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RESUMO

O debate em torno da possibilidade de se alterar, por meio de Emenda a
Constituicdo, as competéncias tributarias dos entes que integram a Federacao
Brasileira constitui a mola propulsora do presente trabalho. Para alcancar-se a
reposta a indagacao proposta foi definido que os Membros do Congresso Nacional
brasileiro ndo detém Poder Constituinte, mas sim e tdo-somente competéncia para
reformar a Constituicdo Federal. Foram identificados os elementos passiveis de
modificacdes pela competéncia reformadora, sem nao antes classifica-los como
materiais ou formais. A aptidao para instituir e arrecadar tributos foi indicada como o
meio através do qual os entes federados manifestam objetivamente as suas
respectivas autonomias. A competéncia tributaria foi eleita como um dos nudcleos
essenciais da Federacdo brasileira e também classificada como norma juridica do
tipo regra. A conclusdo alcancada na pesquisa foi a de que se revela
inconstitucional, por ofensa ao inciso | do § 4° do art. 60 da Constituicao Federal, a
Emenda a Constituicdo que viole a competéncia tributaria dos entes federativos. Foi
considerado o fato de que as clausulas pétreas ndo sdo eternas e que devem e
podem ser modificadas, desde que consultado o verdadeiro detentor do Poder
Constituinte, o Povo. Como proposta para se evitar a convocagdao de uma
Assembléia Nacional Constituinte unicamente para se proceder a alteracdo do
sistema tributario brasileiro foi sugerida a adogéo de consulta popular - plebiscito ou
referendo - para que fosse oportunizado ao Povo decidir sobre modificar ou nao
modificar as competéncias tributarias dos Estados-membros e dos Municipios,
comandos normativos tais considerados pelo Constituinte como petrificados.
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ABSTRACT

The debate around the possibility of modifying, by Emendation to the
Constitution, the competences up to the members of the Brazilian Federacy
constitutes the propeller spring of the present work. To find the answer to that
qguestion it was defined that the Members of the Brazilian National Congress
are not allowed to exercise Constituent Power, but ability only to reform the
Federal Constitution. The possible elements of modifications for the reforming
ability had been identified, not without classifying them as material or formal
previously. The suitability to institute and to collect tributes was indicated as
the way through which the federate members reveal its respective autonomies.
The tax competence was elect as one of the essential nuclei of the Brazilian
Federacy and also classified as rule of law of the rule kind. The conclusion
reached in the research was that it shows unconstitutional, for offence to
interpolated proposition | of § 4° of art. 60 of the Federal Constitution, the
Emendation to the Constitution that violates the tax ability of the federative
members. The fact that the stony clauses are not perpetual and that they must
and they can be modified, since consulted the true detainer of the Constituent
Power, the People, was considered. As proposal to prevent the invocation of a
Constituent National Assembly only to proceed to the modification of the
Brazilian tributary system the adoption of popular consultation was suggested -
plebiscite or countersignature - so that the opportunity to modify or not the
abilities taxes of the State-members and the Cities’ ones was given to the
People, normative commands such considered by the Constituent petrified.
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NOTAS EXPLICATIVAS

Desenvolve-se o0 presente trabalho como Monografia de
Conclusédo do Curso Coorporativo de Pos-Graduacdo Lato Sensu em Advocacia
Publica ministrado pelo Instituto Brasiliense de Direito Publico - IDP na Procuradoria-

Geral do Distrito Federal.

Ancorado na premissa de que o objetivo buscado naquele Curso
de Especializagcdo outro ndo foi sendo o de promover uma ampla revisitagdo de
conceitos de Direito Publico e confronta-los com as modernas Teorias do Direito e
com o novo desenho jurisprudencial delas decorrentes, o estudo que ora se inicia
enfocara tema recorrente do Direito Tributario brasileiro consistente no confronto da

competéncia tributaria com a forma federativa de Estado.

Tendo por motivacdo a sempre presente idéia de reforma do
sistema tributario nacional’ e delimitando o campo de pesquisa a uma eventual
extingdo ou alteracdo substancial do Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS, o estudo investigara a
possibilidade de modificacdo de competéncias tributdrias mediante emenda

constitucional.

Pretende-se, enfim, com o presente trabalho, debater-se as
varias facetas que certamente surgirdo com a discussao de uma Reforma Tributaria
gue pretenda alterar a competéncia tributaria dos Estados-membros, especialmente
no que tange ao Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo — ICMS e sua possivel transformacédo no bojo da Reforma, tendo
sempre em linha de conta as limitagdes constitucionais ao poder de reformar a

Constituicao.

1 Encontra-se em debate no Congresso Nacional a proposta de emenda constitucional n° 233/2008,
enviada pelo Presidente da Republica.
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INTRODUCAO

Tal como divulgado intensamente pela imprensa nacional, a
Proposta de Reforma Tributaria enviada pela Presidéncia da Republica ao
Congresso Nacional, especificamente no que diz com o Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS, tocara o ponto central da
autonomia dos Estados-membros e do Distrito federal?, qual seja as suas
respectivas competéncias tributarias, fato que suscitara interessantes debates no
sentido de saber se uma emenda constitucional que venha alterar imposto cuja
competéncia para instituicdo pertenca aos Estados-membros, ao Distrito Federal e
ao Municipios conforma-se com o comando inserto no art. 60, § 4°, inciso |, da Carta
Magna, o0 que, posto sob outra Otica, implica indagar se da competéncia para
reformar a Constituicdo Federal, do qual sdo detentores os Membros do Congresso
Nacional, pode resultar, ainda que por via obliqua, alteracdo da estrutura federativa
brasileira desenhada pelos Constituintes redatores da Carta Politica publicada a 05
de outubro de 1988.

O presente trabalho tem por objeto imediato elucidar se a
competéncia tributaria dos Estados-membros e do Distrito Federal é tema cuja
alteracdo tenha sido interditada pelos Constituintes de 19882 e, por objeto mediato,
definir se uma proposta de emenda a constituicdo pode veicular a criagdo de novos
impostos estaduais em substituicdo aqueles anteriormente previstos pelo legislador

Constituinte®.

A busca pelas respostas as hipoteses eleitas exigiu a realizacao
de profunda pesquisa documental - fontes primarias® - e bibliografica - fontes
secundarias®- das quais resultou a reunido de farto material legislativo,

jurisprudencial e doutrinario, 0s quais acabaram por ornar o presente estudo com o

2 A mesma linha de raciocinio desenvolvida em relagcdo ao ICMS aplica-se aos demais impostos de
competéncia estadual, distrital e municipal.

3 Hipétese primaria.

4 Hipbtese secundaria.

5 ECO, Umberto, Como se Faz uma Monografia, p. 35.

6 Ibidem.
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carater de pesquisa exploratoria’ e historica®, vertente condutora do

desenvolvimento do tema e das conclusdes alcancadas.

O Capitulo 1 da Monografia que ora se inicia tem por escopo
abordar alguns dos aspectos do Poder Constituinte, seguindo-se ao enfrentamento
da competéncia para reformar a Constituicdo Federal. Ao depois, ingressa-se na
analise da Teoria da Constituicdo, limitando-se o enfoque aos conceitos de

Constituicao formal e material.

No Capitulo 2, faz-se uma analise sobre o Sistema Juridico-
Tributério brasileiro e examina-se a forma federativa de Estado adotada no Brasil de

maneira a indicar qual o nucleo essencial do federalismo brasileiro.

Reservou-se ao Capitulo 3 o estudo da Competéncia Tributéaria,
com o0 objetivo de estabelecer até que ponto os Membros do Congresso Nacional
podem manobra-la, tudo com o foco em responder se a competéncia tributaria dos

Estados-membros pode ser alterada por meio de emenda constitucional.

O Capitulo 4 foi reservado para o confronto entre a Federacéo o
e a competéncia tributaria, de forma a responder se alteragdo da ultima importa

violacdo ao primeiro.

Ao cabo do estudo s&do apresentadas as inferéncias que
brotaram das pesquisas documentais, jurisprudenciais e bibliograficas levadas a
efeito e, bem assim, do enfoque historico-exploratorio emprestado ao trabalho, tudo
em ordem a indicar as principais conclusdes alcancadas a partir das hipéteses
eleitas para o desenvolvimento da monografia e, assim, ofertar aos diligentes
operadores do Direito Tributario uma nova visao sobre o enfrentamento do tema
competéncia tributaria e federalismo.

Finalmente, sdo indicadas as referéncias bibliograficas que
serviram de base a pesquisa realizada, de modo a que possam ser identificados os

pensamentos juridicos que levaram a concluséo alcancada.

7 GIL, Antbnio Carlo, Como elaborar projetos de pesquisa, p.. 45.
8 RICHARDSON , Roberto Jarry , Pesquisa social: métodos e teorias, p. 208.
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Capitulo 1

ALTERALTERACAO DO TEXTO CONSTITUCIONAL

1.1. Poder Constituinte

Entendido como poder supremo, que esta acima de quaisquer
outros poderes justamente por a eles criar, o0 Poder Constituinte® nasce da ruptura
do sistema juridico pretérito, resultando dai a assertiva segundo a qual o exercicio
do Poder Constituinte pressupde uma revolucédo, entendida essa como substituicées
de sistemas juridicos. E, pois, o Poder Constituinte aquele por meio do qual sio
estabelecidas as regras constitucionais, o que o difere frontalmente dos demais
poderes, os quais sdo constituidos!® em conformidade com as regras fincadas na

respectiva Constituicao.

Seguindo a teoria de Emmanuel Sieyés, Pinto Ferreiral! salienta
gue o Poder Constituinte € um poder de direito que ndo tem limites no direito positivo
anterior, porém apenas no direito natural, existente antes da nacao e acima dela. Diz
ainda que o Poder Constituinte é inalienavel, permanente, incondicionado e ilimitado,
pois a nacao nao pode perder o seu poder de querer e de mudar o seu querer ou a

sua vontade.

Na abalizada opinido de Paulo Bonavides? ¢ o Poder
Constituinte um poder supra legem ou legibus soluuis, um poder que, ao exercer a
tarefa extrajuridica de criar a Constituicdo, sobrepde-se a todos os demais poderes

constituidos.

9 Segundo Pinto Ferreira a idéia de Poder Constituinte foi lancada pelo abade francés Emmanuel
Sieyés, por ocasido da convengédo francesa, em seu livro “Que é o Terceiro Estado?”. Ele dividiu o
Poder Constituinte em duas categorias: Poder Constituinte (potestas constituens) e poder constituido
(potestas constitutas). (Curso de direito constitucional, p.19).

10 |bidem.

11 lbidem.

12 Curso de direito constitucional, p. 149.
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A sua classica maneira de expor as coisas, J. J. Gomes

Canotilho®® salienta que o Poder Constituinte € sim limitado, sujeito que esta as

proprias limitacdes, resumindo seu modo de pensar na seguinte passagem:

[...] Se o poder constituinte se destina a criar uma constituicdo concebida
como organizacao e limitacdo do poder, ndo se vé como esta “vontade de
constituicdo” pode deixar de condicionar a vontade do criador. Por outro lado,
este criador, este sujeito constituinte, este povo ou nacdo, € estruturado e
obedece a modelos e padrdes de conduta espirituais, culturais, éticos e
sociais radicados na consciéncia juridica geral da comunidade e, nesta
medida, considerados como vontade do povo [...].

Tomado esse feixe de idéias, das quais sobressai claro que o
Poder Constituinte é limitado pela prépria vontade de seu titular, a dizer, o Povo -
certo que o referido poder ha de se revelar sempre como uma questdo de
capacidade politica para criar ou mudar uma Constituicdo -, € que se passa a

enfrentar a classificagdes e subdivisdes desta figura juridico-constitucional**.

1.1.1. Poder Constituinte Originério

Préprio de Constituicbes rigidas!®>, o Poder Constituinte é
comumente classificado pelos doutrinadores patrios como originario e derivado, este
subdividido em reformador e decorrente. Nas letras de Alexandre de Morais?®,
originario € o poder por meio do qual se estabelece a Constituicdo de um novo
Estado, organizando-o e criando os poderes destinados a reger 0s interesses de
uma comunidade. Derivado, aquele que estd dentro da prépria Constituicao,
resultante de uma regra juridica com assento constitucional que o limita expressa e
implicitamente. Derivado reformador, ainda segundo o mesmo Autor, é o poder
detido por 6rgdo especiall’ para reformar a Constituigdo, segundo as regras postas
em seu texto. Derivado decorrente aquele concedido aos Estados-membros para

elaborarem suas respectivas Constituices Estaduais.

13 Direito constitucional e teoria da constituicdo, p. 75.

14 CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito constitucional e teoria da..., op. cit., p. 59.

15 Nas Constitui¢des flexiveis, a competéncia para legislar ordinariamente é a mesma da qual se vale
o legislador para reformar a Constituicdo, emergindo dai a ilacdo de que o Poder Constituinte &
proprio das Constituic6es rigidas.

16 Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislacdo Constitucional, p. 91.

17 No Brasil, o Congresso Nacional, nos termos do art. 60, § 2°, da Constituicdo Federal.



15

José Afonso da Silva'® anotou que a competéncia para reformar
a Constituicdo deriva do Poder Constituinte originario, razdo por que se
convencionou chamar tal aptiddo de Poder Constituinte derivado. Com a preciséo
gue sempre lhe foi peculiar, o nobre Autor indica, contudo, que ndo Ihe parece
correto classificar dita capacidade como poder, com 0 que sugere ser mais acertado
falar-se em competéncia Constituinte derivada ou Constituinte de segundo grau. Em
face da relevancia e da precisdo com o qual o tema foi colocado pelo Professor José

Afonso da Silva, impde-se transcrever na integra o seu pensamento:

A Constituicdo, como se vé, conferiu ao Congresso Nacional a competéncia
para elaborar emendas a ela. Deu-se, assim, a um 6rgéo constituido o poder
de emendar a Constituicdo. Por isso se lhe da a denominacdo de poder
constituinte instituido ou constituido. Por outro lado, como esse seu poder
ndo lhe pertence por natureza, primariamente, mas, ao contrario, deriva de
outro (isto é: do poder constituinte originario), é que também se |he reserva o
nome de poder constituinte derivado, embora pare¢a mais acertado falar em
competéncia constituinte derivada ou constituinte de segundo grau. Trata-se
de um problema de técnica constitucional, ja que seria muito complicado ter
gue convocar o constituinte originario todas as vezes que fosse necessario
emendar a Constituicdo. Por isso, o préprio poder constituinte originario, ao
estabelecer a Constituicdo Federal, instituiu um poder constituinte reformador,
ou poder de reforma constitucional, ou poder de emenda constitucional.

O mesmo itinerario é percorrido por Manoel Gongalves Ferreira
Filho!®, qual inicialmente assenta que o adjetivo originario que frequentemente
segue-se a expressdo poder Constituinte presta-se tdo-somente a indicar que
aquele poder da origem a organizacéao juridica fundamental, esclarecendo, de outra
parte, que os poderes instituidos e derivados sao inadequadamente designados por

Constituintes.

Michel Temer?®, ao salientar a idéia de que surge um novo
Estado a cada nova Constituicdo, provenha ela de movimento revolucionario ou de
assembléia popular?!, registra ser mais adequado utilizar a expressdo “Poder
Constituinte” para as hipoteses nas quais se verifique uma verdadeira criacdo
normativa derivada da soberania popular. A precisdo com a qual se houve o

Professor ao tratar o tema exige a fiel transcricdo de seu pensamento:

18 Curso de direito constitucional. positivo, p. 59.
19 Direito constitucional comparado, p. 22.

20 Elementos de direito constitucional, p. 33.

21 Elementos de ..., op. cit., p. 35.
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As Constituicdes se pretendem eternas, mas nao imodificaveis. Dai a
competéncia atribuida a um dos orgdos do poder para a modificacdo
constitucional, com vistas a adaptar preceitos da ordem juridica a novas
realidades féticas. Pode-se até questionar sobre a adequada rotulagdo: se
poder constituinte ou competéncia reformadora. E certo que, por forca da
reforma, criam-se normas constitucionais. Ja agora, entretanto, a producéo
dessa normatividade ndo € emanacdo direta da soberania popular, mas
indireta, como também ocorre no caso da formulacdo da normatividade
secundaria (leis, decretos, sentencas judiciais). No caso da edicdo de lei, por
exemplo, também héa derivacao indireta da soberania popular. Nem por isso
se aludira a “Poder Constituinte Originario”.

Parece-nos mais conveniente reservar a expressdo “ Poder Constituinte”
para o caso de emanacao normativa direita da soberania popular. O mais é
fixacdo de competéncia: a reformadora (capaz de modificar a Constituicéo); a
ordinaria (capaz de editar a normatividade infraconstitucional).

E apropriado, assim, denominar-se a possibilidade de modificagdo parcial
da Constituicado como competéncia reformadora.

Comunga dessa mesma opinido Edvaldo Brito?? de cuja
imensuravel inteligéncia se extrai o legado segundo o qual ndo ha de se confundir
poder constituinte com a competéncia reformadora, pois que aquele & sempre
derivado e fundacional, a0 posso que essa hada mais € que concessao para

reformar a Constituicao.

Muito embora o entendimento doutrinario majoritario?® aponte no
sentido de admitir subdivisdes do poder Constituinte?4, é de se considerar que este
poder é Unico, avultando dai a necessidade de enfretamento do tema de modo a

definir se realmente o Poder Constituinte comporta classificacfes ou derivacoes.
1.1.2. Poder Constituinte Derivado
Poder-se-ia definir poder Constituinte derivado como sendo
aguele que é exercido nos casos especificos de convocagbes de Assembléias

Constituintes pelos 6rgaos Executivos ou Legislativos.

A essa definicdo, todavia, opdem-se a inquestionavel assertiva

segundo a qual Assembléias Constituintes decorrem inexoravelmente de revolucdes

22 ROCHA, Valdir de Oliveira (cord); BRITO, Edvaldo. ICMS - sujeito passivo da obrigacdo tributaria
respectiva e base de célculo apés a emenda constitucional n° 33/2001. O ICMS e a EC 33, p. 40.

23 O Professor Raul Machado Horta entende que a modificagdo do texto constitucional, para nele
introduzir alterag6es, deflagra o processo de convocacdo do Poder Constituinte de emenda, de
revis@o ou de reforma, que a propria Constituicdo prevé e organiza. (Estudo de direito constitucional,
p. 54).

24 Nesse sentido o Professor Paulo Bonavides, Curso de ..., op. cit., p. 149
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7

sociais®®, pacificas, é certo, mas capazes de ostentar verdadeiro significado de
ruptura do quadro juridico vigente, conceito proprio de poder Constituinte dito

originario.

José Joaquim Gomes Canotilho?® ensina que a validade de uma
constituicdo pressupde a sua conformidade necessaria e substancial com os
interesses, aspiragdes e valores de um determinado povo em determinado momento
histérico. Em verdade, essa maneira de pensar ratifica a idéia de que o Poder
Constituinte é sempre decorrente de rupturas de sistemas juridicos, mas néao
necessariamente de revolu¢gdes armadas ou violentas. Ruptura de sistemas juridicos
ndo significa, como anotado pelo Professor portugués?’, necessariamente
rompimento do direito vigente?®, mas tdo-somente uma transformacdo de sua

substancia, a substituicdo de uma visdo de direito por outra.

O que se pretende significar com as referéncias feitas ao
Professor J. J. Gomes Canotilho nada mais € sendo a inexisténcia de Poder
Constituinte derivado, certo que o Poder Constituinte sera sempre poder Constituinte
resultando como pleonasmo denomind-lo por originario ou qualquer outra

designacao.

Relembre-se que Michel Temer?®, apoOs registrar que a
expressdo Poder Constituinte estd umbilicalmente ligada a soberania popular,
concluiu que as aptiddées detidas pelos Parlamentares nada mais sdo que
competéncias - quais podem se manifestar sob a forma reformadora, ou seja, aquela
apta a alterar a Carta Magna; ou sob a forma ordinaria, vale dizer, aquela bastante a

editar normas infraconstitucionais -, pensamento juridico esse que vem em S0cOrro

25 Qutra parece ser a posicdo adotada pelo Ministro Celso de Mello, para quem as Assembléias
Constituinte ndo titularizam o Poder Constituinte. Sdo apenas 0Orgaos, aos quais se atribui, por
delegagéo popular, o exercicio dessa magna prerrogativa, (Constituicdo federal anotada, p. 14.
26Direito constitucional e ..., op. cit., p. 93.

27 ibidem p. 102.

28 Segundo José Joaquim Gomes Canotilho, a revolugdo serd um fato antijuridico, ou melhor,
antilegal, em relacdo ao direito positivo criado pela ordem constitucional derrubada, mas isso ndo
impede a sua classificagdo como movimento ordenado e regulado pelo proprio direito, (Direito
constitucional e .., op. cit., p. 102).

29 Elementos de ..., op. cit., p. 35.
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do entendimento aqui manifestado: qual o de que ndo h& falar-se em poder

Constituinte derivado.

1.1.2.1. Poder Constituinte Decorrente

Seguindo a trilha de raciocinio até aqui percorrida € de supor-se
como inapropriada a expressao poder Constituinte decorrente, a vista de que aquilo
gue foi concedido pelo Constituinte de 1988 aos Deputados Estaduais, Distritais e
aos Vereadores ndo é poder, mas simples aptiddo para elaboragcdo das normas

basicas dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios.

Relembre-se que a aptidao para elaborar uma Constituicdo néo
€ instituida por qualquer outro poder, mas resultado de uma abrupta negacdo da
estrutura juridica anterior, de regra, decorrente de uma revolucéo, afirmativa tal que
aparece como suporte ao argumento segundo o qual o poder Constituinte nao

admite derivacdes e subdivisdes.

