 um novo e mais amplo conceito
de autonomia municipal, a competéncia dos Mu-
nicipios, no que diz respeito aos elementos cons-
titucionais dessa autonomia, tornou-se originaria,
ndo mais exprimindo uma delegacdo dos Estados,
ainda assim o que se impde é a conclusdo de que,
em face dos térmos precisos do art.21 a compe-
téncia tributaria concorrente se restringe ao cam-
po da iniciativa impositiva da Uniao e dos Esta-
dos-membros, nao se estendendo de nenhum mo-
do, originariamente, aos municipios.

- Com efeito, reza ésse dispositivo constitucio-
nal: “A Uniao e os Estados poderao decretar ou-
tros tributos além dos que lhes sao atribuidos por
esta Constituicao, mas o impoésto federal excluira
o estadual idéntico. Os Estados farao a arreca-
dacao de tais impostos e, a medida que ela se efe-
tuar, entregarao vinte por cento do produto a
Unido e quarenta por cento aos Municipios onde
se tiver realizado a cobranca”, E’ a reproducao,
com algumas modificacoes de forma, do disposto
nos arts. 11, da Constituicio de 1934; e 24 da
Carta de 1937, contendo o principio da nao bitri-
butacdo, expressa nestas ultimas disposicoes, e
implicita naquela. i

Ao fazer o comentario do art. 24 citado,
PONTES DE MIRANDA deixou ver que a competén-
cia federal e municipal somente pode ser concor-
rente quando se tratar de impoésto atribuido aos
Municipios pelas Constituicbes” e leis dos Esta-
dos. (10) E quais serdao ésses impostos transfe-
ridos pelos Estados aos Municipios suscetiveis de
se incluirem no dominio da competéncia concor-
rente? Esta claro que apenas os impostos que nio
pertencem privativamente aos Estados, pois é evi-
dente que a competéncia exclusiva repele, por de-
finicao, a possibilidade de competéncia tributéria
concorrente. Por isso acentua a doutrina domi-
nante sobre bitributacdo, fendémeno intimamente
ligado ao regime de competéncia tributiria que
a mesma s6 pode verificar-se entre tributos de
competéncia concorrente. SEABRA FAGUNDES, a
ésse respeito, criticando uma decisdo do Senado
Federal, 'entdo competente para declarar politica-
mente a bitributacdo, por haver admitido a “du-
plicidade tributaria entre Estado e Municipio”,
conclui: “Nada mais distante do conceito estrito
de bitributacao, que se veio a firmar na doutrina,
partindo das referéncias do préprio texto consti-
tucional (refere-se ao art. 21 da Constituicio Fe-
deral vigente) a competéncia concorrente e da
prevaléncia, nos casos de dupla incidéncia, do im-
posto federal”. E mais adiante: “Desde que os
Municipios nao sao contemplados, pelo art. 21,
com qualquer parcela de competéncia tributaria
residual ou concorrente, se entre éles e a Uniao
ou os Estados ocorrer duplicidade de imposicao,

(10) PONTES DE MIRANDA — Comentarios a Cons-~
iituicAdo Federa] de 1937, 1. pag. 566,

o fenémeno escapara as linhas caracteristicas da
bitributacdo. Um dos impostos traduzira exorbi-
tancia da competéncia tributaria privativa”. (11)
E’ o que se da igualmente quando coexistirem
impostos decretadgs pela Unido e por um Esta-
do-membro, no terreno dos impostos privativos.
Neste caso, tratando-se de imposto enumerado
pela Constituicao como pertencente.a uma ou a
outra dessas entidades, um dos impostos decreta-
dos sera inconstitucional por exprimir violacao da
competéncia tributaria exclusiva. Ou, como diz
PONTES DE MIRANDA, ressaltando a improprieda-
de de redacido do art. 11 da Carta de 1934 o vi-
cio que, em verdade, invalida o imposto nao é a
bitributacdo: “é o da violacdo de preceitos discri-
minadores da competéncia privativa da Uniao, do
Estado-membro ou do Municipio”. E assim, “nédo
é nulo o imposto porque ja haja outro, mas por-
que nao podia ser decretado”. (12) Isto signi-
fica que, para que se verifique o fenomeno da bi-
tributacdo, é precisg que ambos os impostos sejam
validos, quer dizer, que tenham sido criados por
entidades igualmente competentes para decreta-
los. E essa hipotese s6 pode ocorrer no campo da
competéncia tributdria concorrente, como se dei-
xou consignado.

