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RESUMO

Este trabalho, intitulado A Guerra Fiscal dos Municipios da Regido
Metropolitana de Sao Paulo e o Controle Concentrado de Constitucionalidade, trata
da relagdo que existe entre os entes federativos da Republica Federativa do Brasil.
Seu objetivo é analisar a chamada “Guerra Fiscal” e seu impacto sobre as relagdes
federativas e também sobre as finangas publicas destes entes federativos. Aqui
especificamente o trabalho se limitou a analisar a situagéo existente nos Municipios
que compdem a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, composta por 39 Municipios.

A Constituicdo da Republica de 1988 inscreveu a autonomia como
prerrogativa intangivel dos Municipios. Como substancia dessa autonomia de que
desfrutam os entes federativos sobressai, para nés, a repartigdo constitucional de
competéncias em geral e, nesta, com especial destaque, a atribuigdo constitucional
da competéncia tributaria.

As competéncias municipais relativas & positivagdo, efetivagdo e
realizacdo dos Direitos Fundamentais sdo encontradas em todo o texto
constitucional.Para que os Municipios possam implementa-las, a tributagdo é a

forma mais eficiente por meio da qual se obtém os recursos visando esse fim.

O Municipio € o local onde as pessoas vivem, mantém relagoes. E
nesse espago territorial que os cidad&os tém varios aspectos praticos de sua vida
cotidiana atendidos. A Constituicio Federal atribuiu aos entes estatais a

responsabilidade pelo atendimento dos direitos sociais assegurados aos cidad&os.

A Guerra Fiscal ataca violentamente estes direitos, uma vez que reduz
brutalmente os recursos disponiveis para serem aplicados em, por exemplo,
educagao e salde. O controle judicial de constitucionalidade é visto no presente
trabalho como garantidor da possibilidade de obtengdo de recursos por parte do
Municipio, através de sua competéncia tributaria, para que esse implemente os
direitos sociais constitucionalmente a ele atribuidos.

Palavras-chave: Guerra Fiscal; Municipios; Regido Metropolitana de S&o Paulo;
Controle Concentrado de Constitucionalidade.



ABSTRACT

This work, entitled The Fiscal Conflict involving the Municipal Districts
of the Metropolitan Area of Sdo Paulo and the Concentrate Constitutionality Control
deals with the relationship among the federative entities of Brazil. The aim of this
work is to analyze the “Fiscal War” and its impact on the federative associations and
on the public finances of these federative entities. Also, it analyzes the situation in
the Municipal Districts of the Metropolitan Area of Sao Paulo, composed of 39 Cities.

The Constitution of 1988 registered the Municipal District autonomy as
an intangible prerogative of these Districts. The constitutional division of
competences, in a general way, and the constitutional attribution of the tributary
competence, specifically, are the results of that autonomy.

The municipal competences to legislate, perform and accomplish of the
fundamental rights are found all the Constitutional text and the taxation is the better
form of getting resources to implement them.

The Municipal District is the place where people live and maintain
relationships. It is in this place that the citizens have their current life assisted. The
Federal Constitution has attributed to the state the responsibility for the attendance
of the social rights that are assured to all the citizens.

The Fiscal Conflict attacks violently, these rights, because it reduces
brutally the available resources to be applied in education and health, for example.
The Judicial Constitutionality Control makes possible the acquisition of resources
from the Municipal Districts, through their tributary competence. So they social rights
that are constitutionally attributed can be assured and implemented.

Keywords: Fiscal Conflict; Municipal Districts; Metropolitan Area of Séo Paulo;
Concentrate Constitutionality Control.
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INTRODUCAO

A Guerra Fiscal no Brasil é um tema recorrente ha muitos anos. Trata-
se de um jogo de agles e reagbes travado entre os entes federativos com o

objetivo de atrair investimentos privados ou reté-los em seus territérios.

A proposta deste trabalho consiste em analisar a Guerra Fiscal
existente na Regido Metropolitana de Sao Paulo, composta por 39 Municipios,
embora os problemas nele enfocados aqui sejam a ténica do que ocorre na quase
totalidade das capitais brasileiras, onde ha uma concentragdo maior do processo
produtivo.

Ao deflagrar a Guerra Fiscal, os Municipios comegam a praticar um
jogo nao cooperativo, antitese do principio federativo fixado no art. 12 da
Constituigao Federal de 1988. Contudo, tdo importante como iniciar uma discusséo
sobre quem ganha e quem perde nesse jogo, é mostrar que ha outros efeitos
danosos as finangas publicas dos Municipios, cuja conseqiéncia principal é a
insuficiéncia de recursos para financiar, com efetividade, as politicas publicas
voltadas ao social.

O tema desperta enorme interesse, uma vez que, apds a promulgagao
da nossa Magna Carta de 1988, os Municipios, como entes federados, ganharam
maior autonomia, o que demonstra grande progresso nas instituicdes politicas do
pais. Desta forma, & preciso encontrar um mecanismo de controle capaz de
equilibrar os interesses de cada ente federativo e os da nagéo. O conflito existente
entre os entes federativos em busca do desenvolvimento de suas localidades é
normal; entretanto, devem ser encontradas formas de regulagéo e articulagéo dos
interesses de modo a ndo comprometer o desenvolvimento nacional. Esta
articulagdo deve impedir que as entidades federativas percam parcela
representativa de sua autonomia.