A primeira conclusdo que assoma do que foi até aqui colocado
€, portanto, a de que inexiste poder Constituinte derivado, porquanto o que foi
reservado pelo Constituinte aos Membros do Congresso Nacional®’, aos Deputados
Estaduais e Distritais®' e aos Vereadores®?, no que toca as normas constitucionais e
organicas, nada mais é que, respectivamente, competéncias para emendar a
Constituicdo Federal nas hipdéteses ndo vedadas pelo seu art. 60, § 4° e para
elaboragcdo das normas basilares dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos

Municipios.
1.2. Competéncia para Reformar a Constituicdo Federal
Da afirmativa de que o Poder Constituinte € singular decorre a

inferéncia segundo a qual o exercicio do mesmo exaure-se com a realizacdo do

trabalho que Ihe é inerente: qual a elaboracdo da Constituicao.

30 Aptiddo para alterar a Carta Constitucional.
31 Aptidao para elaborar a Constituicdo Estadual e a Lei Organica Distrital.
32 Aptidao para elaborar as Leis Organicas de seus respectivos Municipios.
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O pleno exercicio do poder Constituinte, contudo, ndo significa a
total impossibilidade de se promover futuras alteracbes ou complementacoes
formais e pontuais na ConstituicAo Federal de sorte a conforméa-la a dindmica

realidade social.

Surge, entdo, para suprir essa necessidade, aquilo que se ousa
chamar de competéncia para reformar®® a Carta Politica, competéncia essa
conferida aos Membros do Congresso Nacional, mas que em nada se confunde com
o Poder Constituinte®*. Aqui o termo competéncia deve ser entendido na sua
expressao estrita, equivalendo mesmo a aptiddo para produzir o ato legislativo
correspondente, capacidade essa emanada da Constituicio Federal. E dizer:

competéncia legislativa propriamente dita.

Com efeito, a idoneidade, a aptiddo ou a capacidade de reforma
da Constituicdo Federal ndo pode ser conceituada como “Poder”, pois que essa
expressao, na sua primitiva acepcao, liga-se ao conceito de autoridade, dominio,
influéncia, o que na seara filoséfico-juridica s6 se alcanca com a substituicdo do
sistema juridico pretérito, quer por revolucdo (ruptura), quer por convocacgado de

Assembléia Constituinte prépria (transicao).

A competéncia, por sua vez, é fruto do Poder Constituinte3®
sendo a ele subalterna e condicionada, motivo pelo qual o seu exercicio somente
pode operar-se segundo as regras preestabelecidas®®, emergindo dai a razdo por
gue alguns topicos postos na Carta Politica sdo insuscetiveis a competéncia

reformadora®’.

33 Pinto Ferreira também divide o Poder Constituinte, classificando-o como originario ou de primeiro
grau, que é um poder de fato, que institui a ConstituicAo com 0s seguintes caracteres: inicial,
absoluto, soberano, ilimitado, incondicionado [...] derivado ou de segundo grau, secundario relativo,
limitado, que € um poder de direito resultante do texto constitucional, também chamado de poder de
revisdo, ou de reforma, ou poder de emendabilidade, que edita emendas constitucionais [...]
decorrente que €é aquele dos Estados-membros da Federagdo, respeitando os principios
fundamentais da lei fundamental da Unido (Curso de ...op.cit., p.19).

34 Paulo de Barros Carvalho enfatiza que Noberto Bobbio, em ligho memoravel, assentara que o
rigoroso cuidado na terminologia ndo € exigéncia ditada pela gramatica para beleza de estilo, mas é
uma exigéncia fundamental para construir qualquer ciéncia, (Curso de Direito Tributario, p. 240).

35 Relembre-se que nesse sentido se manifestou o Professor Michel Temer. (Elementos de ...op. cit., ,
p. 35).

36 Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, Curso de ..., op. cit., p. 28.

37 Cf. art. 60, § 4° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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Ao discorrer sobre competéncia para reformar a Constituicdo o

baiano Edvaldo Brito3®, com maestria insuperavel, assim se manifestou:

Obviamente, por ser poténcia, o poder constituinte tem atribuiges diferentes
daquelas dos que exercem competéncia, v.g., o legislador que emenda ou o
que revisa o texto da Constituicdo juridica ou formal. Esse tem tarefas e
procedimentos ditados por aquele poder, aquela potestade. Logo, na
oportunidade de uma emenda ou de uma revisdo do texto dessa Constituicdo
ndo ha exercicio de poder constituinte e sim exercicio de competéncia, razéo
porque o Orgao reformador atua com exorbitancia cometendo excessos, por
atitudes ndo autorizadas, e, por isso, praticando inconstitucionalidades, ao
emitir a norma de reforma, ao ponto de esta norma ficar eivada desse mesmo
vicio
Embora autores de nomeada manifestem entendimento
diametralmente oposto ao aqui assentado, como o faz, com o brilhantismo de
sempre, Paulo Bonavides®® - para o qual o poder Constituinte originario faz a
Constituicdo e néo se prende a limites formais, sendo essencialmente politico; ao
passo que o poder Constituinte derivado, por estar inserido na Constituicdo, conhece
limitacbes tacitas e expressas, sendo classificado como poder primacialmente
juridico -, tem-se como certo e necessario ao desenvolvimento do tema proposto na
presente pesquisa que ndo ha que se confundir Poder Constituinte com competéncia

legislativa reformadora.

Ao percorrer essa forma de pensar, pode-se afirmar que ndo ha
lugar para confundir-se competéncia para reformar a Constituicdo Federal com
Poder para muda-la, certo que este diz com Poder Constituinte e aquela com a
simples aptiddo para exercer a autorizacdo constitucional de emendar a Carta
Politica, observadas, por O6bvio, as limitacbes impostas por aqueles que a

construiram e a promulgaram.

E é justamente ancorado nas premissas de inexisténcia de
poder Constituinte derivado e de existéncia de competéncia para emendar a
Constituicao brasileira que se vai desenvolver, a partir de agora, o estudo histérico-

exploratorio proposto na introducéo deste trabalho.

38 O ICMS e a EC 33, op. cit., p. 41.
39 Curso de ..., op. cit., p. 149.



21

1.3. Mutagé&o Constitucional

Existem casos nos quais o caminhar da sociedade e a evolucao
ou a transmudacdo de conceitos sdo capazes de operar efeitos na interpretacéo
constitucional de forma tal a conduzir ao abandono de entendimentos anteriormente
fixados e a conseqiente adocdo de uma nova leitura sobre questdo cuja pré-
compreens&o®® ja se havia consolidado. E dizer: a Constituicio normativa necessita
de contetdo aberto ao tempo*!, cabendo ao operador do direito a misséo de efetivar

a abertura da lei constitucional mediante a interpretagéo de seus textos.

Discorrendo sobre o tema, Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio
Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco* assinalam “que as mutagdes
constitucionais nada mais sdo que as alteragcbes semanticas dos preceitos da
Constituicdo em decorréncia de modificacdo no prisma historico-social ou fatico-
axiolégico em que se concretiza a sua aplicacéo [...]". A conciséo e a precisao com
as quais os nobres autores focaram a tematica da mutacdo constitucional pode ser

resumida na seguinte passagem da obra Curso de Direito Constitucional:

Vistas a essa luz, portanto, as mutacgdes constitucionais sdo decorrentes —
nisso residiria a sua especificidade — da conjugacdo da peculiaridade da
linguagem constitucional polissémica e indeterminada, com os fatores
externos, de ordem econdmica, social e cultural que a Constituicdo - pluralista
por antonomasia -, intenta regular e que, dialeticamente, interagem com ela,
produzindo leituras sempre renovadas das mensagens enviadas pelo
Constituinte.

Ao enfrentar o tema da mutacdo constitucional Luis Roberto
Barroso*® salienta que esta, embora decorrente de uma evolugdo interpretativa,
importa verdadeira reforma informal do Texto Constitucional na medida em que, em
decorréncias de mudancgas histéricas ou sociais, desborda na atribuicdo de novas

significacdes a normas constitucionais. Em conclusao do tema, afirma o nobre autor

40 Sobre a expresséo, o Professor Inocéncio Martires Coelho registra que a [...] disponibilidade de
métodos e principios potencializa a liberdade do juiz, a ponto de lhe permitir antecipar as decisfes - a
luz de sua pré-compreenséo sobre o que € justo em cada situagdo concreta — e sé depois buscar os
fundamentos de que precisa para dar sustentacdo discursiva a essas solugbes puramente intuitiva,
num procedimento em que as conclusées escolhem as premissas e os resultados selecionam o0s
meios. (Interpretagdo constitucional, p. 98).

41 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicao dirigente e vinculacéo do legislador, p. 305.

42 Curso de direito constitucional, p. 123.

43 Interpretacado e aplicacdo da Constituicdo, p. 146.



22

que “essa interpretacdo evolutiva se concretiza, muitas vezes, através de normas
constitucionais que se utilizam de conceitos elasticos ou indeterminados, como 0s
de autonomia, funcdo social da propriedade, reducédo de desigualdades etc., que

possam assumir significados variados ao longo do tempo”.

Ferindo o tema, Inocéncio Martires Coelho*, em obra de sua
exclusiva autoria, salienta que “as controvertidas mutacdes constitucionais poderéo
ser assimiladas como saudaveis procedimentos que regeneram o0 texto
constitucional, e, por essa maneira, tornam dispensaveis as sempre desgastantes

revisdes formais que abalam o prestigio e a forga normativa da Constitui¢cao”.

Ao prefaciar o estudo antes referido, Gilmar Ferreira Mendes,
apoiado nas licdes de Peter Haberle, relembra “[...] que ndo existe norma juridica
sendo norma juridica interpretada [...], € que interpretar um ato normativo nada mais
€ do que coloca-lo no tempo ou integra-lo na realidade publica [...]”. Ao depois,
conclui o raciocinio com a informacdo de que “...] pés-compreensdo nada mais
seria, para Haberle, do que a pré-compreenséao do futuro, isto €, o elemento dialético

correspondente a idéia de pré-compreensao”.

A partir dos ensinamentos colacionados, pode-se definir
mutacdo constitucional, portanto, como sendo o acontecimento hermenéutico que,
frente as evolugbes sociais capazes de alterar conceitos preestabelecidos, importe
novas leituras de normas constitucionais, mesmo que inexistente alteracao

legislativa.

A questdo que interessa ao deslinde da presente pesquisa esta
em saber se o fenbmeno da mutacao constitucional € aplicavel a qualquer tipo de
norma® ou se existem comandos constitucionais insuscetiveis as transformacées

interpretativas.

Com efeito, muito embora se reconheca no fenbmeno da

mutacdo constitucional um avanco do modo de aplicar-se o Direito, ndo ha como

44 Interpretacdo ... op. cit., p.27.
45 Mais adiante sera abordada a diferenca entre principios e regras.
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entender-se que todas as normas sejam passiveis as evolu¢cdes hermenéuticas,
sendo essa a razao pela qual se ousa afirmar que normas constitucionais que
veiculem competéncias ndo estdo sujeitas as mudancas interpretativas, porquanto
0s comandos atributivos de poder, sejam de instituicdo de normas, sejam de
exercicio de funcdes, somente podem ser alterados por impulsos do titular do Poder

Constituinte.

1.4. Constituicao Material e Constituicdo Formal

Ingredientes de importédncia fundamental ao alicerce da
edificacdo juridica que aqui se comega a desenhar sdo os conceitos de Constituicao
material e de Constituicdo formal, cabendo, a partir deles, indagar-se se aquilo que &
materialmente constitucional e que, por sua natureza, constitui pilar central da
estrutura federativa pode ser alcancado pela competéncia para emendar a

Constituicao.

N&o ha como se lancar a busca das definicbes de Constituicao
material e formal sem que antes se mergulhe na origem do termo constituicdo e o

préprio conceito juridico de Constituicao.

Derivada da expressao latina constitutione, o substantivo
feminino constituicAo exprime ato ou efeito de constituir, organizar, formatar,
estabelecer, compor, firmar, enfim, agrupar varias coisas para formar um todo. E
dizer: sob o ponto de vista morfolégico o termo constituicdo, originario do verbo
constituir, denota reunido de atos, assentos ou matérias para a formacédo de algo

maior, mais complexo?®.

Entendida como o Estatuto do Poder, uma Constituicdo deve
contemplar elementos tidos por essenciais a organizacdo e ao funcionamento do
Estado, além de elencar os direitos e deveres concebidos como fundamentais, de
razao tal a identificar a reparticdo de ditos poderes e bem assim os meios através

dos quais serédo eles direta ou indiretamente exercidos. Como fruto da propulsao

46 HOLANDA FERREIRA, Aurélio Buarque de. Novo dicionario da lingua portuguesa, p.370.
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social, a Lei Fundamental deve sumariar os fatores reais do Poder que regem o

Estado numa determinada época e as garantias fundamentais dos seus cidadaos.

Do auto de sua sapiéncia e profunda perspicacia, Orlando Bitar
enunciou que “o Direito Constitucional é o sistema de normas que regulam a
organizacao, o funcionamento e a protecdo de um determinado Estado, e os direitos

e deveres fundamentais de seus jurisdicionados” #’.

Arrostando o assunto, Pinto Ferreira*® define Constituicdo como
lei fundamental do Estado, ou, por outras palavras, a ordem juridica fundamental do
Estado. Diz mais: a ordem juridica fundamental se baseia no ambiente historico-
social, econdémico e cultural. Lembrando o escritor francés Maurice Hauriou, 0 jurista
brasileiro assinala que a Constituicdo de um Estado é o conjunto de regras relativas
ao governo e a vida da comunidade estatal, considerada desde o ponto de vista

fundamental desta.

Na visdo de Alexandre de Morais*®, deve uma Constituicdo ser
compreendida como a lei fundamental suprema de um Estado, que contém normas
referentes a sua estrutura, a formacao dos poderes publicos, a forma de governo e a
forma de aquisicdo do Poder de governar, a distribuicdo de direitos e garantias e aos

deveres dos cidadaos.

Ao declinar o conceito juridico de Constituicdo, Manoel
Gongalves Ferreira Filho*® afirma que é esta frequentemente designada por
organizacao juridica fundamental, para, ao depois, valendo-se das licbes de Hans
Kelsen, anotar ser esta o conjunto de normas positivas que regem a producdo do
direito, querendo isso significar o plexo de regras concernentes a forma do Estado, a
forma do governo, ao modo de aquisi¢cdo e exercicio do poder, ao estabelecimento

de seus limites e aos limites de sua acéo.

47 Obras completas de Orlando Bitar, 3° volume. Brasilia: Departamento de Imprensa Nacional,
Conselho Federal de Cultura e Departamento de Assuntos Culturais, 1978. p. 45

48 Curso de ..., op. cit., p.10.

49 Constituicdo do ..., op. cit., p. 82.

50 Curso de ..., op. cit., p. 10.
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Ha que se conceituar, pois, Constituicdo como sendo o Estatuto

definidor da estrutura do Estado e dos direitos e garantias fundamentais.

Certo mesmo € que, sob a esteira puramente juridica, a palavra
Constituicdo assume o significado de Lei Basilar, na qual se deve regular a forma de
Estado, o sistema de governo, os direitos e as garantias fundamentais, a
organizacdo, a reparticdo, a assungdo e o exercicio dos Poderes e bem assim 0s

sistemas tributario e orcamentario.

N&o ha como negar que temas outros possam integrar o Texto
Magno, mas, fundamentalmente, os topicos antes declinados haverdo que estar
versados na lei que se pretende denominar como Constituicdo, pois que tais sédo
considerados como materialmente constitucionais. Se assuntos outros, que nao
guardem relacdo com matérias eminentemente constitucionais, integram a Carta
Politica € porque o Constituinte com isso pretendeu dar-lhes maior destaque, maior
forca, maior protecdo que aquela que lhes seria reservada por uma lei ordinaria ou
complementar. Essas sdo regras reputadas formalmente constitucionais, vale
lembrar: constam da Lei Basilar por op¢do do Constituinte, ndo por serem de sua

esséncia®l.

José Afonso da Silva®? escreveu que o conceito de Constituigéo
material pode ser visto sob duas oéticas, a ampla e a estrita. A primeira é habitada
pela organizacéo total do Estado, pelo seu regime politico; a segunda, alberga as
normas que regulam a estrutura do Estado, a organizacdo de seus 0rgdos e 0s
direitos fundamentais. O nobre Autor lembra que na concepcao de Carl Schimitt s6
existe Constituicdo na modalidade material, restando aos demais comandos a

diccao de leis constitucionais.

Do mesmo Professor antes declinado € a definicdo segundo a
qgual Constituicdo formal é o peculiar modo de existir do Estado, manifestado sob a

forma escrita, através de um documento solenemente construido pelo Poder

51 Vale conferir nesse sentido o que escreve o Professor J. J.Gomes Canotilho. Direito Constitucional
e ..., op. cit., p. 1190-1193.
52 Curso de ..., op. cit., p. 42.
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Constituinte e que s6 admite alteracdes mediante a instauracado de procedimentos
proprios acobertados por solenidades especiais também previstas pelo legislador

Constituinte®3.

Sob uma perspectiva bem mais cautelosa Gilmar, Ferreira
Mendes, Inocéncio Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco®*, em passagem

de capital importancia a compreensao do tema, assim se manifestaram:

Isso posto e levando em conta que, do ponto de vista légico, toda norma que
se encontre na Constituicdo € norma constitucional e que, por isso, a
Constituicdo formal, é, também, a Constituicdo material, a que serve de
expressdo, podendo dizer que uma primeira classificacdo das normas
constitucionais se assenta na dicotomia normas constitucionais
formais/normas constitucionais materiais, a despeito da inexisténcia de
critério seguro e objetivo que nos permita identificar, a priori e com validade
absoluta, o contelido essencial, ou se preferirmos, a matéria propria de toda
norma constitucional. Afinal de contas, ao que saibamos, ndo existe nada
que, por natureza, possa reputar-se constitucional e, assim, valer como
critério para se constitucionalizar o que quer que seja.

Em que pese o hodierno, respeitavel e elogiavel posicionamento
antes transcrito, o certo € que vozes doutrindrias outras, como aquelas acima
transcritas, cunharam o entendimento segundo o qual a partir do conceito de Estado,
e porque nado dizer Estado Democratico de Direito, hd sim como determinar-se

aquilo que seja ou ndo seja materialmente ou formalmente constitucional.

Neste particular é importante registrar que as normas
formalmente constitucionais ostentam o mesmo nivel de eficacia e o mesmo grau de
autoridade das demais regras positivadas na ConstituicAo Federal e funcionam
como pressupostos de validade do sistema do proprio direito positivo porque séo
detentoras da mesma estabilidade normativa das demais prescricdes

constitucionais®®.

Seguindo essa Ultima maneira de pensar, cabe afirmar que a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, cuja gestacdo se deu em

um ambiente social, econémico e cultural assaz peculiar, marcado por um longo

53 |bidem.

54 Curso de ..., op. cit., p. 123.

55 Assim manifestou-se o Ministro Celso de Mello quando do voto que proferiu no julgamento da ADI
833/DF.
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periodo politico sem a participacdo popular na escolha de seus dirigentes, como que
em resposta aquele tempo de abalos democraticos, acabou por albergar um grande
volume de normas formalmente constitucionais®®, dando lugar a assertiva de que a
vigente Carta Politica brasileira €, a um so6 tempo, material e formal, podendo, nessa
trilha, ser classificada como uma Carta Politica mdaltipla®’, qual engloba, além da
esséncia constitucional - elementos materiais - comandos meramente formais que

nao necessariamente deveriam integra-la.

O certo é que, dada a caracteristica multipla da Constituicdo
brasileira, fez-se necessario inserir em seu texto comandos especificos que
preservassem aquilo que deve ser considerado como materialmente constitucional,
decorrendo dai o imperativo segundo o qual resta vedada a deliberacdo de proposta
de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto,

universal e periédico; a separacao dos poderes e os direitos e garantias individuais.

Esta-se, pois, a falar das chamadas clausulas constitucionais
imutaveis® ou clausulas pétreas, temas tais que, no Direito Brasileiro, encontram-se

elencados no 8§ 4° do art. 60 da Constituicdo Federal.

Escrevendo sobre as chamadas clausulas pétreas, o Ministro
Celso de Mello, do Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da Ac¢éo Direita
de Inconstitucionalidade de 833, na qual foi debatida a antecipagdo da data do
Plebiscito sobre a forma de Estado e o sistema de governo, resumiu brilhantemente

0 tema ao assim se pronunciar:

O Congresso Nacional, no exercicio de sua atividade Constituinte derivada
e no desempenho de sua func@o reformadora, estd juridicamente
subordinado a decisdo do poder constituinte originario que, a par de
restricdes de ordem circunstanciais, inibitérias do poder reformador (art. 60, §
1°), identificou, em nosso sistema constitucional, um ndcleo teméatico
intangivel e imune & acéo revisora da instituicdo Parlamentar.

As limitagbes materiais explicitas, definidas no § 4° do art. 60, da
Constituicdo da Republica, incidem diretamente sobre o poder de reformar
conferido ao Poder Legislativo da Unido, inibindo-lhe o exercicio nos pontos

56 Exemplo de norma formalmente constitucional pode-se dizer daquela inscrita no § 2° do art. 226 da
Constituicéo brasileira, qgual comanda que o casamento religioso tem efeito civil, nos ternos da lei.

57 Entenda-se a expressdo como sendo uma Constituicdo que contém muitos outros tépicos além
daqueles tidos por materialmente exigiveis.