Déste medo, em principio, como frisa a dou-
trina, nao se pode dar a bitributacao entre o Es-
tado e o Municipio, por nao possuir' éste, a teor
do que se demonstrou, a competéncia’concorrente
originiria, mas ésse fenomeno é suscetivel de se
dar entre o Municipio e a Unidao. Isto acontece
em relacdo a um imposto ndo pertencente priva-
tivamente ao Estado, que éste transfira ao Munici-
pio, se a Unido ja o estiver cobrando ou venha a
cobra-lo. Neste caso, o choque impositivo se trans-
fere para o ambito em que se situaram, neste par-
ticular, a Unido e o Municipio, porquanto, desde
que foi autorizado por Constituicdo ou lei do Es-
tado a cobrar um determinado impdsto nao pri-
vativo o Municipio adquiriu, por extensdo, com-
peténcia concorrente quanto a ésse imposto. E o
conflito se resolvera naturalmente a favor da
Unido, dada a prevaléncia do impésto federal
idéntico sdbre o de outro ente publico, no caso de
competéncia residual. A “imposicao federal, que
sobrevém, corta a imposicao municipal, como cor-
taria a imposicao estadual”, observa PONTES DE
MiIRANDA. (13) Ou, segundo escreve SEABRA FA-
GUNDES: “Percebido o impoésto pelas municipali-
dades e decretado um idéntico pelo Congresso
Nacional, o conflito imediato tem lugar entre os
fiscos federal e do Municipio, conquanto a sua
origem mediata seja um ato legislativo do 6rgéao
legiferante estadual. A prevaléncia do imposto
da Unido sobre o instituido nas leis do Estado
refletir-se-a, economicamente, na arrecadacao das

(11) M. SEABRA FAGUNDES -— Bifributagao, in “Re-
pertério Enciclopédico do Direito Brasileiro”, de J. M.
pr CARVALHO SANTOS, vol. VI, pag. 39. 3

(12) PONTES m:l MIRANDA — Comentarios a Cons-
tituicao de 1946, vol. 1, pag. 460.
(13) PONTES DE MIRANDA — Comentarios a Cons-

tituicdo de 1946, vol. 1, pag. 490.
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entidades municipais. Praticamente os Municipios
€ que se desfalcardo no seu orcamento”. (14)

9. Esse modo de ver é o adotado também
pela jurisprudéncia dos nossos tribunais, bastando
citar acérdaos do Supremo Tribunal Federal, pro-
feridos, na verdade, na vigéncia da Carta de 1937,
mas dentro de um critério de competéncia tribu-
taria semelhante ao atual, como vimos.

Assim, no acordao de 13 de setembro de 1934,
exarado no Recurso Extraordinario n.° 5.159, foi
acentuado por ésse nosso mais alto tribunal que
os Municipios s6 podem decretar os impostos que
a Constituicio lhes reservou. Frisou, assim, a
exclusao do Municipio do campo da competéncia
tributaria concorrente, reservado tanto pelas Cons-
tituicoes de 1934 e 1937 como pela atualmente
em vigor a Unido e aos Estados. O acordéao de 16
de julho de 1945, proferido no Recurso Extraor-
dinario n.% 8.411, reproduziu o mesmo ponto de
vista, como nao podia deixar de ser. (15)

10. Por outro lado, a discussao, na Assem-
bléia Constituinte, sobre o dispositivo do antepro-
jeto constitucional que se converteu no art. 29
da Carta de 1946, é de molde a desfazer qualquer
dvida que porventura existisse sobre se aos Mu-
nicipios é facultado criar outros impostos além
dos que lhes sao reservados privativamente pela
Constituicdo e dos que lhes forem transferidos
pelo Estado .. '

Ao ser examinada a conveniéncia de se acres-
centar as expressoes “imposto predial e territo-
rial urbano” a clausula inclusive sobre valoriza-
¢ao aleatéria de imdveis, como propunha o alu-
dido anteprojeto, o deputado ALIOMAR BALEEIRO
argumentou que tal inclusdo era necessaria, con-
tra a opinido que afinal foi a vencedora e que
achava que tal valorizagdo ja estd compreendida
no calculo do impésto predial e territorial, e isto
porque, aduziu aquéle parlamentar, “se for um tri-
buto especifico e nao uma modalidade de cobrar
0 imposto territorial urbano, a conseqiiéncia € que,
em vez de pertencer o tributo ao municipio, pas-
sard ao campo da competéncia concorrente e de-
vera ser partilhado pela Unido e pelos Estados”.
E frisou: “Se cortarmos a clausula final, nada im-
pedira que o Estado e a Unido criem um imposto
sobre valorizacao eventual dos imoveis, porque
parecel que nao é pensamento da Comissao colo-
car um artigo capaz de proibir a tributacdo sobre
a valorizacao eventual dos iméveis. Ja que nao
se cogita de fazer isso, nem é justo fazé-lo, em vez
de deixar ao risco da competéncia concorrente da
Unido e dos Estados, é preferivel ficar entendido
que é da competéncia dos Municipios. (16)