58 Cf. nesse sentido Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3367/DF, Rel. Min. Cezar Peluzo.



28

ali discriminados. A irreformabilidade desse nlcleo temético, acaso
desrespeitada, legitima o controle normativo abstrato, e mesmo a fiscalizagéo
jurisdicional concreta, de constitucionalidade dos atos resultantes do
processo de alteracdo do Texto Constitucional.

Rememore-se que os ditos ndcleos constitucionais inalteraveis
podem ser de trés ordens: temporais, circunstanciais e materiais. O primeiro ocorre
guando o Constituinte impde tempo certo para eventual alteracdo constitucional; o
segundo quando acontecimentos especificos impedem o exercicio da competéncia
para emendar a Constituicdo, sendo exemplo o estado de sitio®®; o terceiro verifica-
se quando restam obstadas pelo Constituinte deliberagbes sobre matérias
especificas tidas por nucleares®, podendo ser citada como exemplo a proposta de

emenda ao Texto Maior que se volte contra a estrutura federativa brasileira.

N&o se pode perder de vista que o vetor que orienta o sistema
juridico brasileiro € o da mutabilidade das normas constitucionais, bastando para
tanto que se preste as devidas homenagens as limitacdes de ordens temporais,

circunstanciais e materiais impostas pelo Constituinte.

A vedacdo a alteracdo de comandos constitucionais constitui,
portanto, excecdo a regra, certo que a competéncia para discussao, votacao e
aprovacdo de emendas constitucionais hd que ser exercida dentro dos limites
cunhados na propria Constituicdo da Republica de forma a que se néo viole as

opcdes politicas fundamentais daqueles que redigiram a Carta Magna.®?

Ao desenvolvimento do tema que ora se esta a enfrentar
interessa tdo-somente um dos nucleos materiais eleitos pelo Constituinte como
intangiveis: qual o que impede a deliberacdo de proposta de emenda constitucional
gue tenda a abolir a forma federativa de Estado, para o que, dado o enfoque
tributario do qual se reveste o presente estudo, faz-se necessaria a abordagem das
caracteristicas do sistema tributario nacional e, de igual modo, a analise dos

principais marcos do federalismo brasileiro.

59 Sobre Estado de Sitio, cf. arts. 137 e seguintes da Constituigcdo da Republica Federativa do Brasil.
60 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Curso de ...,op. cit., p. 21

61 Sobre as opGes fundamentais do Poder Constituinte, vale consultar o Professor Jorge Miranda,
Manual de direito constitucional, p. 165.
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Capitulo 2

SISTEMA TRIBUTARIO E FORMA FEDERATIVA DE ESTADO

2.1. Sistema Juridico-Tributéario Brasileiro

Ao tocar o conceito de sistema, Celso Ribeiro Bastos®? vaticina
gue para a existéncia do mesmo faz-se necessaria a presenca de todo um conjunto
de elementos organizados de tal sorte que a alteracdo em um deles cause alteracéo
no todo, prenunciando ainda que ndo é sistema um conjunto cadtico de coisas e que
a falta de regras ou principios a presidir o seu agrupamento impede que lhe seja

conferida a qualidade de sistema.

Uma belissima noc¢éo de sistema tributario é ofertada por Ruy
Barbosa Nogueira, para o qual s6 se podera falar em sistema quando, além da
justaposicdo de tributos vigentes num Pais, possivel for apurar a existéncia de um
conjunto ordenado e légico. Ainda do Mestre é a licdo segundo a qual um sistema
tributario pode se fazer por meio histérico ou legislativo. Na primeira hipotese
resultard da evolucdo histérica; na segunda por vontade explicitamente manifestada

pelo legislador.®®

Na visdo de Paulo de Barros Carvalho® o conceito de sistema
advém com o objeto formado de por¢des que se vinculam debaixo de um principio
unitario ou como a composi¢cdo de partes orientadas por um vetor comum. Para
além do normalmente destacado pela doutrina, o renomado Mestre paulista registra
gue onde houver um conjunto de elementos relacionados entre si e aglutinados

perante uma referéncia determinada, teremos a nogao fundamental de sistema. O

62 Curso de direito financeiro e de direito tributario, p. 103.
63 NOGUEIRA, Ruy Barbosa , Curso de Direito Tributario, P. 37.
64 Curso de ..., op. cit., p.128.
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pensamento do Professor Paulo de Barros Carvalho sobre a definicdo de sistema

pode ser resumido no seguinte trecho de sua obracs:

Sistema juridico € expressdo ambigua que, em alguns contextos, pode
provocar a falacia do equivoco. Com esse nome encontramos designados
tanto o sistema da Ciéncia do Direito quanto do direito positivo, instaurando-
se certa instabilidade seméntica que prejudica a fluéncia do discurso, de tal
modo que, mesmo nas circunstancias de inocorréncia de erro ldgico, a
compreensdo do texto ficara comprometida, perdendo o melhor teor da sua
consisténcia.

Os sistemas juridicos sdo, pois, a combinacdo de partes
coordenadas e que concorrem para a formagcdo de um conjunto de normas que
regulam certa ordem de fenbmenos que se entrelacam entre si, de tal sorte que a
alteracdo de uma das partes implica necessariamente modificacdo do todo. S&o
abertos, nédo fechados. Abertos no sentido de que sdo incompletos, evoluem e se

modificam?®®.

A partir das digressoes feitas, ndo se desprezando o fato de que
o Direito nada mais é que uma ordenacdo heterbnoma e coercivel da conduta
humana®’, pode-se conceituar sistema juridico-tributario como sendo o plexo de
normas que definem as competéncias tributérias, impdem as limitacdes do poder de
tributar, regulam a forma mediante a qual serdo instituidos, exigidos e exonerados
os tributos e impostas as penalidades decorrentes da nao-observancia dos

comandos legislativos que orientam a relacao juridico-tributaria®®.

Também conhecido como sistema tributario nacional®®, esse
conjunto de preceitos que preside as relacdes juridico-tributarias e que em muito

depende de seus operadores’® pode, dentre tantos outros agrupamentos’l, ser

65 Curso de ..., op. cit., p. 127.

66 GRAU, Eros Roberto, O direito posto e o direito pressuposto, p. 22.

5 REALE, Miguel. Ligdes preliminares de direito. 27 ed., 7 tiragem. S&o Paulo: Saraiva, 2007.

68 Cf., a proposito, Vittorio Cassone, Direito Tributario, p. 24.

69 Cf. Constituicao Federal Titulo, VI, Capitulo I, art. 145 e seguintes.

0 ATALIBA, Geraldo, Normas gerais de direito tributario e financeiro e autonomia dos Estados e
Municipios, p. 46.

L O Professor Vittorino Cassone apresenta também a classificacdo em Uno e Complexo, afigurando-
se o0 primeiro quando o sistema estiver inserido em um Unico sistema juridico universal, cujos ramos
do direito, por mais variados que sejam, se entrelacam por uma Unica espinha dorsal. O complexo se
caracteriza pela afinidade de principios, regras e normas de carater geral e especifico, que
necessitam ser bem estudados e compreendidos para serem corretamente aplicados aos casos
concretos. (Direito...,op.cit., p. 24).
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classificado como rigido ou misto. Sancionando orienta¢do doutrinaria sobre o tema,
Vittorio Cassone desenvolve interessante argumentacdo, merecedora de integral
transcricdo, na qual consolida, de forma lapidar, as principais diferencas entre os

sistemas tributarios rigido e flexivel. E o seguinte o pensamento do nobre autor:

Nosso sistema tributario é rigido, quanto aos impostos, porque a Constituicdo
Federal (CF) relaciona um a um todos os impostos que as pessoas politicas
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) podem nas suas
competéncias privativas instituir e exigir dos respectivos contribuintes.

Um exemplo de sistema-juridico-tributario flexivel — quanto aos impostos — é
encontrado na Constituicdo norte-americana, em que nao ha qualquer
proibicdo no exercicio da competéncia tributaria, ressalvadas aquelas fixadas
na propria Constituicdo, podendo os Estados criar impostos idénticos
exigiveis dos mesmos contribuintes [...]. O mesmo ocorre na Constituicao
italiana.

No que tange aos tributos cuja obrigacdo tem por fato gerador
uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica’?, o sistema
tributario brasileiro é tido como rigido, porquanto todos os impostos que a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os municipios podem, dentro de suas respectivas

competéncias, instituir e exigir estdo enumerados na Constituicdo Federal.”

Luis Roberto Barroso’#, abordando o tema ainda sob a égide da
Constituicho de 1967, depois de registrar que o federalismo brasileiro tomou
caminho oposto ao percorrido pelo federalismo norte-americano - porque optou pelo
estabelecimento de um sistema rigido na reparticdo da competéncia e na partilha
das rendas publicas entre as unidades federadas -, assim se pronunciou sobre o

tema:

A reparticdo constitucional da competéncia tributaria e a discriminagdo dos
tributos apresenta-se como o critério mais adequado, a revestir de
estabilidade um campo em que a ambic&o dos entes constitutivos do Estado
Federal € particularmente voraz. Ressalte-se que a idéia de rigidez provém
de duas causas que se completam, integrando-se monoliticamente.
Primeiramente, tem origem no fato de decorrer de norma constitucional, de
conteddo menos vulneraveis as oscilagbes do legislador ordinario; em
segundo lugar, deflui da circunstancia de haver previsdo expressa do elenco
de impostos atribuidos a cada unidade, bem como da determinagdo dos
parametros dos demais tributos. A interpretacdo desses dois fatores e que
nos permite afirmar a caracterizada rigidez do Sistema Tributério Nacional.

72 Cf. art. 16 do Caédigo Tributario Nacional.
73 Cf., a proposito, Vittorio Cassone, Direito ..., op. cit. p. 24
74 Direito constitucional brasileiro, p. 79.
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Paulo de Barros Carvalho®, citando Geraldo Ataliba’®, salienta
gue o tratamento amplo e minucioso encartado numa Constituicdo rigida acarreta

como consequéncia inevitavel um sistema tributario de acentuada rigidez.

De outra banda, um sistema juridico-tributario que ndao contém
limitacbes ao exercicio da competéncia tributéria e no qual os entes federados estédo
autorizados a instituir impostos idénticos e exigiveis dos mesmos contribuintes
conformar-se com a classificacdo de flexivel, sendo exemplos dessa pratica as

Constituices Italiana e Americana.”’

Visto sob a lente da forma de Estado, o sistema juridico-
tributario brasileiro, segundo Ricardo Lobo Torres’®, pode ser classificado como
nacional, federal e internacional. O primeiro tem lugar quando puder o tributo ser
exigido em todo o territdrio nacional, independentemente da titularidade para sua
instituicdo, e for considerada a riqueza nacional como hipétese de incidéncia,
servindo aqui como exemplo o Imposto sobre as Operacfes Relativas a Circulacdo
de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo - ICMS. O segundo leva em consideracdo as
competéncias tributarias reservadas a cada um dos entes que integram a
Federacao, aparecendo como exemplos o Imposto sobre Produtos Industrializados -
IPI, e o Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU. O terceiro diz com o complexo
de tributos incidentes sobre a riqueza internacional partilhada entre os Estados
soberanos segundo principios e regras estabelecidos nas respectivas Cartas
Politicas e em tratados e convencgdes internacionais’®, emergindo como exemplo o
Imposto sobre Exportacao, para o exterior, de Produtos Nacionais ou Nacionalizados
IE. Como outros exemplos de tributos nacionais, federais e internacionais o
Professor cita respectivamente os arts. 145, 148 e 149; 148, 149, 156 e 153 II; 155,
§1° 1, b 8§2° Xe 156, § 3° I, todos da Constituicdo Federal.

5 Curso de ..., op. cit., p. 140.

76 Sistema tributario nacional, pag. 22-39

7 Nesse sentido Vittorio Cassone, Direito ..., p. 24
8 Curso de direito financeiro e tributario, p. 320.

7 |bidem.
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Ainda de Ricardo Lobo Torres as observacdes segundo as quais
os sistemas tributarios no Brasil radicam quase que por inteiro na Constituicdo®® e
gue a sistematizacdo dos tributos no federalismo fiscal tem, do ponto de vista
juridico, o objetivo de proceder a separacio e a pulverizagdo do Poder Tributario®?.
Para destacar a importancia que o respeito as competéncias tributarias definidas
pelo Constituinte representa no Estado federal brasileiro - sobretudo porque o
sistema tributario nacional revela-se como um dos pilares da autonomia dos
Estados-membros e, de conseqliéncia, da democracia -, 0 Professor carioca assenta
gue, em face de sua extraordinaria aptiddo para destruir a liberdade, o poder
tributario ja nasce rigidamente limitado pela Constituicdo, sendo a partilha da receita

um dos instrumentos mais eficientes para a garantia dos direitos fundamentais.®?

A linha de pensamento até aqui percorrida indica que o
constituinte de 1988 edificou o sistema tributario nacional a partir de variados
vetores politicos e econdmicos, com destaques para a eficicia e para a preservacao
do regime federativo. Nesse sentido, preocupou-se em Constituinte em dotar cada
uma das esferas de governo - federal, estadual/distrital e municipal - com receitas

exclusivas e indelegaveis.?

Ao presente trabalho importa assentar que o sistema juridico-
tributario brasileiro é rigido no que respeita aos impostos e, diferentemente dos
sistemas adotados pelos paises de cultura ocidental - quais pouco se demoram
nesse campo, cingindo-se a um numero reduzido de disposi¢cdes que ferem téo-
somente pontos essenciais, deixando a atividade legislativa infraconstitucional a
grande tarefa de modelar o conjunto® -, nossa Carta Politica® enumerou todos os
impostos que sdo passiveis de instituicdo e exigéncia, consideradas as respectivas

competéncias tributarias atribuidas a cada unidade federada.®®

80 |bidem.

81 Curso de ..., op. cit., p. 323/324.

82 |bidem.

83 BALEEIRO, Aliomar , Direito tributario brasileiro, p. 87.

84 Cf. Paulo de Barros Carvalho, Curso de ..., op. cit., p. 140

85 Ricardo Lobo Torres registra que a Constituicdo da Republica Federativa da Alemanha também
sistematiza os tributos, embora ndo chegue a adotar o critério de nomina-los, (Curso de ..., op. cit.,
pag. 320)

8 E de Paulo de Barros Carvalho a assertiva segundo a qual a nossa Constituico é da categoria das
rigidas, o que significa dizer que para sua alteracdo existe um procedimento mais solene e complexo
do que o exigido para elaboracao de leis ordinarias. (Curso de ..., op. cit., p. 138).
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Ao apreciar a rigidez das Constituicbes, Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello®’, focando o tema a partir das licdes de A. de Sampaio Doria,
Jodo Barbalho, Felinto Bastos® e Pontes de Miranda®®, construiu brilhante

posicionamento cuja esséncia pode ser resumida na seguinte passagem:

A Constituicdo, quando veda se altere determinado preceito, € porque o
considera bésico, consolidando o seu verdadeiro e proprio espirito; se o
poder Constituinte que se seguir, muda-lo - o que, alias, pode fazer, em
virtude de ser soberano -, ndo reforma a antiga Constituicdo, porquanto a
transformacao € considerada radical, consistindo na abolicdo dela e na
substituicdo por outra, que sera a nova Constituicdo, embora tudo mais tenha
sido conservado.

A merecer destaque ainda a observacdo de que as Unicas
excecOes a rigidez constitucional em matéria de imposto foram colocadas pelo
Constituinte no art. 154% da Constituicdo Federal, qual concedeu privativamente a
Unido a faculdade para criar residualmente novos impostos®. N&o ha negar,
contudo, que a utilizacdo daquele permissivo constitucional demanda sempre lei
complementar e reclama, na hipotese do inciso Il, a verificacdo de acontecimentos
especiais, tais como a iminéncia de guerra; além do que ndo podera, no caso do
inciso |, ser cumulativo e ter fato gerador ou base de célculo proprios das exacdes

previstas no Texto Constitucional.

87 A teoria das constituicdes rigidas ..., op. cit. p. 47.

88 “Compreende-se que ao poder legislativo, 6rgdo da soberania nacional, ao qual privativamente
incumbe estabelecer as normas legais reclamadas pela nacéo, seja facultado reformar artigos da
Constituicdo, substituindo-os por outros que a mesma se incorporem, como parte integrante dela;
mas ndo é para admitir-se que seja tdo ampla esta faculdade que chegue a revogar a Constituicdo
(*). N&o seria de boa légica que, nos moldes de uma reforma constitucional, se chegasse a suprimir
essa mesma Constituicao”.(BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha, A teoria das ..., op. cit., p. 45:
89 “Quando a Constituicdo veda a revisdo em determinado ponto, so6 juridicamente o veda. Fora da
iminéncia juridica, quando se passa a terreno juridicamente transcendente, torna-se quebravel o
preceito. (exemplo: revolugdo, armada ou ndo; sem que isso signifique considerar-se ato do Estado a
revolucdo). Enquanto ndo se parte o jacto da ordem juridica, o texto € imperativo. Mas o jacto pode
partir-se, quer pela mudanca do poder estatal (consistia, por exemplo, na vontade de alguns e passou
a consistir na vontade do povo), quer pela mudancga radical de opinido do mesmo povo”. (Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, A teoria das constituig8es rigidas ..., op. cit., p. 46).

9Esta a redagéo do permissivo constitucional referido: Art. 154. A Unido podera instituir: | - mediante
lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e ndo
tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta Constituicdo; Il - na
iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua
competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua
criacao.

91 BALEEIRO, Aliomar Baleeiro, Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, revista e
complementada por Misabel Abreu Machado Derzi, 1998, p. 504.
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Ao fim deste Topico deve ficar sublinhado que, assim como o
sistema juridico-tributario brasileiro, a Constituicdo Federal também é classificada
como rigida, razdo pela qual alguns de seus imperativos, dentro os quais aqueles
gue funcionam como pilares centrais da forma federativa de Estado - os quais se
ousa identificar como nudcleos essenciais do sistema federativo brasileiro -, n&o
estdo sujeitos as modificacbes operadas pela via da competéncia para reformar a
Carta Magna. E dizer: os nucleos federativos sio inatingiveis pela via da Emenda

Constitucional.

Se assim é, faz-se necessaria uma analise do Federalismo
Brasileiro, de modo a eleger os nucleos essenciais intangiveis da forma federativa

de Estado adotada no Brasil.

2.2. Federalismo Brasileiro

O cerne a partir do qual, doravante, sera desenvolvido o tema
em estudo é a intocavel estrutura da Federagdo® brasileira®®, qual se encontra
prenunciada nos dizeres insertos no inciso | do § 4° do art. 60 da Constituigcéo

Federal.

Inicialmente, deve-se registrar que o Estado pode revelar-se sob
a forma simples ou composta. Na primeira, persiste a concentracdo dos poderes
politico e administrativo em um (nico centro; na segunda, tais poderes sao
repartidos entre duas ou mais esferas, todas sob o manto de um sistema juridico

especifico.

92 E interessante anotar o que era escrito sobre Federagio em 1960, verbis: “A Federagéo n&o é uma
composicdo, mas sim uma disposicdo de partes. Chamam-se estas PROVINCIAS, quando apenas
tém a autonomia administrativa, chamem-se ESTADOS, quando se lhes confia uma autonomia
politica na organizagdo de seus funcionarios”. “Dir-se-4 que a autonomia, mesmo restrita aos
interesses “proprios”, importa uma soberania dos Estados particulares, desde que a estes fique o
direito de constituir o seu organismo e de exercer livremente as respectivas fungbes. Mas, em
primeiro lugar, essa autonomia, ampla na constituicdo do organismo, é restrita naquilo em que as
funcdes deste organismo possam referir-se a interesses “comuns’da Nagao...”, ( ALMEIDA JUNIOR,
Jodo Mendes, Nocgdes ontoldgicas de Estado, soberania, autonomia, federacéo e fundacao, p. 79-80).
9% FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, Curso de ...,0p. cit., p. 52.
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Entende-se por federal o Estado que adota a descentralizacéo
como premissa para o exercicio do poder politico. Nesta forma de Estado, o poder &
compartilhado entre diferentes centros operativos em um mesmo territdrio, com
coexisténcia de dispares estruturas juridicas locais e predominancia de um

ordenamento central. No Brasil a missdo de 6rgdo central e exercida pela Unido.

Sacha Calmon Navarro Coelho deixou assentado que “no Brasil,
ao menos em tema de tributacdo, o constituinte optou pelo fortalecimento das
prerrogativas do poder central”.®* Outra ndo é a opinido de Seabra Facundes, para o
qgqual o poder politico, independentemente da forma de Estado ou sistema de

governo, caminha sempre no sentido de fortalecimento do 6rgéo central.®

Escrevendo sobre a forma federativa de Estado, em obra
publicada em 1929, Eusébio Queiroz Lima® resumiu em poucas linhas aquilo que
representa a esséncia de uma Federacdo, convindo, a propdsito, transcrever a

memoravel passagem:

O Estado Federal é um Estado formado pela unido de varios Estados, é um
Estado de Estados - Staatenstaat — segundo a expressao dos alemaes.

Na federacéo, os Estados, dispondo por si mesmo do poder de govérno,
instituem, acima de sua propria organizacdo, uma autoridade soberana, da
qual diretamente participam. Tomados em sua expressao de conjunto, 0s
Estados federados representam o poder supremo, visto que o poder central é
simplesmente a realizacao de sua autoridade coletiva [...].

A federacdo € um Estado em todo o rigor do conceito. Tem govérno proprio e
propria autoridade; organiza-se por si mesma,; proprias sédo as suas funcoes,
e 0s Orgdos que a desempenham, ndo teem dependéncia nenhuma da 6rbita
de poder dos estados federados. Por outro lado, os Estados ligados pelos
lagos de federacdo, a despeito de se despojarem da autoridade suprema em
proveito do Estado central, conservam, como verdadeiros Estados, que séo,
plena capacidade juridica e politica.

O que caracteriza o0 Estado federal, é justamente o fato de, sébre um mesmo
territorio e sObre as mesmas pessoas se exercer harmdnica e
simultaneamente, a acdo politica de dois govérnos distintos, o federal e o
estadual.

9 COLEHO, Sacha Calmon Navarro, Comentarios a constituicdo de 1988: sistema tributario Nacional,
p. 133.

9% FACUNDES, M. Seabra, Novas perspectivas do federalismo brasileiro — a expansdo dos poderes
federais, p.7-15.

9% LIMA, Eusébio de Queiroz, Teoria Geral do Estado, p. 158.
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A auséncia de soberania dos entes que integram a Federacao é
outra caracteristica do Estado federal, a cujos membros®” sdo reconhecidos
unicamente os tracos de autonomia, dai decorrendo a classificacdo que Ihes se da

como de pessoas juridicas de direito publico interno.

O orgao central - no caso do Brasil a Unido -, a seu turno,
reveste-se das qualidades proprias de pessoa juridica do direito publico interno e
externo. E dizer: quando atua como 6rg&o politico-administrativo da Federac&o
brasileira® decretando o estado de sitio, o estado de defesa e a intervengéo
federal®®, detém tdo-somente autonomia e equipara-se, neste caso, aos demais
entes federados; de outra parte, quando mantém relagbes com estados
estrangeiros, participa de organizacdes internacionais, declara guerra e celebra a
pazi®, por exemplo, ostenta qualidades de pessoa juridica de direito publico

externo, razdo essa por que é detentora da soberania, o que a autoriza a

representar todos os entes federados no plano externo, internacional.

Relembre-se, neste ponto, que a Unido é emanacdo da
Republica Federativa do Brasil, motivo pelo qual aparece como integrante de sua
organizacao politico-administrativa com a definicdo de seus bens e competéncias,
tal como se apura pela leitura dos arts. 18 e 21 da Carta Magna, cabendo ainda
registrar que as pessoas juridicas de direito publico externo sao regidas por normas
do Direito Internacional, estando incluidos nesta classificacdo todos os Paises e
outras entidades de ambito internacional tais como a Organizacdo das Nacdes

Unidas - ONU e a Organizac¢ao dos Estados Americanos - OEA.

Afora esses detalhes, o certo mesmo € que, internamente, o
Orgéo Central - a Uni&o - exerce poder sobre toda a extensdo do territério nacional,
cabendo aos entes-componentes, aqui denominados de Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios, exercerem os poderes que lhes restam dentro dos seus limites

territoriais.

97Cf. art. 1° da Constituicao Federal.

% Nesse sentido os artigos 18 e 21 da Constituigcdo Federal.

9 Vale conferir, para melhor compreensao, o art. 21 da Carta Politica.
100 |bidem.
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A mesma regra é utilizada para o campo de validade das normas
emanadas de cada ente. E dizer: as normas da Unido alcancam todo o territrio
nacional, as normas estaduais e distritais operam validez somente nos limites de seu
territorio e, de igual modo, as normas municipais®l. Sobre a multiplicidade normativa
gue preside a forma federativa de Estado, Léo Ferreira Leoncy, com a concisao e

clareza que sempre Ihe acompanham, assinala o seguinte:

O Estado federal representa um modo peculiar de exercicio do poder politico
num dado territorio. Nos paises que adotam essa forma de Estado, € possivel
encontrar ndo apenas um, mas varios centros autbnomos de difusdo desse
poder sobre 0 mesmo espaco territorial, como também é possivel encontrar
ndo apenas uma, mas diversas esferas territoriais de validade das normas
juridicas, o que faz do Estado federal uma comunidade juridica
descentralizada.

Para que se possa melhor compreender o atual desenho da
forma de Estado adotada pela Constituicdo brasileira h4 que se rememorar que 0s
atuais Estados-membros provieram das transformacdes das Provincias do Império
em Estados da Republica, razdo pela qual se afirma que o federalismo patrio foi
construido por segregacio’®?, ou seja, abandonou-se um modelo de Estado unitario
subordinado a uma Unica esfera de Direito Publicol®® para adotar-se um modelo de
Estado federal’®, qual considera duas ou mais esferas de direito publico®.
Acrescente-se que tal sistematica foi introduzida no Brasil por meio do Decreto n°
01, de 15 de novembro de 1889, o qual também implantou nestas bandas a téo

desejada forma republicana de governo!.

A histoéria do federalismo brasileiro registra peculiaridades que o
tornam bastante singular. A autonomia dos Municipios!?” é o mais nitido exemplo a

revelar tal singularidade. Escrevendo sobre o assunto, Ives Granda Martins Silval®®

101 | EONCY, Léo Ferreira, Controle de constitucionalidade estadual, as normas de observancia
obrigatéria e a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro, p. 3.

102 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Curso de ...,0p. cit., p. 57.

103 MACHADO PAUPERIO, A., Teoria geral do estado, pag. 201.

104 Sublinhe-se que o federalismo dos Estados Unidos da América do Norte, o da Alemanha e o da
Suica foram formados por agregacédo, na medida em que os estados autbnomos abriram méao de
suas respectivas soberanias em prol da formagdo de um Unico e novo Estado soberano. (Manoel
Gongalves Ferreira Filho, Curso de ..., op. cit., p. 54.).

105 MACHADO PAUPERIO, A., Teoria Geral ..., cit., p. 201.

106 Ajunte-se que o atual sistema de governo brasileiro é o Presidencialista.

107 Sobre a autonomia dos Municipios, cf. o art. 29 e seguintes da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil.

108 Curso de direito tributéario, lves Granda da Silva Martins (Coor.), p. 09.
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7

ndo vacila ao afirmar que o Brasil € o Unico Pais do mundo a outorgar,

constitucionalmente, competéncia impositiva aos Municipios.

A auséncia do carater dualista e a supremacia do enfoque
cooperativo sao outros dois exemplos que marcam nosso federalismo de tal sorte a
torna-lo em todo diferente do federalismo dos demais Paises'®® que adotam essa

mesma forma de Estado.

Nao se deve perder de vista, contudo, que os Estados-membros
da Federac&o''® brasileira ndo sdo de todo auto-organizaveis, a vista de que as
respectivas autonomias que detém devem ser exercidas sob o0 espectro
constitucional; o que equivale a dizer que os niveis, federal, estadual e distrital e

municipal encontram-se harmonizados nos proprios preceitos constitucionais**.

Por outra visada e no que toca especificamente aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, objeto deste estudo, h& que se registrar que a forma
de descentralizacdo adotada pelo Constituinte brasileiro foi a de grau maximo, ou
seja, descentralizacdo politica, qual relne as descentralizacdes administrativa e

legislativall?,

Ao discorrer sobre a autonomia dos Estados-membros e
proclamar que essa constitui conceito fundamental a compreensdo do fenémeno
federativo, Luis Roberto Barroso!!® sublinha que a auto-organizag&o, o autogoverno
e a auto-administracdo ndo tém sentido “sem que exista um minimo de auto-
suficiéncia econémica e financeira que permita aos Estados dispor dos meios

pecuniarios suficientes a realizagao de suas fungdes especificas”.

Para afirmar tal estrutura constitucional o Constituinte reservou

aos Estados-membros competéncias especificas, via das quais ditos entes exercem

109 | EONCY, Léo Ferreira, Controle de ..., op. cit.. 3.

110 Registre-se que a autonomia dos Municipios nédo sera enfrentada neste trabalho.

111 MACHADO PAUPERIO, A., Teoria geral do ..., op. cit., p. 201/202.

112 Ensina Manoel Gongalves Ferreira filho que a descentralizacdo de grau minimo, dita
administrativa, € aquela na qual somente a criacdo de normas individuais s@o conferidas ao 6rgéo
subordinados. (Curso de ..., op. cit, p. 54).

113 Direito constitucional ..., op. cit., p. 23.
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as atividades que lhes foram confiadas, manifestando, por assim dizer, aquilo que se

convencionou chamar de autonomia estadual.

Ao proferir o discurso de promulgacdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil em 05 de outubro de 1988, o saudoso Deputado

Ulisses Guimardes'!4, do auto de sua inteligente vis&o politica, profetizou:

A Federacdo é a unidade na desigualdade, é a coesdo pela autonomia das
Provincias. Comprimidas pelo centralismo, ha o perigo de serem empurradas
para a secesséo. [...] E a irmandade entre as regides. Para que ndo se rompa
0 elo, as mais présperas devem colaborar com as menos desenvolvidas.
Enquanto houver Norte e Nordeste fracos, ndo havera na Unido Estado forte,
pois fraco é o Brasil. [...] As necessidades béasicas dos homens estdo nos
Estados e nos Municipios. Neles deve estar o dinheiro para atendé-las. [...] A
Federacdo € a governabilidade. A governabilidade da nacdo passa pela
governabilidade dos Estados e dos Municipios. O desgoverno, filho da
pendria de recursos, acende a ira popular, que invade os pacos municipais,
arranca as grades dos palacios e acabara chegando a rampa do Palacio do
Planalto. [...] A Constituicdo reabilitou a Federacdo ao alocar recursos
ponderaveis as unidades regionais e locais, bem como a arbitrar competéncia
para lastrear-lhes a independéncia financeira.

E de Norberto Bobbio''® a assertiva segundo a qual no se deve
ver o federalismo como simples questéo de fato, antes uma questao de principio a
nortear o pacto forjado entre os poderes centrais e periféricos. Nesta linha, certo
afirmar que o verdadeiro conteddo semaéntico do signo Federacdo reside
precisamente na autonomia dos seus entes, qual se revela pela distribuicao

especifica de atribuicdes entre cada um deles.

E dizer: A autonomia, seja administrativa, legislativa ou

financeira, constitui, portanto, o nucleo essencial do federalismo brasileiro.

Escrevendo sobre a discriminacdo de rendas e o Estado federal,
Amilcar de Araljo Falcio!!® assinala que essa constitui um dos aspectos nucleares

da disciplina juridica do Estado federal. Mais adiante arremata:

A razdo de ser da importancia da discriminacdo de rendas na Federacdo &
evidente e se consubstancia na circunstancia mesma de constituir uma

114 Estatuto do homem da liberdade e da democracia, Sessdo Solene de Promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

115 BOBBIO, Norberto, Entre duas - a origem da democracia italiana, p. 16-17.

116 Sistema tributario brasileiro, p. 12.
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exaltacdo, um grau superlativo das autonomias, sobretudo as periféricas, cujo
convivio equilibrado com a unidade central se quer assegurar.

Ao tocar o tema federalismo brasileiro, Sacha Calmon Navarro
Coélho evidencia que a Constituicho de 1988 promoveu uma grande
descentralizacdo de receitas tributarias, conferindo aos Estados e Municipios mais
consisténcia, retrato da autonomia financeira dos entes politicos periféricos e pilar da

autonomia politica e administrativa dos mesmos?!?’.

Nessa linha de pensamento, correto serd assentar que a auto-
organizacao dos entes federativos esta fincada nas aptidées politico-administrativas
gue lhes foram atribuidas pelo legislador Constituinte, o que implica afirmar que,
como nucleo essencial do sistema federativo brasileiro, a autonomia dos Estados-
membros, do Distrito Federal e dos Municipios se manifesta com o exercicio das

respectivas competéncias que lhes foram garantidas pela Carta Magna..

Abordando o tema do federalismo, Orlando Bitar'!®, a seu
tempo, identificou mandamentos constitucionais a cujo conjunto atribuiu a
denominagao de “Minimo Federativo”, sendo tais aqueles elencados no art. 7° da
Constituicdo Federal de 1946. Vale dizer: considerou o Mestre como basilar a forma
federativa de Estado o irrestrito respeito a forma republicana representativa, a
independéncia e harmonia dos poderes e a temporariedade das funcgfes eletivas.

Disse o Professor paraense:

Eis o MINIMO FEDERATIVO — os vinte Estados que constituem a Uni&o se
mantém unidos e sua FEDERACAO — seu pacto, seu foedus repousa sobre
aceitacdo solene e consentida (seus representantes elaboram a Constituicdo
— participando da vontade estatal) daquelas BASES UNIFORMES. Tais
bases nos a denominamos O EIXO DA FEDERACAO. E em torno delas que
a Nacdo gira, enquanto o Estado, sua forma institucionalizada, é
FEDERATIVO. Quebrado um daqueles principios € DEVER DA UNIAO (na
qual estdo hipostasiadas as demais entidades membros) INTERVIR — nao
para punir, nem se concebe hoje a intervencéo neste carater repressivo de
<<morra por ello>>, mas para restaurar, para refazer o equilibrio, para
REMODELAR A ESTRUTURA COMPROMETIDA [...]. Aqueles principios,
entéo, sdo cardiais, sdo medulares, sdo AXIAIS.

117 Manual de direito tributario, p. 39.
118 Obras completas de Orlando Bitar, 3° volume. Brasilia: Departamento de Imprensa Nacional,
Conselho Federal de Cultura e Departamento de Assuntos Culturais, 1978. p. 45..
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De notar-se que o Mestre Orlando Bitar construiu a tese do
“Minimo Federativo” a partir daquilo que plasmado na Constituicdo Federal da época
como sendo hipoteses de intervencdo da Unido nos Estados-Membros. N&do cogitou
o Professor, naguela oportunidade, a possibilidade de violacdo sobre a qual ora se
esta a versar, qual seja: ofensa ao principio federativo por inconstitucionalidade de
emenda constitucional, tema cuja analise esta reservada ao Supremo Tribunal

Federal.

Ao escrever sobre a ampla legitimagcdo outorgada pelo
Constituinte de 1988 para a propositura da acdo de inconstitucionalidade, disse

Gilmar Ferreira Mendes:11°

A Constituicdo de 1988 reduziu o significado do controle de
constitucionalidade incidental ou difuso, ao ampliar, de forma marcante, a
legitimacéo para a propositura da acdo direta de inconstitucionalidade (CF,
art. 103), permitindo que, praticamente, todas as controvérsias constitucionais
mais relevantes sejam submetidas ao Supremo Tribunal Federal mediante
processo de controle abstrato de normas.

E certo que ainda hoje se vai encontrar na Carta Politica as
hipoteses nas quais pode a Unido intervir nos Estados-membros'?°, mas o “Minimo
Federativo” de Orlando Bitar, quando confrontado com o atual modelo constitucional,
h&d necessariamente que considerar, além das hipbteses de intervencao federal,
eventuais emendas constitucionais que tendam a abolir a Federacdo brasileira,
mMissdo essa a ser exercida — repita-se - pelo Supremo Tribunal Federal, quando

provocado a fazé-lo na via do controle abstrato.

Mais que isso: 0 respeito as competéncias dos entes que
integram a Federacdo brasileira, sobretudo quando se estad a falar de tributos,
sobressai como manifestacado objetiva das suas respectivas autonomias, as quais
revelam-se como os pilares centrais da forma federativa de Estado insculpida na
Constituicdo Federal. Em outros termos, equivale mesmo a afirmar que hoje ndo ha

lugar para cogitar-se de “Minimo Federativo” como fez o mestre Orlando Bitar, mas

119 MENDES, Gilmar Ferreira, Jurisdicdo constitucional, p. 78.
120 Cf. art. 34 da Constituicdo Federal.
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sim da propria presencga da Federagéo, qual inexistird quando afrontada a autonomia

dos entes que a integram.

2.2.1. O Federalismo Fiscal

Em complementacdo ao Minimo Federativo defendido por
Orlando Bitar ganha hoje maior relevo o que se convencionou chamar de
federalismo fiscal, entendido esse como a estrutura competencial tributaria modelar
necessaria a fazer bem funcionar os diferentes extratos de autonomias que

compdem a forma federativa de Estado.

Discorrendo sobre o tema, o Professor de Economia da
Fundacdo Getullio Vargas, Mauro Santos Silva'?l, apés destacar que as funcdes
alocativas, distributivas e estabilizadoras do Estado podem ser exercidas mediante
plena centralizacdo — Estado unitario -, absoluta descentralizacdo - Estado
descentralizado - e combinacdo de competéncias centralizadas e descentralizadas -

forma federativa -, faz preciosa observacao cuja transcricdo merecer ser feita:

A adocédo do federalismo implica distribuicdo de competéncias constitucionais
fiscais entre diferentes niveis de governo, para que cada um, de modo
autbnomo, e na medida de suas competéncias e capacidade de
financiamento, possa construir desenhos institucionais capazes de disciplinar
os procedimentos de contribuicdo e gestéo tributaria, transferéncias fiscais,
composicdo da despesa. [...] Nos Estados politicamente organizados em
sistemas federativos, as diversas unidades federadas dividem as
responsabilidades pela gestdo das fungBes alocativas, distributivas e
estabilizadoras. A principal questéo relativa a organizacéo do sistema fiscal é
a definicdo clara e precisa de competéncias que devem ser atribuidas a cada
nivel de governo, isto €, o grau de autonomia capaz de permitir o alcance de
uma situacdo Pareto-eficiente [...]. Observando o Estado federativo, verifica-
se, como adicional, a definicdo das competéncias tributarias entre os niveis
de governo, isto &, o grau de autonomia para as acdes tributarias, dadas as
restricbes de custos consideradas como admissiveis pelo sistema econémico.
O cenario de competéncias fiscais fragmentadas entre os diversos niveis de
governo demanda esfor¢cos orientados a melhoria do grau de harmonizagéo
fiscal.

No caso especifico do federalismo brasileiro, além das
atribuicbes de competéncias especificas para que a Unido, os Estados-membros e

0s Municipios possam instituir e exigir seus respectivos tributos, tais quais definidas

121 Teoria do federalismo: notas sobre as contribuicdes de Oates, Musgrave, Shah e Ter-Minassian.
Revista Nova Economia. Belo Horizonte, n° 15 [1], p. 117-137, janeiro/abril, 2005.
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nos 153 a 156 da Constituicdo da Republica, a estrutura federativa fiscal patria
também se manifesta mediante reparticbes de receitas tributarias de consonancia

com o estatuido no arts. 157 a 162 do Texto Constitucional.

De capital importancia é relembrar que na égide da Constituicdo
de 1967, com a nova redacédo que |he imprimiu a Emenda de n° 01/69, era possivel
gue a Unido concedesse isencdes heterbnomas - assim entendidas aquelas que
envolviam tributos de competéncia dos Estados-membros e dos Municipios -, 0 que
levou José Souto Maior Borges'?? a proclamar que, aquele tempo, a autonomia dos

entes federados ja nascia limitada.

O Atual desenho constitucional-tributario, contudo, em
homenagem a autonomia dos entes que integram a Federacdo brasileira, ndo mais
permite esse tipo de isencdo!?®, tal como se depreende do art. 151, lll, da
Constituicdo Federal, situacdo essa que ilustra a importancia do respeito a
competéncia tributaria no atual sistema tributario nacional.

O modelo de federalismo fiscal brasileiro €, portanto, aquele
cujas competéncias sao definidas no proprio corpo da Constituicdo Federal, sem
prejuizo da participacdo dos oOrgaos periféricos no produto da arrecadacdo de

impostos efetuada pelo 6rgao central, vale dizer, pela Uniao.

De par com a competéncia tributaria, a reparticdo de receitas
também ocupa lugar de destaque no federalismo patrio, sem, contudo - e iSsO € 0
gue interessa a presente pesquisa -, poder ser classificada, a exemplo da
competéncia, como nucleo essencial da forma federativa de Estado adotada no

Brasil.

Tal forma de pensar defluiu do fato de que os critérios postos na
Constituicdo Federal respeitantes as transferéncias de receitas entre unidades

federadas, por dizerem tdo-somente com o produto da arrecadacdo decorrente de

122 |sencgdes tributarias, p. 151.
123 Existe uma excegdo no art. 155, § 2°, Xll, “E”, sendo exemplo a conhecida Lei Kandir. A outra
excecao pode ser encontrada nos Acordos Internacionais.
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impostos, funcionam mais como molas propulsoras tendentes a satisfazer
necessidades dos o0Orgdos periféricos, mas cuja missdo de supri-las seja de

competéncia do 6rgdo central.

H& ainda que ser dito que a competéncia tributaria abarca o
género tributo, incluindo impostos, taxas e contribuicbes, fato que ratifica o
entendimento segundo o qual a autonomia dos entes que compdem a Federacao
nao esta a depender de reparticdo de receitas derivadas unicamente de impostos,
mas sim da capacidade para produzir suas proprias fontes, o que se opera via

arrecadacao de tributos préprios.

O nucleo essencial da Federacéo brasileira reside, portanto,
na autonomia dos seus entes, qual revela sua pujangca no exercicio das

competéncias reservadas a cada um de seus 0rgaos.

Fincado que o nucleo essencial da Federacdo péatria reside na
autonomia de seus entes-membros e que essa capacidade de autogestdo se
manifesta pelo exercicio de suas respectivas competéncias, impdem-se perquirir se
o0 ato legislativo que intente suprimir competéncias dos Estados-membros e do
Distrito Federal é ato que veicula proposicao tendente a abolir a estrutura federativa

brasileira.

No que tange ao desenvolvimento do estudo que se esta a
realizar, interessa tdo-somente a abordagem de uma das facetas da autonomia dos
entes federativos, qual a competéncia tributaria, especialmente a dos Estados-
membros e do Distrito Federal, motivo pelo qual somente a ela se dedicara, a partir

de agora, maior atencéo.
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Capitulo 3

COMPETENCIA TRIBUTARIA E FEDERALISMO

3.1. Competéncia

Discorrer sobre competéncia implica necessariamente falar de
aptidao, idoneidade, poder, capacidade, enfim, de exercer certas atribuicdes e

atividades ou mesmo apreciar e decidir determinadas questdes.