(14) SEABRA FAGUNDES, o.c., pag. 42; v. também
ROMAO CORTES DE LACERDA -— Observacoes sobre a Tri-

butacao Municipal, in “Revista de Direito Administra-

tivo”, vol. 4, abril 1946.

(15) “Revista de Direito Administrativo”, respecti-
vamente, vols. 1 e 3, pags. 63 e 126.

 (16) V. Jost DUARTE — A Constituicio Brasileira
de 1946, vol. 1, pag. 536.

{

Vé-se que o elemento historico fornece um

.argumento decisivo no sentido de se concluir, sem

vacilacoes, que -os Muncipios nao participam ori-
gindriamente da competéncia tributaria residual
prevista no art. 21. Outra conclusao, alids, nao
seria admissivel, diante dos térmos claros désse
dispositivo constitucional: “somente a Uniao e os
Estados podem, em regra, decretar impostos em
concorréncia, isto € desnecessario dizer,, 0s impos-
tos nao reservados a competéncia privativa de uma
das entidades de direito publico.

11. Em resumo, a competéncia tributaria
dos Municipios se circunscreve, assim, aos tributos
enumerados no art., 29 e aos de que cogita o ar-
tigo 30 da Constituicao Federal.

Fora do circulo dos impostos enumerados no
primeiro dispositivo, e que por sua natureza lhes
pertencem privativamente, como se deixou ver a
competéncia impositiva dos Municipios apenas se
estende, por assim dizer, a titulo precario, excep-
cionalmente, quando se verificar a transferéncia
de impostos a essas entidades locais. Podem fa-
zé-la os Estados no todo ou em parte, mediante
texto de sua Constitpicdo ou lei ordinaria.

Quando a transferéncia se realiza pela Cons-
tituicado do Estado e por ela s6 se podem transfe-
rir os impostos privativos, evidentemente — s0-
mente mediante reforma da Carta Estadual é li-
cito aos Estados retomarem os impostos transfe-
ridos. Salvo se a Constituicao Estadual autorizar
ao Legislativo transferir ou reformar tais impos-
tos, mediante lei. (17).-

Por outro lado, podendo a transferéncia ser
feita no todo ou em parte, é claro que o Estado
pode reservar para si a cobranca dos impostos
transferidos, na parte nao concedida aos Munici-
pios. Se a transferéncia, porém, se der sem reser-
va, compreender-se-a que foram entregues aos
Municipios integralmente os impostos transferidos,
os quais s6 poderao ser retomados pelo Estado, no
seu todo, ou em parte, por meio de reforma cons-
titucional ,

12. Sébre a questdo de saber quais os im-
postos que seria licito aos Estados transferirem
aos Municipios, defrontaram-se dois pontos de vis-
ta divergentes, no regime da Constituicio ante-
rior. Inclinava-se um déles no sentido de consi-
derar que somente os impostos privativos dos Es-
tados seriam transferiveis aos Municipios, pois so
désses impostos os Estados dispoem livremente,
e 0 outro, ao invés, tendia para defender a opiniao
de que essa faculdade dos Estados apenas podia

(17) PONTES DE MIRANDA, op. cif., vol. 1, pagi-
na 490. Observa ésse autor: “A Constituicio estadual
pode transferir alguns dos impostos ao Municipio, e entao
s0 pela reforma constitucional os reavera. Salvo se sé os
transferir sob condicao ou' a térmo. Se os transferir com
encargo, nao os pode retirar o Poder Legislativo Estadual:
o Municipio sera, apenas, obrigado ao cumprimento. To-
davia, acrescenta, é possivel que a Constituicao estadual
permita a transferéncia por ésse, e disponha sébre a lei
que os transfira e.g., iniciativa do Governador, do Senado
estadual, etc”,




108

REVISTA DO SERVICO PUBLICO — OUTUBRO DE 1953

5

se exercitar no campo dos impostos concorrentes,
porquanto, “se os Estados pudessem transferir os
impostos de sua competéncia privativa aos Muni-
cipios, poderiam ficar pela pressao das circunstan-
cias, por injuncgoes politicas, sem os tributos que a
Constituicdo lhes reservara e, destarte, estaria anu-
' lado o escopo constitucional de garantir receita
prépria a cada um dos entes da federacao”. (18)