De bom termo registrar que, diferentemente do velho jargéo,
nem toda competéncia decorre da lei, porquanto a palavra competéncia, como
assentado alhures, pode ensejar aptiddoes que ndao guardem qualquer relacdo com
um dado ordenamento juridico. A competéncia profissional é claro exemplo do que
aqui se esta a afirmar, porquanto a qualidade de competente, nesse campo, néo
deriva necessariamente de mandamento legal, mas sim e tdo-somente da

capacidade que detém determinada pessoa para o exercicio de uma dada atividade.

Adentrando-se o campo da competéncia juridica, ai sim, é
cabivel a assertiva segundo a qual a competéncia decorre da lei e deve ser exercida

segundo os limites por ela fixados.

Para maior compreensao do que aqui serd abordado ha que se

ter em mente o conceito de lei’?* em sentido lato?®, de modo a abarcar todos os

124 Apud REALE, Miguel, p. 638: Lei e ordem s&o conceitos que se completam. Por lei, entende ele,
uma ordenacéo de razdes no sentido do bem comum, promulgada por quem dirige a comunidade.

125 GASPARINI, Diégenes, Direito administrativo, p. 25, verbera que como regra geral, abstrata e
impessoal, a lei € a mais importante das fontes do direito administrativo. Deve ser entendida em
sentido amplo. Abrange desde a Constituicdo até os atos normativos simples. Isto é, que se
predispdem a executar as leis, como os decretos, 0s regulamentos, as instru¢des (CF. Art. 87, ).
Compreende, pois, a Constituicdes (federal e estadual), as leis complementares, as leis delegadas,
as leis ordinérias, as medidas provisérias, os tratados, os regulamentos e as instrucdes, entre outras.
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tipos de diplomas legislativos, inclusive a Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil'?®,

No dizer de Roque Antbnio Carrazza, para as pessoas politicas,
a Constituicdo é a Carta das competéncias, pois € nela que se vai auferir 0 que

podem, o que ndo podem e o que devem fazer, inclusive em matéria tributaria®?’.

3.2. Competéncia Tributéria

Ancorado no pressuposto segundo o qual a competéncia é
instituto juridico que da leit?® em sentido lato deriva'?®, impende relembrar que a
competéncia tributaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios foi erigida
no ordenamento juridico brasileiro ao patamar constitucional, sendo a Carta Politica

patria, pois, o edificio dentro do qual sera a questdo enfrentada.'*°

Inicialmente, fincado deve ser que a competéncia tributaria € a
idoneidade detida pelos entes que compdem a Federacao brasileira para instituirem
Impostos, taxas e contribuicdes que serédo, ao depois, exigidas daqueles que forem
definidos pela lei de regéncia como contribuintes do tributo e que venham a realizar

a hipétese de incidéncia previamente definida dentro dos respectivos limites

126 Com a precisdo que Ihe é peculiar o Professor Paulo de Barros Carvvalho assinala que o estudo
da competéncia tributdria € um momento anterior a existéncia mesma do tributo, situando-se no plano
constitucional. (Curso de ..., op. cit. p. 212).

127 |CMS, p. 17.

128 O Professor Augusto Alfredo Becker salienta que a lei juridica (regra juridica) ndo é um fim em si
mesma (ndo € uma realidade metafisica existente em si e por si), mas um instrumento que torna
possivel a convivéncia social, nos moldes desejados pelo Estado. (Teoria Geral do Direito Tributério,
p. 100).

129 E Também do Professor Paulo de Barros Carvalho a oportuna assertiva segunda a qual, por forga
do principio da legalidade (CF, art. 5.° Il) a ponéncia de normas juridicas inaugurais no sistema ha
de ser feita exclusivamente por intermédio de lei, compreendido esse vocabulo no seu sentido lato.
Em qualquer seguimento da conduta social, regulada pelo direito, € a lei o instrumento introdutor de
preceitos juridicos que criam direitos e deveres correlatos. Ao depois afirma: Nada mais congruente
do que designar por norma tributaria em sentido estrito aquela que marca o nicleo do tributo, isto é, a
regra-matriz da incidéncia fiscal, e de normas tributarias em sentido amplo todas as demais. (Curso
de ..., op. cit.,, p. 210/235).

130 Na visdo de Francisco Renato Godevila Pinheiro Filho o poder de tributar decorre, exclusivamente,
da Constituicdo Federal, que o reparte em competéncias tributarias especificamente definidas pelo
critério pessoal. E dizer: define o texto constitucional os tributos que poder&o ser instituidos por cada
ente da Federacdo. (Direito tributario constitucional, doutrina e jurisprudéncia, p. 24).
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territoriais de cada Pessoa Juridica de Direito Publico Interno, cobrando relembrar

que tais aptiddes sdo previamente definidas pela Constituicdo Federal.'3!

Paulo de Barros Carvalho define competéncia tributaria como
sendo uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sao portadoras
as pessoas politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a producao

de normas juridicas sobre tributos'®?

Roque Antonio Carrazza'®® relembra que “tém competéncia
tributaria, no Brasil, as pessoas politicas, ou seja, a Unido, os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal. Isto porque sé eles possuem legislativo préprio”,
sendo o “Poder Legislativo - e apenas ele - que, em nosso ordenamento juridico,

esta credenciado a criar tributos”.

De Hugo de Brito Machado vem a licdo segundo a qual ndo se
pode confundir poder com competéncia, ressaltando o nobre autor que a palavra
poder implica ordem sem limites, ao passo que o termo competéncia enseja a idéia
de limitacdo do poder, com o que conclui que somente no momento pré-
constitucional se podera utilizar a expressao poder. Superada essa fase, mais
apropriado - diz o autor - é falar-se de competéncia, sendo a Constituicdo Federal o
instrumento de atribuicdo de competéncia, certo que a atribuicdo de competéncia

tributaria faz parte da prépria organizacao politica do Estado.3*

Focando de forma lapidar o tema, Luciano Amaro'*® proclama
gue a Constituicho ndo cria tributos, mas tdo-somente outorga competéncia
tributaria, ou seja, atribui aptiddo para crid-los, de modo que a sua efetiva criagéo
depende do exercicio da competéncia atribuida a esta ou aquela pessoa politica,

qual faz atuar o mecanismo formal habil & instituicdo da exacéo, qual a lei.

131 Cf, art.s 153 a 156 da Constituicdo Federal.

132 Curso de ..., op.cit., p. 211.

133 |CMS, p. 17.

134 MACHADO, Hugo de Brito, Curso de direito tributario, p. 54.
135 Direito tributario brasileiro, p. 97.



49

Luiz Emydio*®® F. da Rosa Jr., depois de destacar que a
competéncia tributaria deriva da Constituicdo Federal e alcanca Estados, Distrito
Federal e Municipios, entes tais que no sistema federativo patrio gozam de
autonomia politica e aptiddo para legislar dentro de seus respectivos territérios,
salienta que a competéncia tributéria pode ser definida como sendo a parcela do

poder de tributar conferida pela Constituicdo a cada ente politico para criar tributos.

Luis Roberto Barroso®*’ relembra que a competéncia tributaria é
norma constitucional de organizagéo porquanto, como um dos elementos do estatuto
do Estado, configura partilha de atribuicdo entre os entes que integram a Federacgéao.

Ora, se a competéncia tributaria € outorgada exclusivamente
pela Constituicdo Federal'®®, pode-se resumidamente defini-la como sendo a aptidao
para instituir tributo dentro de um determinado territério e de acordo com o que
estiver definido na Constituicdo da Republica. Em outras palavras, significa o poder
constitucionalmente atribuido aos entes federativos consistente na identificacdo dos
acontecimentos do mundo dos fatos que poderdo ser objeto de tributacdo por cada
orgao integrante da Federacdo, respeitada a delimitacdo espacial plasmada na

Carta da Politica.

3.2.1. Competéncia Tributéaria: Regra ou Principio?

Saber a qual espécie do género norma juridica pertencem 0s
comandos constitucionais que definem as competéncias tributarias dos Estados-
membros € questdo que em muito facilitara a composicao do problema investigado
no presente estudo, porquanto diversas serdo as solugbes encontradas se tais
normas forem classificadas como da espécie regra ou da espécie principio,
sobremais quando assente que as regras constituem imperativos descritivo-
comportamentais, em contrapartida aos principios quais encerram imperativos

finalistico-axiologicos®®.

136 Manual de direito financeiro & Direito tributéario, p. 257.

137 O Direito constitucional e a efetividade de suas normas, p. 97.

138 NASCIMENTO, Carlos Valder do (Coordenador), Comentarios ao cédigo tributario nacional, p. 41.
139 AV|LA, Humberto, Teoria dos principios. 7 ed. S&o Paulo: Malheiros, p 71.
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A busca pela correta definicdo dos marcos bastantes a delimitar
0 que sejam regras e 0 que sejam principios € luta que de longa data ocupa a
doutrina da Teoria Geral do Direito, sem que com isso se tenha atingido uma
pacificacdo acerca do tema, sobretudo porque os estudos mais recentes estao
sempre a confrontar teorias pretéritas que buscaram identificar ditas diferenciacdes.
Os trabalhos elaborados por Ronald Dworkim'*® e Robert Alexy'*! certamente
contrapuseram ou complementaram os resultados das pesquisas levadas a cabo por
Josef Esser'*? e Karl Larenz**®. Mais recentemente, Humberto Avila, festejado
Professor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, focou o tema sob

perspectivas inovadoras que emprestaram novas compreensdes ao assunto.

Na visdo Josef Esser'#4, a diferenciacdo entre regra e principio
situa-se no plano qualitativo, emergindo a partir do carater abstrato da norma, a
implicar que os principios revelam os fundamentos para o alcance de determinado

mandamento e que as regras determinam a propria decisao.

De outra banda, Karl Larenz*® entende que os principios,
engquanto normas de destaque no mundo juridico, funcionam como vetores da regra
a ser encontrada e aplicada para a composi¢cao de um dado conflito de interesses,
tal implicando determinacéo das bases sobre as quais deve ser feita a interpretagcéo
e a aplicacdo do Direito, a dizer, a regra aplicavel a espécie, a decisao propriamente
dita.

Sem desconsiderar o0 entendimento manifestado pelos
doutrinadores antes referidos, o certo é que autores do porte de Ronald Dworkim e
Robert Alexy, cada qual com as suas peculiaridades, passaram a entender,
respectivamente, que as distingbes entre principios e regras habitavam os campos

estrutural-ldgico!*® e fatico-juridico*’.

140 Apud, AVILA, Humberto, Teoria dos ... op. cit. 37.

141 ALEXY, Robert, Tres escritos sobre los derechos fundamentales y la teoria de los principio, p. 104.
142 Apud, COELHO, Inocéncio Martires, interpretacao . P. 65.

143 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Tradugdo de José Lamego, p. 674-686.

144 Apud, Humberto Avila, Teoria dos ..., op. cit. P. 35.

145 Metodologia da ...., op. cit., p. 674.

146 AV|LA, Humberto, Teoria dos ....., op. cit., 37.

147 ALEXY, Robert. Tres escritos ..., op. cit., p 104.
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Nessa perspectiva os principios - como diretivas ou deveres de
otimizacdo amparados em critérios classificatérios - incorporariam uma especial
visibilidade juridica e uma dimensdo de maior peso, caracteristicas tais que
autorizariam o exercicio da ponderacido quando presente a colisdo*®. As regras, a
seu turno, seriam aplicadas segundo o critério da subsuncéo, tal significando que a
concretizacdo da hipotese descrita abstratamente na regra imporia a sua aplicacéo,
0 que afastaria, em um primeiro momento, um eventual conflito de regras, porquanto
tal acontecimento implicaria a invalidade de um dos diplomas conflitantes ou a

abertura de uma excecao para afastar o conflito.

Os estudos de Robert Alexy!*® sob o tema, podem ser

resumidos na seguinte passagem?®°:

O ponto decisivo para a distingdo entre regras e principios reside em que os
principios sdo normas ordenadoras de que algo se realize na maior medida
possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Portanto, 0s
principios sdo mandatos de otimizagéo, caracterizados pelo fato de poderem
ser cumpridos em diferentes graus, e a medida do seu cumprimento néo
depende apenas das possibilidades reais, mas também das possibilidades
juridicas. O ambito dessas possibilidades juridicas é determinado pelos
principios e regras opostos. As regras, ao contrario, s6 podem ser cumpridas
ou ndo. Se uma regra é valida, entdo ha de se fazer exatamente o que ela
exige, nem mais, nem menos. Por conseguinte, as regras contém
determinacdo do ambito do que é fética e juridicamente possivel. Isto
significa que a diferenca entre regras e principios, é qualitativa e ndo de grau.
Toda norma ou é uma regra ou € um principio.

Ao gatcho Humberto Avila coube a importantissima misséo de
esclarecer que as distingdes entre principios e regras, até entdo apontadas pelas
doutrinas patria’®! e internacional'®?, comportavam uma nova compreensao tendente

a facilitar a efetividade dos mesmos.1%3

Assim é que, em prestigiado trabalho de pesquisa, o Professor

assinalou que os principios, além do carater axiolégico, também prenunciam, ainda

148 AVILA, Humberto, Teoria dos ....op. cit., p. 36/37.

149 ALEXY, Robert, Tres escritos ..., op. cit. p 104-123.

150 Apud COELHO, Inocéncio Matrtires, Interpretagao ..., op. cit., p. 74.

151 Dos ensinamentos do Professor Eros Roberto Grau pode-se extrair a assertiva segundo a qual as
regras sdo concrecdes, sao aplicacdo dos principios. Por isso mesmo ndo se manifesta jamais
antinomia entre principios e regras juridicas. Estas operam a concre¢do daqueles. (Ensaio e discurso
sobre a interpretacéo/aplicacéo do direito, p. 53).

152 ALEXY, Robert. Tres escritos ..., op. cit. p 104.

153 AVILA, Humberto, Teoria dos ..., op. cit., 25.
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gue indiretamente, espécies precisas de comportamentos; e que as regras, muito
embora encerrem condutas, admitem ndo sO interpretacdo, mas também certa
medida de ponderacéo; e que héa diferenca entre os fendmenos da incidéncia e da

aplicabilidade das regras®®*,

As conclusBes alcancadas por Humberto Avila podem ser

condensadas com as seguintes letras*®®:

Os principios possuem, pois, pretensdao de complementariedade, na medida
em que, sobre abrangerem apenas parte dos aspectos relevantes para uma
tomada de decisdo, ndo tém a pretensao de gerar uma solucao especifica,
mas de contribuir, ao lado de outras razfes, para a tomada de decisdes. Os
principios, séo, pois, normas com pretensdo de complementariedade e de
parcialidade.

As regras possuem, em vez disso, pretensdo terminativa, na medida em que,
sobre pretenderem abranger todos 0s aspectos relevantes para a tomada de
decisédo, tém a pretensdo de gerar uma solucéo especifica para a questdo. O
preenchimento das condicBes de aplicabilidade é a propria razdo de
aplicacdo das regras. As regras séo, pois, normas preliminarmente decisivas
e abarcantes.

Para o proposito do presente estudo, o importante € que fique
claramente assentado que normas constitucionais que veiculam competéncia
tributaria, pelo fato de estabelecerem efeitos juridicos a determinados atos, fatos e
situacdest®®, integram indubitavelmente a espécie das regras constitutivas, sobre as
guais nao cabe ponderacédo, porquanto o proprio Constituinte assim ja o fez quando
definiu constitucionalmente a aptiddo de cada integrante da Federagao para instituir

tributos.

Seguindo a trilha de que normas categoricas estabelecem acoes
que devem ser observadas!®’, importa afirmar que as considera¢des expendidas no
presente topico ocupam relevante posicdo no que concerne a possibilidade de
modificacdo, mediante emendas constitucionais, dos comandos definidores de
competéncias tributarias plasmados na Carta Politica brasileira, porquanto, ao definir

mediante regras a competéncia tributaria de cada ente da Federacao, o Constituinte,

154 AVILA, Humberto, Teoria dos ..., op. cit, p. 26.
155 AVILA, Humberto, Teoria dos ..., op. cit. p. 37.
156 Avila, Humberto, Teoria dos ..., op. cit., p. 81.
157 BOBBIO, Norberto, Teoria da norma juridica, p. 187.
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tendo em mente a autonomia dos mesmos, deixou claro e evidente o proposito de

blindar ditas regras com uma maior seguranca.

3.2.2. Espécies de competéncias tributarias.

Dado que a Constituicao atribui a Unido, aos Estados-membros,
ao Distrito Federal e aos Municipios dispares aptiddes para instituirem tributos é
sensato evidenciar que a competéncia tributaria pode manifestar-se de trés formas:

privativa, comum e residual. **®

O funcionamento do sistema constitucional de discriminacao de
rendas reside precisamente na competéncia privatival®®, entendida essa como
aquela conferida pelo Constituinte a um Unico ente politico, sendo exemplos 0s
Impostos Sobre a Renda - IR - em relacdo a Unido e sobre a Propriedade Territorial
Urbana — IPTU em relacdo aos Municipios. Os impostos sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores - IPVA - e sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestagcbes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS -, aparecem como exemplos de
competéncia privativa dos Estados-membros, respeitadas as respectivas bases

territoriais.

A competéncia é classificada como comum quando atribuida a
Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos Municipios para instituirem
uma mesma espécie tributaria, cada qual dentro de sua base territorial e tendo
sempre como hipotese de incidéncia uma atividade ou uma prestacdo do ente
instituidor.  Os tributos vinculados sé&o exemplos desse tipo de competéncia,
podendo ser citadas as taxas e as contribuicbes previdenciarias exigidas dos

servidores publicos.

1%8ROSA JR,.Luiz Emidio da, Manual de direito ..., op. cit., p. 257.
159 FALCAO, Amilcar de Araujo, Fato Gerador da Obrigacao Tributaria, p. 136.
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Residual € a competéncia conferida pelo legislador Constituinte,
unicamente a Uni&o!®°, para que seja exercida em situacdes peculiares e tdo-
somente tendo como hipoteses de incidéncias situagdes ndo previstas no art. 153 da
Carta Politica. Também € considerada residual a competéncia para instituir outras
fontes de receitas destinadas a garantir a expansao da seguridade social, tal como

previsto no art. 194, § 4° da Constituicdo Federal.

Ao caminhar do presente estudo importa o enfoque da
competéncia privativa dos Estados e do Distrito Federal, sem se perder de vista que
a estrutura federativa patria partilhou a competéncia tributaria entre os diversos
entes politicos que a integram, dando assim ensejo a figura da competéncia

tributaria vertical compartida.

3.2.2.1. Competéncia tributéria vertical compartida

O Constituinte da atual Carta Politica brasileira, em avancgo
histérico no campo do Direito Constitucional e em franca oposicdo aquilo que
plasmado nos sistemas constitucionais europeu'®le americano®?, incluiu
diretamente no texto da Carta Politica as competéncias tributarias de todos os entes

gue integram a Federacao: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O desenho constitucional tributario hoje cunhado na
Constituicio Federal € do tipo vertical compartido, porque foram claramente
definidos os acontecimentos do mundo dos fatos sujeitos a imposicao tributaria de

cada porcdo menor que compde o todo federativo - delimitacdo material - e, de igual

160 PINEIRO FILHO, Francisco Renato Godevila defende a possibilidade de exercicio de competéncia
residual pelos Estados-membros e pelo Distrito Federal anotando que a competéncia residual em
relacdo as taxas e contribuicdbes de melhoria decorre no disposto no art. 25, § 1°, da CF, o qual
garante aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia residual em matéria administrativa. Se a
competéncia administrativa fundamenta a instituicdo de taxas e contribuicbes de melhoria, a
competéncia administrativa residual autoriza a instituicdo de taxas e contribuicdes de melhoria
residuais. (Curso de op. cit. ... p. 28, Curso de ..., op. cit., p. 28).

161 A grande maioria das Constituicdes dos Paises Europeus ndo possui um sistema tributario, tal
gual plasmado na Carta Politica brasileira. De igual modo, o Direito Americano trata escassamente
temas tributarios no corpo de sua Constituicdo. Nesse sentido confira Paulo de Barros Carvalho
(Curso de direito ...,, op. cit,, p. 139).

162 O Professor Luiz Emygdio F. da Rosa Jr. faz referéncias especificas as Constituicbes americana,
argentina, francesa e italiana. (Manual de direito ..., op. cit., P. 245-246).



55

razdo, estabelecidos os campos dentro dos quais poderd dita forca impositiva

tributaria ser exercida - delimitacdo espacial.

Nao se deve deslembrar que a competéncia tributaria vertical
compartida integra o sistema tributario nacional rigido e que esse sistema tem
eficacia em todo o territério brasileiro, ou seja, aplicacao indistinta de suas regras a
todos os entes federados.

As delimitacbes material e espacial da competéncia tributaria
bem demonstram a preocupacéo do Constituinte de 1988 em preservar o desenho
tributario entdo instituido, tudo em ordem a protegé-lo de eventuais ataques
ideoldgicos momentaneos, tdo comuns a jovem democracia brasileira, ndo sendo
demais repisar que a competéncia tributaria estadual ou municipal ha de
permanecer sempre intocavel naquilo que diz com o campo privativo que |he foi

constitucionalmente deferido63.

3.2.3. Caracteristicas da competéncia tributéria

Destaque especial merece a assertiva segundo a qual a
competéncia tributaria € indelegavel e somente pode ser exercida pelo ente politico
ao qual foi ela conferida. E dizer: somente a pessoa juridica de direito pablico eleita
pelo Constituinte como apta a instituir determinado tributo pode cria-lo, altera-lo, ou

deixar de exigi-lo®*,

Do cardter de incaducabilidade também se reveste a
competéncia tributaria, certo que a simples previséo do tributo no texto constitucional
ndo basta a sua exigéncia, fazendo-se imprescindivel para tanto o exercicio dessa
aptiddo mediante a edicdo de lei especifical®®. Todavia, o fato de a pessoa politica
nao exercitar essa prerrogativa néo lhe tolhe o direito de fazé-lo em outro momento.
Exemplo de incaducabilidade tem-se no Imposto Sobre Grandes Fortunas - IGF%6,

ainda néo instituido pela Unido, e também o imposto sobre servicos de qualquer

163 BORGES, José Souto Maior Borges, Lei complementar tributaria, p. 10/11.

164 Cf arts. 6° e 7° do Cddigo Tributario Nacional.

165 O Professor Luiz Emydio F. da Rosa JR. assenta que no regime federativo gozam de autonomia
politica e capacidade para legislar ndo sé o poder central, mas também as entidades
periféricas.(Manual de direito..., op. cit., p. 257).

166 Cf. art. 153, VII, da Constituicdo Federal.
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natureza - ISS, que ndo foi ainda instituido em grande parte dos Municipios
brasileiros. Sobre o assunto assim se manifestou Francisco Renato Codevila
Pinheiro Filho®”:

Salienta-se que a mera previsdo constitucional da competéncia tributaria ndo
autoriza, por si s6, a cobranca de determinado tributo, fazendo-se necessario
gue o ente detentor da competéncia efetivamente institua o tributo através de
lei (lei em sentido amplo).

Irrenunciavel é a competéncia tributaria, tendo em conta que
essa decorre da Constituicdo Federal e forma a base a partir da qual se erguem as
autonomias administrativa e financeira dos entes federativos. Indubitavelmente a
autonomias administrativa e financeira dependem do regular exercicio da

competéncia tributaria. 8,

Se assim €, ndo ha como o ente estatal abrir mdo da sua
competéncia tributaria, pois que essa aptidao foi-lhe atribuida pelo legislador
Constituinte. Nada impede, repita-se, que a competéncia ndo seja exercida,
ressalvada a hipotese do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacédo - ICMS, cuja propria formulacdo de sua hipétese
de incidéncia empresta-lhe um carater mais abrangente. O Professor Paulo de

Barros Carvalho assim resume o assunto°:

O carater nacional do ICMS é outra maxima que sobressai do sistema com
grande vigor de juridicidade. Ndo se aloja na formulacdo expressa de
qualquer dos dispositivos constitucionais tributarios, mas esta presente nas
dobras de inimeros preceitos, irradiando sua for¢a por toda a extensdo da
geografia normativa desse imposto. Sua importancia é tal que, sem atinarmos
a ele, fica praticamente impossivel a compreensado da regra-matriz do ICMS
em sua plenitude sintatica e em sua proje¢cdo semantica.

O ponto angular da hipétese levantada pelo pequeno estudo que
ora se desenvolve reside precisamente naquilo que Roque Antbénio Carrazzal!’®
designou por inalterabilidade da competéncia tributaria, posto que aqui repousa um

dos pilares da estrutura federativa.

167 Direito tributario ..., op. cit., p. 24

168 CARRAZZA, Rogue Antdnio Carrazza, Curso de direito constitucional tributario, p. 63/-635.
169 Curso de ..., op. cit., p. 217.

170 Curso de ..., op. cit., p. 632-633.
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Seguindo essa maneira de raciocinar, o festejado autor, embora
utilize a expresséo inalterabilidade para referir-se a competéncia tributaria, entende
possivel que uma emenda constitucional possa redesenhar a competéncia tributaria
reservada pelo Constituinte a determinado ente integrante da Federacéo, deixando

em destaque, contudo, a seguinte e oportuna observacao:

O que se pode admitir, em tese, é que uma emenda constitucional venha
redefinir as fronteiras dos campos tributarios das pessoas politicas. Para
tanto, todavia, deve o Constituinte derivado cercar-se de todas as cautelas
para que, reduzindo a competéncia tributaria de uma dada pessoa politica,
ndo Ihe venha a retirar a autonomia financeira, com o que estara lanhando
sua autonomia juridica e, nesse sentido, dando & estampa uma emenda
“tendente a abolir a forma federativa de Estado” - inconstitucional por afronta

ao 60, § 4°, |, da Constituicdo da Republica.

Enfrentando a mesma tematica, Paulo de Barros Carvalho!’?,
com a inesgotavel capacidade descritiva que sempre lhe acompanha, traca um
guadro de preocupacdes quando confronta essa possibilidade com a forma

federativa de Estado, como se vé pela passagem que segue:

[...] a alterabilidade estad insita no quadro das prerrogativas de reforma
constitucional e a experiéncia brasileira tem sido rica em exemplo dessa
natureza. Se aprouver ao legislador, investido do chamado poder Constituinte
derivado, promover alteracdes no esquema discriminativo das competéncias,
somente outros principios constitucionais poderdo ser levantados e, mesmo
assim, dentro do bindmio “Federagdo e autonomia dos municipios”. A pratica
de inserir alteracao no painel das competéncias tributarias, no Brasil, tem sido
efetivada reiteradamente, sem que seu exercicio haja suscitado oposicdes
mais graves.

A questdo que se coloca, pois, esta em saber se uma proposta
de emenda constitucional que veicule comando tendente a alterar a competéncia
tributaria dos Estados-membros, notadamente no que toca ao Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo - ICMS colide ou
ndo com o preceito constitucional que enuncia o federalismo como clausula

petrificada.

171 Curso de .... op. cit. 217.
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Capitulo 4

Competéncia Tributaria e Principio Federativo

4.1. Competéncia Tributaria no Federalismo Brasileiro

Uma primeira leitura superficial do imperativo constitucional
posto no art. no art. 60, 8§ 4°, inciso |, da Constituicdo Federal pode conduzir a ilagéo
segundo a qual eventuais alteracBes das competéncias tributarias dos respectivos

entes federativos ndo guardam relacéo direta com a Federacéao brasileira.

O exame mais acurado do imperativo constitucional, contudo,
revela que o Constituinte de 1988 n&o empregou o verbo “abolir’ tAo-somente com o
significado mais conhecido e que costumeiramente se lhe d&, qual o de extinguir ou

suprimir, por um Unico ato, a forma de Estado.

A propoésito, urge pingar que o termo abolir tal qual insculpido no
preceito constitucional de que se fala, para além da concepcédo em que normalmente
€ empregado, assume, dentro do contexto ali plasmado e da importancia da qual se
reveste a Federacao brasileira, também a conotacdo de anular, por fora de uso ou

mesmo derrogatr.

Ao proferir Voto na Medida Cautelar na Acdo Direita de
Inconstitucionalidade n° 2.024-2/DF, o Ministro Relator, Sepulveda Pertence, apés
destacar que o principio da forma federativa de Estado fora erigido como clausula
pétrea em todas as Constituicdes da Republica, deixou assentado que tal principio
‘nao poderia ser conceituado a partir de um modelo ideal e aprioristico de
Federacao, mas, sim, daquele que o Constituinte originario concretamente adotou e,
como o adotou, erigiu em limite material imposto as futuras emendas a Constituicao”.

O Pensamento do douto Ministro pode ser resumido nas seguintes passagens:
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Nao séo tipos ideais de principios e instituicdes que € licito supor tenha a
Constituicdo tido a pretensdo de tornar imutdveis, mas sim as decisdes
politicas fundamentais, frequentemente compromissorio, que se materializam
no seu texto positivo.

Reitero de logo que a meu ver as limitagbes materiais ao poder Constituinte
de reforma, que o art. 60, 8 4° da Lei Fundamental enumera, néo significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constituicdo originaria, mas
apenas a protecdo do nudcleo essencial dos principios e institutos cuja
preservacgao nelas se protege.

Convém néo olvidar que, no ponto, uma interpretacao radical e expansiva das
normas de intangibilidade da Constituicdo, antes de assegurar a instabilidade
institucional, é que arrisca legitimar rupturas revolucionarias ou dar pretexto
facil a tentacéo dos golpes de Estado.

Isso ndo significa, a meu ver, que, no dimensionamento de tal clausula de
intangibilidade, se tenha petrificado todos os pormenores constitucionais
relativos a Federacéo, de tal modo que qualquer alteracéo deles, como na
distribuicdo de rendas ou dos encargos a cada um dos entes federativos,
significasse violagao ao limite material do poder de reforma constitucional.

A afirmacdo entdo reiterada de que os limites materiais a reforma
constitucional — as ja populares “clausulas pétreas” — ndo sdo garantias de
intangibilidade de literalidade de preceitos constitucionais especificos da
Constituic@o originaria — que, assim se tornariam imutaveis — mas sim do seu
contetido nuclear e da opinido comum dos doutores.

Das transcricdes do julgado relatado pelo Ministro Sepulveda
Pertence se pode extrair que a interpretacéo da petrificacdo do Principio Federativo
ndo pode dar azo a total impossibilidade de alteracdo de normas constitucionais
relacionadas a Federacdo, mas tdo-somente aquelas que digam mesmo com O
nacleo essencial do comando, dentre as quais - pensa-se - esta a competéncia

tributaria.

Também do Supremo Tribunal Federal vem a oportuna
observacéo langada pelo Ministro Moreira Alves’? no sentido de que se faz mister o
desenvolvimento de uma tendéncia a abolicdo das clausulas pétreas. Essa forma de
pensar exposta pelo Ministro Moreira Alves releva a imperiosa necessidade de
debater-se a propria existéncia das chamadas vedacGes materiais a reforma da
Constituicdo, porquanto o atual estdgio pelo qual passa o constitucionalismo
brasileiro e a evolucdo tecnolégica que preside as céleres mutagdes sociais dos
séculos XX e XXI assim o exigem. E de Hans Kelsen!”® a observacdo segundo a
qual o Estado pluralista da sociedade industrial moderna é uma espécie de malha ou

entrelacamento de poder e de influéncia mais ou menos transparentes.

172 \/oto que proferiu no ADI-MC 2.024-2/DF.
173 Teoria Geral do Estado, p. 521.
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Exemplo da velocidade com a qual a ciéncia € capaz de mudar
conceitos preestabelecidos pode-se extrair do recente julgado no qual o Supremo
Tribunal Federal examinou a questdo da constitucionalidade da norma que autoriza
a utilizacdo de células-tronco embrionarias em pesquisas genético-cientificas. Sem
tecer quaisquer consideracdes sobre o mérito da tematica, cumpre sublinhar que
naquela assentada o Supremo Tribunal Federal viu-se diante de duas inovadoras
técnicas de pesquisa: os estudos com células-tronco embrionarias e com células-

tronco adultas!’4.

Se parece intransponivel o entendimento segundo o qual os
Membros do Congresso Nacional'”™ devem guardar estrita observancia as vedacées
materiais entalhadas no 8§ 4° do art. 60 da Carta da Republica, ndo se afigura menos
correto certificar a premente necessidade de se encontrar meios que possam levar,
ndo a abolicdo das clausulas pétreas, como assentado pelo Ministro Moreira Alves,

mas as suas democraticas revisoes.

Ainda a convir que o atual estagio por que passa a democracia
brasileira - prestes a comemorar os vinte anos da atual Constituicdo Federal,
periodo esse marcado pelo rigoroso respeito as instituicdes e, sobretudo, aos
principios da separacdo dos poderes, do federalismo e da seguranca juridica - nao
comporta a introducéo de sistemas do tipo “processo de dupla revisdo”, por meio do

qual, “antes de se aprovar emenda constitucional contraria a determinado principio

174 Nesse sentido, confira pagina do Supremo Tribunal Federal, noticias, 28 de maio, as 9 horas e 30
minutos: “células-tronco embriondrias ainda nao tém resultados praticos. O ministro disse entender
gue é precoce qualquer sugestdo de aplicacdo pratica dos resultados dessas pesquisas. [...] Por
outro lado, disse Menezes Direito, de acordo com especialistas do meio cientifico, algumas pesquisas
com células-tronco adultas ja permitem o uso de seus resultados em terapias, enquanto que as
pesquisas com células-tronco embrionarias — mesmo que promissoras, ainda se encontram em fase
inicial

175 N&o é demais lembrar, na linha do que registrado pelo Professor Luis Roberto Barroso, que nos
termos do art. 58 da Constituicdo, cada uma das Casas do Congresso Nacional, por meio de suas
Comissdes de Constituicao e Justica e também dos respectivos Plenérios, exerce controle preventivo
de constitucionalidade na medida em que se pronunciam sobre propostas de emendas
constitucionais e projetos de lei. E o chamado controle de constitucionalidade operado por 6rgéo
politico. (Controle de constitucionalidade no direito brasileiro, p. 72/73).
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considerado imutavel, deva o Constituinte remover, formal e expressamente, a

norma que se deseja superar ou derrogar”.1’®

Sem maiores delongas, parece legitimo antecipar que qualquer
emenda constitucional que pretenda inovar o sistema juridico patrio havera de estar
em harmonia com as limitacoes materiais eleitas pelo Constituinte de 1988, pois que
indubitavelmente vedado por esse qualquer tipo de alteracdo que importe mudancas

nos elementos fundamentais da Federacao brasileira.

A partir desse feixe de idéias e tomando em consideragéo o fato
de que a Constituicdo brasileira é rigida e que nela estdo contidos pontos
considerados materiais que sao inatingiveis pela via das emendas constitucionais,
sem medo de equivocos, lidimo afirmar que a competéncia tributaria ndo pode ser
alterada pelos Membros do Congresso Nacional, porquanto esses somente estéo
investidos da competéncia legislativa para reformar aquilo que ndo seja
materialmente constitucional. E dizer: em face do primado da inalterabilidade das
normas protegidos pelo 8§ 4° do art. 60 da ConstituicAo da Republica Federativa do
Brasil, a proposta de emenda constitucional que pretenda, por si sO, alterar
competéncias tributarias ditadas pelo Constituintede 1988 serd indubitavelmente

inconstitucional.

A perfeita compreensdo do que aqui se esta a afirmar faz-se
imprescindivel rememorar que no art. 60, § 4°, inciso |, da Constituicdo Federal o
verbo “abolir’ tem como antecedente o adjetivo “tendente”, qual ali esta a significar
propenso, com inclinacdo, propicio ou direcionado. N&o é, portanto a simples, a
direta ou a clara intencdo de acabar com a Federagdo que restou interditada pelo

Constituinte de 1988, mas qualquer outra medida que possa aboli-la.

Apreciada a questdo sob esta nova lente e considerando que
normas constitucional-tributarias sédo regras juridicas de estrutura l6gica e atuacao

dinamical’’, sobressai que a hermenéutica do comando constitucional do qual se

176 Nesse sentido, vale consultar o Professor Gilmar Ferreira Mendes, Direitos fundamentais e
controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional, p. 458.
177 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario, p. 100
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cuida deve ser feita de forma a abarcar os varios sentidos da expressao “abolir’, ndo
podendo dita interpretagdo ser especificadoral’® e estar limitada unicamente a
semantica que importe a total extingcdo da Federacao.

Também por esse modo de enxergar o tema, qualquer emenda
a Constituicdo da Republica que importe enfraquecer, anular, por fora de uso ou
derrogar a Federacdo patria encontrara obstaculo intransponivel no art. 60, § 4°,

inciso |, da Constituicdo Federal.

Heleno Taveira Torres!’®, em Palestra proferida no IV Congresso
Brasileiro de Direito do Estado, realizado em maio de 2004 na Cidade de Salvador-
BA, pronunciou que a alteracdo das competéncias tributarias € ato eivado por
inconstitucionalidade, quer porque viola o principio federativo, quer porque agride

direitos e garantias individuais*.

Gilmar Ferreira Mendes!®!, apos indicar que a definicdo da
extensdo e do alcance das clausulas pétreas é tarefa reservada ao Supremo
Tribunal Federal, e que alteracbes substanciais na estrutura de poderes ndo se
mostram aptas a se realizarem pelo processo de emenda constitucional, assinala
que “é o estudo da ordem constitucional no seu contexto normativo e nas suas
relagbes de interdependéncia que permite identificar as disposi¢cées essenciais para
a preservacao do principio da divisdo de poderes ou da forma federativa de Estado
em determinado sistema”. Na mesma oportunidade rememorou o Professor que a
emenda constitucional de n° 03, que imp6s aos entes federados a responsabilidade
pelo recolhimento de IPMF, acabou por ser considerada incompativel com a forma

federativa de Estado'®? em raz&do do preceito que revela a imunidade reciproca.

178 TORRES, Heleno Taveira (Coordenador). Tratado de direito constitucional tributario. Sdo Paulo:
Saraiva, 2005, p. 138.

179 IV CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO DO ESTADO. A divisdo de competéncias e receitas
tributarias em face do principio federativo, Anais. Salvador-BA, 2004.

180 O Professor Raul Machado Horta entende que as limitagdo materiais explicitas se prolongam que
€ proibida a abolicdo direita ou ostensiva, como a abolir, dissimulada, indireta ou disfarcada. Mas
admite, a reformulacéo do sitema tributério nacional via emenda. (Direito constitucional, p. 113).

181 Direitos Fundamentais e ..., p. 450/455.

182 Acdo Direita de Inconstitucionalidade 939, Relator Sydney Sanches.
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Na otica de Tercio Sampaio Ferraz Jinior'®3, o imposto assume,
no sistema de discriminacdo de rendas, a condicdo de figura nuclear, posto que por
se tratar de tributo ndo-vinculado, permite uma ampla composi¢cdo de recursos a

desbordar em maior exercicio da autonomia e da competéncia dos entes federados.

Com muita propriedade Geraldo Ataliba'®* adverte que o tributo
nada mais € que o meio através do qual se opera a transferéncia de recursos da
pessoa privada para a pessoa publica, o que implica dizer que o Direito Tributario
tem por fungdo abastecer o Estado de dinheiro, sendo essa a finalidade Ultima da

competéncia tributaria.

Nessa mesma esteira Sacha Calmon Navarro Coelho'®, apos
salientar que a esséncia juridica do tributo € ser prestagdo pecuniaria compulsoria
em favor do Estado ou pessoa por ele indicada, anota que historicamente o tributo

tem sido uma imposi¢ao dos governantes aos seus governados.

Ao enfrentar a probleméatica que se instalou quando da
promulgacdo da Emenda a Constituicdo de n° 03/2001, Ives Granda da Silva
Martins!8® asseverou que, a seu juizo, “técnica de arrecadacio n&o constitui clausula
pétrea e pode ser modificada por emenda constitucional emanada de constituinte
derivado, se a técnica anterior tiver tido tratamento constitucional’. De notar-se que
Professor dirige seu pensamento juridico a chamada técnica de arrecadacédo, com o
gue se pode inferir que, tratando de competéncia tributaria, esta vedada a sua

alteracao pela simples atuacéo dos Membros do Congresso Nacional.

Paulo de Barros Carvalho'®’, por ocasido de sua brilhante
participacdo no VIII Congresso Brasileiro de Direito do Estado, realizado em maio de
2008 na Cidade de Salvador-BA, quando indagado sobre a teméatica, manifestou-se

claramente no sentido de ter por desconforme com o inciso | do § 4° do art. 60 da

183 Direito constitucional - liberdade de fumar - privacidade - estado - direito humanos e outros temas.
p. 350.

184 ATALIBA, Geraldo, Hipétese de incidéncia tributaria, p. 29.

185 Teoria geral do tributo e da exoneracéo tributaria, p. 109.

18 O ICMS e a EC 33, breves considera¢des sobre aspectos relativos ao ICMS introduzidos pela EC
33/2001 p. 111.

187 V[l CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO DO ESTADO. Seguranca Juridica e Mutagdo de
Orientacao Jurisprudencial nos Tribunal Superiores, Anais. Salvador-BA, 2008.
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Constituicdo da Republica a proposta de emenda constitucional que importe
supressdo de parte da competéncia tributaria de um determinado ente federativo,

sobretudo quando tal supresséo for capaz de afetar a sua autonomia financeira.8

Certo mesmo € que atentar contra a competéncia tributéria dos
Estados-membros, suprimindo-as ou reduzindo-as, € como exigir que um motor a
gasolina funcione com 6éleo diesel - supressdo - ou com alcool combustivel -
reducdo. Isso porque a forca motora estadual ndo funcionara no primeiro exemplo e
restard suficientemente abalada no segundo, porque assim como um veiculo
necessita do combustivel adequado para funcionar ou render o que dele se espera,
uma Federacdo so6 existird se forem respeitadas as autonomias de seus entes, em
especial suas aptiddes para produzirem recursos e acumularem riquezas, praticas
tais que se corporificam com o pleno exercicio das respectivas competéncias

tributarias.

Dentro dessa perspectiva, cabe reafirmar que ndo ha que se
falar em autonomia dos entes federativos quando as suas competéncias para
arrecadar tributos ficarem a mercé da vontade politica dos parlamentares em
exercicio de mandato. E mais: a Federacdo ndo pode ser redesenhada de acordo
com a ideologia politica que venha a assumir, ainda que democraticamente, o Poder
Executivo Federal, tanto mais num Pais no qual se fazem notdrias as espurias®®
negociacdes politicas para a composi¢cdo de maiorias parlamentares no Congresso
Nacional, maiorias essas que, no mais das vezes, ndo apresentam qualquer
afinidade ideoldgica ou politica. Nao pode a Nagéo brasileira incorrer no erro de uma
técnica apolitica, que sempre esteja pronta a servir ao comandante do Poder e a

vontade e ao interesses de poucos!®,

Como consequéncia de tudo o que foi explanado emerge a

ilacdo de que ha que se refletir muito antes de se levar a debate uma proposta de

18 O Professor Roque Antdnio Carrazza, com o brilhantismo que lhe é peculiar, entende de forma
diversa, pois que admite que uma emenda constitucional possa vir a redefinir as fronteiras dos
campos tributarios das pessoas politicas, desde que adotas as necessérias cautelas para evitar a
retirada da autonomia financeira. (Curso de direito ..., p. 633).