Sem descer a um exame minucioso deésses
dois modos de ver, ndo sera dificil verificar que
nenhum déles possui condicOes para prevalecer,
dado que a Constituicao nao oferece base a qual-
quer uma dessas interpretacoes. Efetivamente, a
Constituicdo atual ndo contém, como nao continha
a anterior, no seu regime de discriminacao tribu-
taria, qualquer principio que estabeleca restricoes
aos Estados, no tocante a transferéncia de impos-
tos aos Municipios, a nao ser, esta visto, as que
decorram do sistema de competéncias tributarias
privativas, em virtude do qual, por exemplo, nao
podem os Estados decretar os impostos privativos
dos Municipios, mesmo que éstes o consintam,
nem transferir, é obvio, a essas entidades os im-
postos reservados a Unido. Nesta questao, tudo
dependera da orientacdo que os Estados adota-
rem, na sua politica de distribuicao de impostos,
seja na sua Constituicdo ou em lei ordinaria, com
base na mesma, respeitadas as normas da Carta
Federal sobre o assunto. ;

Sem davida, nao nos parece que possa influir
no critério da transferéncia de impostos o argu-
mento de que os Estados podem ficar privados
de imposto concorrente, quando a Unido instituir
imposto idéntico, e assim ndo Jhes ser facultado
disporem livremente de dito impdsto. No uso da

reconhecido o direito de decretar todos os impos-
tos que nao pertencam a um plano tributario pri-
vativo. O que caracteriza, justamente como se
disse antes, ésse tipo de competéncia, é a legiti-
midade da instituicao do impo6sto por qualquer dos
entes que detenha tal competéncia. E dai pode-
rem aos Estados, em nosso entender, transferir aos

Municipios como Jdmpostos seus, os impostos que

(18) A. GONCALVES DE OLIVEIRA, “Revista de Di-
. reito Administrativo”’, vol, III, janeiro de 1946, pag. 130.

competéncia tributaria concorrente, aos Estados é

criarem no uso dessa competéncia, embora a exis-
téncia da clausula de prevaléncia a favor da
Uniao.

Do mesmo modo, entendemos que o segundo
ponto de vista ndo possui melhor fundamento.
E’ inaceitavel, de fato, que sob a acao de circuns-
tancias ou injuncdes politicas, possam os Estados
transferir impostos privativos até ao ponto de fi-
carem despojados de receita propria necessaria a
sua administracao. Custa crer que a tal extremo
possam chegar os legisladores estaduais, mesmo
sob a pressdao de fatores politicos poderosos, as-
sim como seria inconcebivel que os contribuintes
federais, na partilha das rendas publicas, aqui-
nhoassem os Estados com um volume de tributos
tao grande que privassem a Uniao de meios para
a manutencéZo de seus servicos. Mas, se acaso
ocorresse tal hipdtese absurda, sempre haveria re-
curso tendente a anulacdo do ato constituinte ou
legislativo considerado prejudicial aos interésses
do Estado, provocando-se a acdo equilibradora do
Judiciario, e indo-se até a intervencao federal, se'
aquela politica distributiva levasse o Estado a in-
solvabilidade.

13. Finalmente, cumpre assinalar que o
Estado nao pode estabelecer um regime de privi-
légio, no tocante a transferéncia de impostos. Quer
dizer, ndo lhe seria licito tratar os Municipios de
modo desigual, transferindo impostos a uns, com
exclusao de outros, salvo na ocorréncia de circuns-
tancias ou condicdes especiais, justificativas de tal
procedimento e que excluam a idéia de privilégio.

Também ndo pode o Estado impor aos Mu-
nicipios qualquer restricio na decretacao ou na
utilizacAo dos impostos transferidos, pois, uma vez
que se verifique a transferéncia, ros Municipios
adquirem quanto aos impostos transferidos a mes-
ma liberdade de acdao que possuem em relacao aos
impostos que lhes sdo privativos, caso os impostos
lhes sejam transferidos sem condicao, pelo Esta-
do, tanto no que diz respeito ao seu quantum, a
sua repercussdo e ao seu modo de lancamento e
cobranca. Se a transferéncia for feita sob condi- -
cao, porém, o Estado pode estabelecer normas s6-
bre a cobranca dos impostos transferidos, as quais
deverao os Municipios obedecer.