189 A esse respeito corre no supremo Tribunal Federal o Inquérito 2245/MG, Relator Ministro Joaquim
Barbosa.

1% BOBBIO, Norberto, Entre duas Republicas - a origem da democracia italiana -, p. 13.
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emenda constitucional que assalte a competéncia tributaria dos Estados-membros,
posto que essal®® competéncia, tal qual definida pelo Constituinte de 1988, é célula
mae da estrutura constitucional brasileira, qual tem na forma federativa de Estado

um de seus principios fundamentais.

4.2. Alteracao do Sistema Tributario Nacional

Conhecido o entendimento segundo o qual as Constituicbes nao
sao feitas para serem eternas, porque nao sao eternos aqueles que as elaboraram,
nao sao eternas as geracdes, ndo sao eternos, enfim, os dogmas e pensamentos

filosoficos.

Esse aspecto prenunciador da constante necessidade de
atualizacdo dos Textos Constitucionais, nascido na Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, datada de 1789, foi posteriormente incorporado como
preambulo da Constituicdo francesa de 1793, cuja redacao do seu art. 28 expunha
que “um povo tem sempre o direito de rever, de reformar e de mudar a sua

Constituicdo. Uma geracdo ndo pode sujeitar as suas leis as geracao futura™®2

De igual sorte, ndo hd como negar a existéncia de uma forte
corrente doutrinaria a advogar a tese de que tudo que esta na Constituicdo deve ser
considerado constitucional, com o que resta abalado - em tese - 0 entendimento que

classifica as normas constitucionais em formais e materiais*®s.

A proposito, deve ser trazida a colacdo a construcdo juridica
defendida pelos Professores Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e
Paulo Gustavo Gonet Branco!® que leva justamente a reflexdes sobre a existéncia
de normas constitucionais intangiveis. Sobre o assunto assim se manifestaram os

Mestres:

191 Importante deixar registrado que as demais competéncias dos Estados-membros, Distrito Federal
e Municipios, definidas pelo Constituinte, também s&do considerados nucleos essenciais da
Federacéo.

192 Cf. Voto proferido pelo Ministro Celso de Mello, ADI N° 833/DF.

198 FERREIRA, Gilmar ..., MARTIRES, BRANCO, .., Curso de ..., op. cit. p.18.

194 lbidem, p. 20.
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[...] é licito concluir que 0 povo nado precisa necessariamente pegar em armas
para exercer o poder Constituinte, que Ihe é imanente, bastando, para tanto,
adotar procedimentos que, sem o banalizar, racionalizam o seu continuado
exercicio.

Igualmente, e por via de conseqiiéncia, pode-se dizer que sobre essa
concepcgédo, que é de pragmatismo politico admiravel, ndo existem matérias
constitucionais intocaveis — cristalizadas em clausulas pétreas ou protegidas
por garantias de eternidade — mas tdo-somente contetdos normativos de
maior significacdo juridico-politica, em relacdo aos quais, precisamente pelo
seu particular relevo, quaisquer mudancas de atitude hao de ser detidamente
amadurecidas.

Das LicGes de Pontes de Miranda!®® acerca do tema pode-se

coligir as seguintes e belissimas passagens:

Ha leis que se créem eternas. E Constituicbes ja se viram que sequer
cogitaram o modo pelo qual se haviam de emendar, ou haviam de ser
revistas. Tinham por impereciveis aos seus principios e a si mesmas. Ora,
Constituicdo que se impde ao tempo e esse ndo lhe consegue corroer o texto,
ou altera-lo em discussao normal, é Constituicdo que sé deixa ao povo, ou as
geracdes que nela ndo véem solucdo para os seus destinos, o recurso da
revolucdo. As experiéncias histéricas mostra-nos que as Constituicdes valem
bem pouco. Quem quer que lhes siga a vida tem a impressdao que elas
comecam a morrer no dia em que se fazem. Votadas a longa duracdo, duram
menos que certas leis facilmente revogaveis. [...] As Constituicbes que se
fizessem inalteraveis, eternas, seriam ingénuas e imprudentes. Emendar-se,
permiti alterar-se, nos individuos e nos grupos sociais, € questdo de

sabedoria [...].

Do Supremo Tribunal Federal, érgdo ao qual foi reservado o
controle abstrato de normas com grandeza constitucional, a dizer, Emendas a
Constituicdo, vem o entendimento consagrado pelo Decano Ministro Celso de Mello
a indicar que a rigidez das normas constitucionais ndo pode ser lida como preceitos
gue imponham a intocabilidade das Constituicbes. A eloquéncia e a clareza com a
gual foi a matéria versada pelo douto Ministro Celso de Mello estdo a reclamar

transcricdes de partes de seu Voto:

As limitagBes materiais explicitas, definidas no § 4° do art. 60 da Constituicéo
da Republica, incidem diretamente sobre o poder de reformar conferido ao
Poder Legislativo da Unido, inibindo-lhe o exercicio nos pontos ali
discriminados. A Irreformabilidade desse nulcleo tematico, acaso
desrespeitada, legitima o controle normativo abstrato e mesmo a fiscalizagcéo
jurisdicional concreta de constitucionalidade dos atos resultantes do processo
de alteracé@o do Texto Constitucional.

E importante assinalar, por isso mesmo, que a rigidez dos preceitos
constitucionais ndo significa a perpetuidade das Constituicbes, que sé&o
documentos juridicos essencialmente mutaveis, em funcdo, até mesmo, de

195 Comentarios a constituicdo de 1967, com a Emenda de 1969, p 145/146.
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novas exigéncias politicas, econdmicas, culturais ou éticas, ditadas pela
propria complexidade, conveniéncia ou necessidade da vida social.

E inquestionavel, portanto, a revisibilidade das Constituicbes e de todos os
documentos que, emanados do poder publico, ostentem a qualificagdo de
textos revestidos de indole constitucional.

O congresso Nacional, desse modo, exerce atividade constituinte secundaria,
essencialmente limitada e subordinada a padrées normativos que, ostentando
grau de irrecusavel supremacia no contexto da Carta Federal, visam a tornar
intangiveis determinadas decisfes politicas fundamentais consagradas pelo
constituinte primario.

Por ocasido do mesmo julgamento, o Relator da predita Acao
Direita de Inconstitucionalidade, o Ministro Moreira Alves, empreendendo
comparacdes com a Constituicdo alema de Bonn, e valendo-se da fundamentacgéo
entdo ofertada pela Advocacia Geral da Unido, deixou registrado que o carater
excepcional que reveste as clausulas pétreas nao pode ser tido como uma barreira a
impedir a introducdo de alteracBes necessarias a propria existéncia e eficacia do
sistema juridico. Pela profundidade com a qual foi a tese esplanada pelo Ministro

Moreira Alves, impde-se transladar fragbes de seu memoréavel Voto:

“[...] com relacao as clausulas pétreas na Alemanha, “ndo sé a formulagado
ampla dessas clausulas, mas também a possibilidade de que por meio de
uma interpretacdo compreensiva diferentes disposicdes constitucionais
possam ou (devam) ser imantadas com a garantia da imutabilidade tém
levado doutrina e jurisprudéncia a advertir sobre o perigo de um
congelamento do sistema constitucional, que, ao invés de contribuir para a
continuidade da ordem constitucional, acabaria por antecipar a sua ruptura”.
Por isso mesmo, buscando uma posicado de equilibrio que ndo conduza ao
extremo da maxima reducdo do significado das clausulas pétreas nem que
leve ao extremo oposto da imobilizagdo do sistema constitucional, a Corte
constitucional germanica — como salienta a referida defesa -, na controvérsia
relativa a legitimidade da emenda constitucional que estabeleceu restricdes
ao sigilo postal, telegrafico e telefénico, “deixou assente que, como as
garantias de eternidade sdo excepcionais, ndo devem elas ser interpretadas
de modo a impedir que o legislador constituinte introduza modificacbes que
sejam imanentes ao sistema juridico.

Essa deciséo foi tomada em face da Constituicdo de Bonn, na qual, na parte
final da alinea 3, do artigo 79, é categoérica no sentido de que “n&o € permitida
qualquer modificagdo desta Lei Fundamental que atinja a divisdo da
Federacdo em Estados, ou o0 principio da cooperacdo dos Estados na
legislacdo, ou os principios consignados nos arts. 1 e 20 [...]".

No Brasil, em que se adota uma férmula mais mitigada - a de ndo se admitir
proposta tendente a abolir (0 que implica dizer que ndo ha imutabilidade
absoluta, mas proibicdo que demonstre tendéncia a abolicdo dos principios
previstos nos quatro incisos do § 4° da Constituicdo) -, tem-se que se admitir,
no minimo, que as clausulas pétreas, por serem principios excepcionais, sao
normas de interpretacao restrita [...]".

Ora, quando se proibe emenda constitucional que tenda a abolir 0 principio
da separacdo de poderes, o que se pretende impedir é a adogdo de
preceitos, por via de emendas constitucionais, que ameacem a estrutura da
separacao de poderes existente na parte permanente da Constituicdo, e nao,
evidentemente, a alteracdo de principios que mitiguem essa estrutura, por
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ndo se compatibilizarem rigorosamente com ela, e que, excepcionalmente,
sejam adotados pela propria Constituicao.

Os ensinamentos auferidos dos trechos dos Votos proferidos
pelos Ministros Celso de Mello e Moreira Alves conduzem a indubitavel ilacdo de
gue a competéncia reservada aos Membros do Congresso Nacional, no que tange a
reforma da Carta Politica, esta inexoravelmente condicionada ao acatamento de
regras que significativamente limitam o exercicio de tal facultada, seja pelo seu

alcance, seja pelo seu conteido®®.

Dentro dessa mesma quadra, tomando-se por base ainda as
observacgbes feitas pelos Ministros Moreira Alves e Celso de Mello, consegue-se
inferir que os preceitos constitucionais ndo podem ser eternos, porque se assim for
poderdo acabar funcionando como verdadeiros Obices & modernizagdo do sistema

juridico vigente.

Das licbes Kelsenianas!®’ se extrai que o Direito contemporaneo
€ dindmico e que é a partir desse movimento que se constata 0 seu constante
processo de renovacao e auto-criagcdo. Ora, se a Ciéncia do Direito € dinamica,
como compatibilizar esse dinamismo com as chamadas clausulas pétreas, cuja

principal caracteristica é a imutabilidade?

Ha que se buscar, pois, um ponto de equilibrio que conjugue a
garantia de determinados conteudos juridicos de maior significacdo com a
possibilidade de reavaliar-se, quer por interpretacdo, quer por alteracdes
semanticas, as compreensdes outrora existentes sobre esses mesmos contetudos de

significagéo.

Necessério, portanto, fazer da Constituicdo ndo um obstaculo,

mas um instrumento que leve ao avanco social.

Muito embora se reconheca que o entendimento respeitante a

necessidade de atualizacdo das normas constitucionais sera oposto a tese que aqui

19 Confira nesse sentido Voto proferido pelo Ministro Celso de Mello na ADI n° 833.
197 KELSEN, Hans, Teoria pura do direito. Traducdo de Jodo Batista Machado. Sédo Paulo: Martins
fontes, p. 309.
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se defende - ao suporte de que essa linha de pensamento conduzira ao
engessamento de todo o sistema tributario brasileiro, sem possibilidades de adaptar-
se a Constituicdo Federal aos novos tempos -, ainda assim tem-se por certo que a
competéncia tributaria € inalteravel pelo exercicio da simples competéncia legislativa

reformadora.

4.2.1. Procedimento Democratico a Modificacdo de Competéncias tributarias

Conquanto se defenda a impossibilidade de se modificar
competéncias tributarias por meio de simples emenda constitucional, ndo se esta
com isso a proclamar a eternizagdo dos comandos constitucionais que versem essa

tematica.

O que se pretende, em verdade, é provocar uma reflexdo sobre
a maneira através da qual se deve modificar, sob a 6tica semantica, um determinado

comando constitucional que esteja protegido pelo manto da imutabilidade.

Os Professores Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco®® indicam o primeiro passo a ser dado para
a superacdo desse conflito ao destacarem que eventuais mudancas desses
parametros devem ser precedidas por longas meditacdes sobre a questdo e por um

profundo amadurecimento sobre a clausula que se pretenda alterar.

A guestdo que se coloca €, pois, como levar-se a cabo essas
meditacbes e como alcancar-ser esse amadurecimento dentro de um processo
democratico e tendo em linha de consideragédo que o Poder Constituinte pertence ao
Povo. Qual sera o tipo de democracia a ser aplicada nessa hipotese: representativa
ou direita? Por que se cogitar da aplicacdo do sistema direito de democracia em

detrimento do sistema representativo costumeiramente utilizado?

De registra-se, por oportuno, que a pessoa politica juridicamente

organizada e obediente as suas proprias leis da-se o nome de Estado de Direito'%%e

19%8 FERREIRA, Gilmar .., MARTIRES e BRANCO, Paulo Gustavo ..., Curso de ...... p.18.
199 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito administrativo brasileiro, p. 59.
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gue o Estado de Direito que permite a participacdo direta ou representativa do Povo

chama-se Estado Democratico de Direito.

Ora, se estar-se a versar sobre conteudos normativos de maior
significacdo?® é porque tais comandos constitucionais tém maior importancia para a
manutencdo da democracia, tanto assim € que foram eles elevados a condicédo de

clausulas pétreas.

De outra parte, se o paragrafo unico do art. 1° da Constituicdo
Federal enuncia que todo poder emana do Povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente; e se foi o Povo quem elegeu os Constituintes
fazendo-os mandatéarios para escolherem as normas constitucionais que deveriam
ser protegidas pelo manto da imutabilidade; é de se supor que somente o Povo,
como verdadeiro detentor do Poder Constituinte, pode autorizar sejam essas

mesmas normas modificadas.

Escrevendo sobre a possibilidade de alterar-se a forma de
Estado e o sistema de governo quando da revisdo constitucional, Gilmar Ferreira
Mendes?®! deixou assentado que, como aquelas questdes foram previamente
decididas por expressa manifestacdo do titular do poder constituinte, somente o
Povo poderia autorizar novas mudancas. Sdo essa as palavras do experiente

Professor:

Tendo respondido negativamente a questdo sobre admissibilidade de
mudanca da forma e do sistema de governo no ambito do processo de
revis@o especial previsto no art. 3° do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais
Transitérias, subsistiria a indagacao sobre a possibilidade de que essas
alteracdes pudessem ser introduzidas mediante processo regular de emenda.
Sem maiores delongas, parece legitimo concluir, & luz de tudo que ja se
afirmou aqui sobre os limites materiais do poder de reforma da Constituicdo,
que, tendo essas questdes sido decididas pelo efetivo titular do poder
constituinte, ndo mais poderia o0 constituinte derivado sobre elas dispor sem a
participacao direta do préprio povo.

Em suma, poder-se-ia asseverar que, embora o contribuinte tenha admitido
gue essas questdes pudessem ser alteradas no &mbito do processo de
revisdo (ADCT, art. 3°), a decisdo popular em favor da Republica e do
Presidencialismo teria adensado o principio da separacdo de Poderes,
operando, assim, a petrificacdo da forma e sistema de governo.

20 FERREIRA, Gilmar .., MARTIRES e BRANCO, Paulo Gustavo ..., Curso de ...... p.20.
201 Direitos fundamentais e ..., op. cit. 456.
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N&o se deve deslembrar que, ao contrario do mandato conferido
aos Constituintes de 1988, os atuais Deputados Federais e Senadores da Republica
ndo foram autorizados pelo Povo a alterarem comandos constitucionais tidos por
nucleares, sendo somente aqueles que ndo estejam protegidos pelo § 4° do art. 60

da Constituicdo Federal.

Disso resulta que, tratando-se de modificagcbes semanticas de
normas constitucionais petrificadas, em homenagem a democracia e em respeito ao
Povo, h& que se langcar mao da forma de participacdo popular, de modo tal que os
eleitores se manifestem pessoalmente sobre mudar ou ndo a competéncia

tributaria.2%2,

O ponto de equilibrio entre a preservacdo dos conteudos
normativos de maior significacdo®®® e a necessidade de se adaptar as normas
constitucionais assim classificadas as evolu¢cbes sociais reside precisamente no
exercicio da democracia direta, porque a adocdo desse modelo permite a
reavaliacdo de determinados conceitos, sem que se faca necessaria a abrupta
ruptura do sistema constitucional ou mesmo a convocacao de uma nova Assembléia

Nacional Constituinte.

Ao promulgar a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
na Sessao Solene realizada em 05 de outubro de 1988, o entdo Presidente da
Assembléia Nacional Constituinte, Deputado Ulisses Guimardes?%4, assinalou que o
desejo da Nacdo e dos Parlamentares, naquele momento, era o de que o Plenario
do Congresso Nacional ndo mais abrigasse outra Assembléia Nacional Constituinte,
porque antes dessa, certamente, a ditadura ja teria cerrado as portas daquela Casa

Legislativa. E mais disse:

202 A propdsito, vale registrar que tramita na Cémara dos Deputados Proposta de Emenda a
Constituicdo de n® 193/2007, de autoria do Deputado Flavio Dino, qual propde a realizagdo de
plebiscito para decidir sobre revisdo constitucional a ser realizada em 2011 (dois mil e onze), limitada
essa aos Capitulos IV e VI da Constituicdo Federal, que tratam respectivamente da Organiza¢éo dos
Poderes e da Tributacdo e Or¢camento.

203 FERREIRA, Gilmar .., MARTIRES e BRANCO, Paulo Gustavo ..., Curso de ...... p.20.

204 Estatuto do homem da liberdade e da democracia. Sessdo Solene de Promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, p. 11.
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Tem significado de diagnostico a Constituicdo ter alargado o exercicio da
Democracia, em participativa além de representativa. E o clarim da soberania
popular e direta, tocando no umbral da Constituicdo, para ordenar o avango
no campo das necessidades sociais.

O povo passou a ter a iniciativa das leis. Mais do que isso, o povo é
superlegislador, habilitado a rejeitar pelo referendo projetos aprovados pelo

Parlamento.

Com efeito, a introducdo da democracia direta na Constituicao
Federal de 1988 constitui um marco a ser efetivamente festejado e, de outro lado,
uma barreira que em muito dificulta eventuais ataques a propria democracia, na
medida em que o Povo podera ser sempre chamado a manifestar-se nas questdes

de maior importancia juridico-politicas que afetem a Nacéao.

Norberto Bobbio, ao escrever sobre a participacdo do Povo na
conducdo dos temas de maior relevo pertinentes ao Estado, anotou que a
concretizacdo da vontade popular faz com que se empreste maior importancia a
técnica, que deve ser novamente introduzida na democracia para que essa venha a
funcionar como o verdadeiro e liberto condutor da politica, guia de si mesma, tudo
em ordem a fazer valer as novas vozes e vontades de um Povo que se ergue
renascido. Diz ainda, o mestre, que a técnica ndo € apolitica, mas verdadeiramente
politica, certo que através da politizacdo da técnica € que se podera evitar que, nas
grandes questbes que envolvem a Nacéo, seja ela colocada a servi¢co da forca, da
opressdo das vozes e, sobretudo, da prevaléncia da vontade de alguns em

detrimento da participacdo do Povo.?%®

Nesse particular, a Carta Politica brasileira foi sabia, pois que
incorporou ao seu texto institutos constitucionais que permitem o regular exercicio
da democracia direta: o plebiscito?®® e o referendo. Pelo primeiro os eleitores s&o
previamente convocados para autorizarem ou ndo autorizarem determinada
mudanca que se pretenda fazer no sistema juridico; pelo segundo, os eleitores sédo
convocados a ratificarem ou nao ratificarem certa mudanca que se tenha operado no

sistema juridico.

205 BOBBIO, Norberto, Entre ..., op. cit. p. 14.
206 Confira arts. 14, 1, Il e 49, XV, ambos da Constituicdo Federal.
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Dos ensinamentos de Pontes de Miranda?®’ pode-se auferir que
a permissdo para alterar-se a Constituicdo Federal € linguagem de sabedoria, mas
gue o exercicio dessa linguagem deve estar cercado de certas cautelas necessarias
a evitar abalos institucionais de monta tal a ensejar a ruptura do sistema

democratico.

O quadro, portanto, estd a exigir do operador, do interprete ou
do aplicador da norma constitucional a op¢ao pelo caminho que leve a ponderacao
de principios?®®, sem, contudo, prevaléncia direta de uns sobre outros. O equilibrio
democrético é o fator principal a decidir o tema que aqui se debate. Como alterar
sem ferir a Constituicdo? Como atualizar sem ofender direitos subjetivos? Como
prestigiar conteudos normativos de maior significacdo e manter a harmonia entre os

entes que compdem a Federacdo?

Se é certo que existe um franco debate sobre a existéncia ou
ndo de preceitos constitucionais materiais e formais, menos correto ndo €
reconhecer que o voto direto, secreto, universal e periédico, a separacdo dos
poderes, os direitos e garantias individuais e a estrutura federativa brasileira -
independentemente da classificacdo que lhe se dé - sdo temas que devem ser
vistos, a teor do 8§ 4° do art. 60 da ConstituicAo da Republica, como tépicos

imodificaveis pelo exercicio da simples competéncia reformadora.

Ora, se aos atuais Congressistas foi reservada, por forca do
imperativo antes citado, unicamente a competéncia para reformar a Constituicao
Federal naquilo que toca aos seus elementos formais, o Povo, especialmente as
novas geracoes, enquanto detentor do Poder Constituinte, ha que fazer valer a sua
vontade de alterar topicos tidos por petrificados, sem que para isso lance mao do

recurso da revolugéao.

No caso especifico do presente estudo, no qual eventuais
alteracbes nas competéncias tributarias dos Estados-Membros, Distrito Federal e

dos Municipios pode provocar abalos na Federacdo brasileira, a solugdo que mais

207 Comentarios a ..., op. cit., p. 146.
208 Tres escritos ..., op. cit., 101.
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homenageia o Estado Democrético de Direito outra ndo pode ser sendo aquela que
conjugue a participacdo direta do Povo na tomada da decis&o. E dizer: o Povo deve
ser convocado a manifestar-se prévia ou posteriormente sobre essas alteracdes

constitucionais, via plebiscito ou referendo.

O Professor J. J. Gomes Canotilho?®® designa o procedimento de
aprovacao, pelo Povo, de um projeto de Constituicdo, sem mediagdo de qualquer
representante, como procedimento constituinte direto. De outra parte, classifica
como procedimento referendario justo aquele através do qual se concebe uma
Constituicdo mediante livre decisédo popular. Por fim, qualifica como plebiscito a
votacdo popular de um projeto de constituicdo produzido unilateralmente pelos
detentores do poder e destinado a modificar, sob duvidosa legalidade, o sistema

constitucional em vigor.

Como se V€, ndo se estd com o presente trabalho a defender a
total imutabilidade das normas constitucionais pertinentes as competéncias
tributarias. Ao revés, o que se pretende € que se dé efetividade a instrumentos
constitucionais de democracia direta, quais certamente emprestardo contornos mais
democréaticos no que respeita a eventuais alteracbes de clausulas tidas como

pétreas.

Certo mesmo € que, ao enfrentar esse tema, ndo se deve tomar
o caminho da radicalizacdo, mostrar o Direito em sua pior luz, indicar caminhos
fechados e avancar para uma mistificagdo?!°, porque o Direito, enquanto regime de
poder coercitivo, deve refletir o desejo da sociedade?!!. Impde-se, ao revés, seguir a
trilha que leva ao melhor Direito?!?, & evolucdo de conceitos e a mudancas de pré-
compreensdes. Relembrando o Professor Manoel Gongalves Ferreira Filho urge
repisar que o povo quando decide por uma Constituicdo ndo esta a anunciar que
amanha ndo possa a Mesma ser alterada ou substituida, porquanto uma geracéao

ndo pode suijeitar as suas leis geragées futuras?'3.

209 Direito Constitucional e ..., op. cit. P. 74.

210 DWORKIN, Ronald, O império do direito, p. 331.

21 MORRISON, Wayne. Filosofia do Direito, p.

212 ibidem.

213 Direito constitucional comparado: o poder constituinte, p. 69.
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O melhor desfecho para questdo aqui colocada esta, pois, na
prévia ou posterior convocacdo do Povo para dizer se aceita ou ndo que topicos
constitucionais envoltos pela clausula da imutabilidade possam ser alterados por
aqueles que detém a competéncia para reformar a Carta Politica. Alias, a
modificacdo das regras de presidem uma Federagdo?!* é um processo tdo doloroso
gue nao é recomendavel adotar-se tal procedimento sem a participacdo do

verdadeiro titular do Poder Constituinte, o Povo.
4.3. Alteracao da Sistematica de Arrecadacao do ICMS via Lei Complementar

N&o é demais relembrar que o Constituinte de 1988 nao impediu
a promocdao de alteragfes na sistematica de exigéncia dos tributos de competéncia
dos entes federados, tanto assim é que remeteu a lei complementar o
estabelecimento dos caminhos através dos quais se poderia adaptar os tributos que

compdem o sistema tributario nacional aos novos tempos?1®.

Geraldo Ataliba?'® e Souto Maior Borges?!’, ao enfrentarem o
tema das normas gerais em matéria tributaria na égide da Constituicdo Federal de
1967, com a redagdo que lhe imprimiu a Emenda Constitucional n° 01/69,
registraram, cada um a seu modo, que o exercicio da referida competéncia pela
Unido poderia implicar inobservancia ao principio federativo, quando o
estabelecimento de ditas normas gerais extrapolasse os campos dos conflitos
tributarios entre as entidades federadas e a fixagdo das limitagBes constitucionais ao
poder de tributar. Ja aquele tempo, como se Vvé, havia a preocupacdao quanto a
protecdo da competéncia tributaria dos Estados-membros e dos Municipios. E é
justamente a partir das observacdes feitas pelos Professores Geraldo Ataliba e
Souto maior que nascem na doutrina da época as chamadas teorias dicotbmica e

tricotbmica sobre a significacdo da locugdo “normas gerais”. Os defensores da

214 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Estado, p. 188.

215 Confira o artigo 146 da Constituicdo Federal. Confira

216 ATALIBA, Geraldo. Normas Gerais de direito financeiro e tributario e autonomia dos estados e
municipios, p. 60/79.

217 BORGES, José Souto Maior. Normas gerais de direito tributario, p. 259.
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segunda corrente, capitaneados por Rubens Gomes?!® de Souza, proclamavam que
a intencdo do legislador consistia em reservar a Unido a missdo de legislar,
mediante lei complementar, sobre diretrizes basicas de Direito Tributario®!®, conflitos
de competéncia entre os entes federados e limitacbes constitucionais ao poder de
tributar. Os seguidores da primeira corrente, liderados por Geraldo Ataliba,
defendiam que as diretrizes basicas haviam sido reservadas a cada unidade
autdbnoma, mediante lei propria, e que o exercicio dessa aptidao legislativa por parte
da Unido implicaria invasdo da esfera de competéncia exclusiva dos demais entes

da federacéao.

N&o h&d como negar que o art. 146 da Constituicdo de 1988 - ao
contrario do que posto no 8 1° do art. 18 da Constituicdo de 1967 - encampou a
teoria tricotbmica defendida pelo Professor Rubens Gomes de Souza. Todavia, 0
destaque que deve ser feito - para o raciocinio que se desenvolve no presente
estudo — é o de que na vigéncia da Constituicdo proxima passada a doutrina
abalizada ja se debrucava sobre saber se a simples fixacdo de normas gerais pela
Unido importava ou ndo importava invasdo da competéncia tributaria dos Estados-
Membros e dos Municipios, enquanto que a discussao aqui travada diz com algo
mais profundo, vale dizer: a existéncia mesma da competéncia tributaria reservada

constitucionalmente a cada ente federado.

A digressdo ao regime constitucional pretérito tem importancia
para o entendimento do tema sobre o qual se esta a discorrer na medida em que,
pela atual sistematica constitucional, especificamente no que toca ao Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS -, existe
farta orientacdo normativa posta no préoprio art. 155 do Texto Constitucional a
possibilitar a modificagdo do sistema de cobranca desse tributo. Todas as
possibilidades de aumento e reducdo da carga tributaria que grava o referido
imposto estdo definidas no corpo da Carta Constitucional. Também ali estdo postas

as maneiras por meio das quais se ha de operar os chamados incentivos fiscais.

218 SOUZA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributaria. Sdo Paulo: Resenha Tributaria,
1975.

219 Deve-se entender a locucdo “diretrizes basicas” como as definicdes, dentre outros, de conceitos
de relacdo juridico-tributaria, sujeitos ativo e passivo, decadéncia e prescri¢ao.
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Tudo, enfim, estd na Constituicdo colocado, bastando a sua efetividade a correta

interpretacéo e regulamentacao dos principios ali escritos?2°,

Na visdo de Vittorio Cassone??! “o ICMS ¢ tdo exaustivamente
tratado pela Constituicdo Federal de 1988 que consideravel parcela das duvidas
resultantes de sua aplicacéo é resolvida pela analise de suas disposi¢coes”. Mais
adiante o festejado autor vaticina que “apesar de o ICMS ser de competéncia
estadual, possui caracteristicas nacionais, tendo em vista que questdes importantes
sao resolvidas de comum acordo entre os Estados e o Distrito Federal, quando nao
por lei complementar, ou pela Resolucdo do Senado Federal na fixacdo de

aliquotas”.

A ratificar o que aqui lancado tem-se o comando contido no art.
146, |, da Carta Politica, qual prevé a obrigatoriedade de edicdo de norma
complementar para regular eventuais conflitos que evolvam competéncias tributarias

da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Sobre o assunto, Igor Tenorio®?? salienta que a composi¢ido de
eventuais conflitos de competéncia entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios deve ser regulada mediante lei complementar, conforme decisdo do
Constituinte de 1988.

Ora, se é certo que o Constituinte remeteu a lei complementar a
regulacdo de eventuais conflitos pertinentes as aptiddes dos entes federativos para
instituirem e exigirem tributos, parece logica e inarredavel a conclusdo de que a
competéncia tributaria desses 6rgaos deve ser preservada, tudo em sorte a manter o

equilibrio federativo e ndo comprometer a unidade e a paz entre os seus membros.

N&ao é demais, ao fim, relembrar que as causas e os conflitos

entre os demais entes da federacdo e a Unido ou entre uns e outros, inclusive as

220 Confira art. 155 da Constituicdo Federal. Confira
221 Direito Tributario ..., op. cit., p. 305.
222 TENORIO, Igor, Dicionario de direito tributario, p. 67.
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respectivas entidades da administragéo indireta, sdo da competéncia do Supremo

Tribunal Federal, a teor do art. 102, inciso |, alinea “f’, da Constituicdo Federal.

N&ao ha, portanto, necessidade de afrontar-se a competéncia
tributaria para resolver-se a problemética respeitante ao Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacédo - ICMS, bastando, para
tanto, a utilizacdo do caminho ofertado pelo Constituinte de 1988, ou seja: lei

complementar.??®

4.4. Arrecadacdo, Competéncia Tributéria e Federalismo

Alguém poderia afirmar ou defender que somente em caso de
comprovada reducao da capacidade econdmica do ente federativo se poderia falar
em inconstitucionalidade da emenda constitucional que viesse altera-las
competéncias tributarias dos entes federados??*.

O argumento, contudo, revela-se inconsistente, sobretudo por

considerar acontecimento incerto para proceder a analise da conformacdo de

emenda constitucional a Constituicdo Federal.

A toda evidéncia, ndo se deve interpretar a Carta da Republica a
partir de elementos econdmicos que podem ter resultados distintos daqueles que

foram inicialmente apresentados.

Com efeito, a supressao ou substituicdo de um imposto indireto
do tipo do ICMS, por exemplo, pode implicar aumento de arrecadagdo para um
Estado-membro e drastica reducdo para um outro Estado-membro. O que dizer
entdo? Seria a emenda a Constituicao tida por inconstitucional relativamente aquele

gue teve como resultado de sua aplicacdo a reducdo do montante que anteriormente

223 Hipdtese primaria, objeto imediato, conforme estabelecido na introdugéo, p. 11.

224 Nesse sentido o Professor Roque Antdnio Carrazza, quando assevera que somente diante de uma
drastica redugdo que venha a retirar a autonomia financeira do Estado-membro poderia ser
considerado como ofensiva ao art. 60, § 4°, inciso I, da Constituicdo Federal, oportunidade na qual
cita como exemplo as hipoteses em que os Estados-membros fossem despidos por uma emenda
constitucional, da competéncia para tributar, por meio de imposto, as opera¢des mercantis, pois,
como é sabido e consabido, é este tributo que lhes da os meios financeiros para atingirem seus
objetivos institucionais”. (Curso de Direito ..., op. cit, p. 632).



79

arrecadava, e, por outro giro, tida por constitucional quanto ao Estado-membro no
gual se houvesse verificado, como decorréncia de sua aplicacdo, o aumento de

arrecadacao?

N&o se revela logica e em harmonia com a melhor interpretacéo
constitucional a adoc¢éo dessa trilha de raciocinio, posto que o julgador, ao apreciar
abstratamente a emenda constitucional, jamais podera ter com precisao o resultado
econdmico que a substituicdo ou supressdo de um tributo do porte do ICMS, ou
qualquer outro, sera capaz de produzir nas financas de um determinado ente

federado.

Aqui a razao por que se afirmar que eventual substituicdo do
Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao - ICMS por outro tributo - tipo Imposto sobre Valor Agregado, IVA -
também seria inconstitucional por ofensa ao inciso | do 8§ 4° do art. 60 da

Constituicdo Federal.??®

225 Hipbtese secundaria, objeto mediato, conforme estabelecido na introducéao, p. 11.
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5. Conclusdes

As pesquisas bibliograficas, documentais e jurisprudenciais
empreendidas no estudo, e bem assim o enfoque historico-exploratorio emprestado
a construcdo do presente trabalho, quais tiveram por meta responder se uma
emenda constitucional pode alterar competéncias tributarias dos entes federados,

levaram as seguintes conclusdes parciais:

a) Tendo em linha de consideracao o postulado segundo o qual
o Poder Constituinte é supra-legal e decorrente de uma repentina substituicdo do
guadro juridico precedente, quer por revolucdo (ruptura), quer por convocacado de
Assembléia Constituinte (transicdo), a primeira conclusdo que assomou das
pesquisas e estudos empreendidos foi a de que o Poder Constituinte é Unico e nao

comporta subdivisdes ou classificagdes.

b) Assentado esse ponto de partida, emergiu limpida a pedra
fundamental definidora de que ndo ha lugar para se cogitar sobre a existéncia de

Poderes Constituintes derivado, reformador ou decorrente.

c) Restou esclarecido, enfim, que aquilo que reservado pelo
Constituinte aos Membros do Congresso Nacional, aos Deputados Estaduais e
Distritais e aos Vereadores, no que diz com as normas constitucionais federais,
estaduais e organicas, nada mais é que, respectivamente, competéncia para
emendar a Constituicdo Federal - nas hipéteses ndo vedadas pelo seu art. 60, § 4° -
e competéncia para a elaboracdo das normas basilares dos Estados-membros, do

Distrito Federal e dos Municipios.

d) Resplandeceu limpida a inferéncia de que o Poder
Constituinte encontra limite somente na vontade do seu titular, vale dizer, o Povo,
revelando-se tal poder sempre como uma questédo de forca politica para mudar ou
criar uma Constituicdo, dai defluindo ser pleonasmo qualificar dito Poder como

originario ou qualquer outra adjetivacéo.
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e) No Brasil a arte de desentranhar o verdadeiro sentido que
guardam as clausulas pétreas € missdo do Supremo Tribunal Federal, mas essa
integracdo de conteudo orgéanico, prépria da interpretacdo constitucional, encontra

limites nos nucleos essenciais da Carta Politica.

f) Muito embora se tenha reconhecido que pelo fendbmeno da
mutacdo constitucional seja possivel emprestar novas significagdes as normas
constitucionais, restou estabelecido que os mandamentos contidos na Constituicdo
Federal que veiculem competéncias dos entes que integram a Federagdo nao
podem ser alterados em decorréncia de mudancas historico-sociais ou fatico-

axiolégicas, senao por impulso do verdadeiro titular do Poder Constituinte.

g) A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil deve ser
classificada como multipla, pois que carrega além da esséncia constitucional -
elementos materiais - comandos meramente formais que ndo necessariamente

deveriam integra-la.

h) Dado que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil &

do tipo rigida, assim também deve ser classificado o seu sistema tributario nacional.

i) O vetor que orienta o sistema juridico brasileiro € o da
mutabilidade das normas constitucionais, respeitadas as limitacdbes de ordens
temporais, circunstanciais e materiais eleitas pelo Constituinte, vedacdes tais que

constituem excecgéo a regra geral.

]) Os elementos materialmente constitucionais que integram a

Carta Politica brasileira constituem o seu nucleo essencial.

k) A forma federativa de Estado adotada no Brasil foi construida

por segregacdo. Sua principal caracteristica é o0 cooperativismo. Sua maior

peculiaridade sdo os Municipios, tidos como 6rgaos locais autbnomos.

l) Ao minimo federativo, outrora proclamado por Orlando Bitar,

deve hoje ser adicionado o federalismo fiscal, entendido esse como a estrutura
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competencial tributdria modelar necesséaria a fazer bem funcionar os diferentes

extratos de autonomias que compdem a forma federativa de Estado.

m) Como passo indispensavel a busca da resposta para o
problema proposto pelo estudo, definiu-se competéncia tributaria como sendo a
norma juridica da espécie regra que veicula aptiddo para instituicdo de tributos
dentro de um determinado territério e de acordo com o que estiver definido na

Constituicdo da Republica.

n) Fincado que a aptiddo para instituir tributos revela a
autonomia dos entes que compbem a Federacdo, emergiu limpido que a
competéncia tributaria integra o nucleo essencial da Federacao brasileira, e que, em
razdo disso, encontra-se encoberta pelo manto da imutabilidade, na via da simples

Emenda Constitucional.

0) A partir desse angulo de compreenséo, sobressaiu claro o
entendimento segundo a qual é defeso ao Congresso Nacional a apreciacdo de
emenda constitucional que rediscuta as competéncias tributarios dos entes
federados, porque aniquilar as aptidées das unidades federativas para instituirem
seus respectivos tributos € ceifar-lhes as capacidades individuais de autogestéo e de
auto-organizacdo, implicando mesmo ofensa ao exercicio de suas autonomias
politicas, na medida em que desborda na limitagdo do poder de elaboracdo e

organizacao dos seus respectivos orcamentos.

p) Se o Constituinte de 1988 conferiu importancia impar ao
sistema federativo de Estado - a ponto de considera-lo como uma das células mée
da Constituicdo brasileira - e se o sistema tributario brasileiro é do tipo rigido vertical
compartido, qualquer proposta de emenda constitucional que tenha por escopo
alterar ou mesmo suprimir particulas que componham a competéncia tributaria dos
Estados-membros, do Distrito Federal ou dos Municipios se revelara colidente com

aquilo que posto inciso | do 8 4° do art. 60 da Constituicdo Federal.

g) Em tema de eventuais alteragbes de topicos tidos como

petrificados na atual Constituicdo Federal ndo se deve tomar o caminho da



83

radicalizagdo, pois como bem assentado por Manoel Gongalves Ferreira Filho o
Povo quando decide por uma Constituicdo ndo esta a anunciar que amanha nao
possa a Mesma ser alterada ou substituida, porquanto uma geracdo ndo pode

sujeitar as suas leis geragdes futuras??®,

r) Avultou que ndo ha perpetuidade nas normas constitucionais
pertinentes a competéncia tributaria, e que nédo se faz necessaria a convocacéo de
uma Assembléia Constituinte para proceder-se a essa tipo de mudanca, bastando,

para tanto, a convocacéao do Povo, verdadeiro detento do Poder Constituinte.

s) A formulacdo da compreensdo de que o dinamismo da
Ciéncia do Direito reclama a constante evolucdo de seus conceitos e a releituras de
pré-compreensdes conduziu ao caminho de que o Povo deve ser chamado a se

manifestar sobre mudancas de conteidos normativos de maiores significagées.

t) Ficou evidente que somente por intermédio da manifestacédo
prévia ou posterior dos Cidaddos brasileiros e que se podera conceber como
efetivamente democrética uma alteracdo de clausula tida como pétrea pelo
Constituinte de 1988.

u) A Constituicdo da Republica estabelece que o Plebiscito e o
Referendo constituem instrumentos juridico-constitucionais mediante os quais o
Povo deve ser chamado a decidir sobre questdes de maior significacdo juridico-
politicas, dentre as quais, indiscutivelmente, h4 de se incluir a competéncia

tributaria, posto que essa € nucleo essencial da federacéo.

Todas essas conclusdes parciais formam a estrutura légica a
partir da qual se estéd autorizado finalmente a inferir que a autonomia dos Estados-
membros, do Distrito Federal e dos Municipios constituiu o ndcleo essencial da
forma federativa de Estado adotada pela Constituicdo de 1988; e que a competéncia
tributaria € uma das formas objetivas de concretizacdo desse nucleo, motivo pelo

qual ndo estdo os Membros do Congresso Nacional investidos da aptiddo para

226 Direito constitucional, op. cit.,, p. 69.
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altera-la por meio de simples emenda constitucional, porquanto ndo foram eles
previamente autorizados pelo verdadeiro detentor do Poder Constituinte, a dizer, o
Povo, para emendarem a Carta Politica no que toca aos chamados pontos

fundamentais do arquétipo constitucional brasileiro.

Ao fim e ao cabo, afirmado deve ser - sem qualquer medo de
equivocos - que, ainda que j4 se tenha adotado essa pratica no Parlamento

brasileiro®?’, a modificacdo que importe reducio??®

ou supressao da competéncia
tributaria dos entes que compdem a Federacdo brasileira € tema interditado pelo
inciso | do 8 4° do art. 60 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,

ressalvada a hipotese de participagéo popular, por meio de plebiscito ou referendo.

Abandonada a hipétese de consulta popular - Unico meio capaz
de emprestar validade democréatica e constitucional a proposta de emenda que
tenda a modificar competéncias tributarias dos entes federados - restara tdo-
somente o caminho da instituicAo de uma Assembléia Nacional Constituinte,
especialmente convocada para o fim de reformar o sistema tributario nacional ou

mesmo para proceder a feitura de uma nova Constituicdo da Republica.

227 A emenda constitucional n° 03, de 18.03.1993, a competéncia tributaria dos Estados-membros,
suprimindo-lhe a aptiddo para instituir e cobrar adicional de imposto sobre a renda e bem assim a
competéncia dos Municipios para instituirem e exigirem impostos sobre venda a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos, exceto 6leo diesel.

228 A emenda constitucional de n® 33, de 12.12.2001, definiu nova hipétese de incidéncia para o ICMS
guando determinou a sua incidéncia sobre a mercadoria importado do exterior, com o que ampliou a
competéncia tributaria dos Estados-membros e do Distrito Federal.
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