No Brasil, com a Constituicdo de 1988, adotou-se um discurso todo
voltado a promogao do bem-estar social, o chamado Estado Social. O Estado para
que possa implementar politicas publicas adequadas aos cidadaos, necessita de

financiamento publico, tendo em vista que, de outra forma ndo haveria suporte
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financeiro suficiente para garantir aos cidadaos a efetividade de Direitos
Fundamentais como seguranga, salde, educagao, saneamento. Nesse contexto,
colocamos em discussdo, neste trabalho, a relagao direta entre tributagéo e direitos
humanos.

A Emenda Constitucional n? 37, de 12 de junho de 2002, introduziu
alteragbes no Sistema Tributario Nacional: fixou aliquota minima de 2% (dois por
cento) no valor do ISS (Imposto Sobre Servigos), principal imposto de competéncia
municipal, com o objetivo de acabar com a Guerra Fiscal. A disposi¢gao contida no
art. 88 do ADCT estabelece que, enquanto lei complementar ndo dispuser, a
aliquota minima sera de 2%. Ocorre que a Lei Complementar n® 116, de 2003, que
regula este imposto em nivel nacional, ndo tratou dessa questao, tirando do pais a
oportunidade de resolver definitivamente a questdo da Guerra Fiscal entre os
Municipios.

O trabalho apresenta-se dividido em 5 capitulos que compendiam
idéias relativas ao mesmo tépico. No primeiro capitulo, trataremos da relagao direta
existente entre os Direitos Fundamentais e Tributagdo.Nele discutiremos a
necessidade de autoridade por parte do Estado, captando recursos dos cidadaos
para cumprir suas fungdes constitucionais voltadas & efetiva prestagdo dos Direitos
Fundamentais.

No segundo capitulo, faremos uma analise histérica do federalismo no
Brasil. Com o crescimento econémico desordenado e desenfreado de determinadas
localidades junto a pdlos de desenvolvimento, viu-se a necessidade da criagéo das
regides metropolitanas. Com a criagdo desses nucleos, algumas fungdes, antes
eminentemente locais, tornam-se regionais, como Unica alternativa para a
adequada satisfagéo dos interesses das comunidades envolvidas. Trataremos da
criagdo da Regido Metropolitana de Sao Paulo.

No terceiro capitulo, o tema é a repartigdo de competéncia tributaria
na Constituigdo de 1988. A reparticdo de competéncia tributaria e a reparticdo de
receitas tributarias sdo, na verdade, faces de uma moeda, que tem como outro lado
a reparticao dos encargos piblicos. Caso os entes federativos ndo possam obter

suas rendas, seja através de suas receitas proprias, seja, através da reparticao
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constitucional, ndo é possivel o atendimento das demandas por. servigos publicos
de qualidade. Apresentaremos também, neste capitulo, a proposta de Reforma
Tributaria (PEC n® 233/08), finalmente enviada ao Congresso Nacional.

No quarto capitulo, abordaremos a Guerra Fiscal e os efeitos que ela
provoca sobre as finangas publicas dos Municipios. Como forma de aproximar o
estudo tedrico da realidade pratica, apresentaremos os mecanismos utilizados por
alguns Municipios circunvizinhos a cidade de S&o Paulo para continuarem a se
beneficiar de interpretagdes que lhes garantam uma vitéria parcial nesta Guerra
Fiscal. Também, para enriquecer nossas discussdes, traremos a jurisprudéncia
existente no Tribunal de Justiga do Estado de Sdo Paulo sobre a Guerra Fiscal dos
Municipios na Regidao Metropolitana de Sao Paulo.

Por fim, no quinto e dltimo capitulo, traremos a discussdo sobre o
papel do Controle Concentrado de Constitucionalidade na Guerra Fiscal. O objetivo
deste capitulo é verificar de que modo se daria o controle direto de
constitucionalidade da lei e dos atos normativos municipais e como fazer a
adequagdo das normas municipais aos preceitos da nossa Constituigdo, uma vez
que nao é permitido aos Municipios fazer uso deste importante instrumento juridico
na defesa dos interesses de seus municipes.



1. DIREITOS FUNDAMENTAIS E TRIBUTAGAO

Sumdrio: 1.1. Origem e Evolugdo dos Direitos
Fundamentais 1.2. Dimensées ou Geragdes dos
Direitos Fundamentais 1.3. A Constituicdo 1988 e
os Direitos Fundamentais. 1.4.Coexisténcia entre
os Direitos Fundamentais e o Dever Fundamental
de Pagar Tributos.

1.1. Origem e Evolucao dos Direitos Fundamentais

Uma analise historica da evolugdo do pensamento humano nos
permite verificar que a origem dos Direitos Fundamentais precede a idéia de que
estes direitos seriam derivados da constitucionalizagéo. Verificamos também que os
Direitos Fundamentais positivados atualmente nas Constituicdes sdo produtos de

diversas transformagoes ocorridas no decorrer da Histéria.

Para Fabio Konder Comparato, foi no periodo axial, compreendido
pelos séculos Vill a Il a.C., com a forte influéncia do monoteismo, que surgiram os

primeiros resquicios que deram origem aos Direitos Fundamentais'.

No mesmo periodo nasce a filosofia, substituindo o saber mitolégico
da tradi¢do pelo saber ldgico da raz&o. Por meio da tragédia grega, o homem passa
a ser objeto de reflexdo, e estabelecem-se os primeiros principios e diretrizes
fundamentais da vida. Nas palavras de Fabio Konder Comparato: 2

E a partir do periodo axial que o ser humano passa a ser
considerado, pela primeira vez na Histéria, em sua igualdade
essencial, como ser dotado de liberdade e razdo, ndo obstante as
multiplas diferengas de sexo, raga, religido ou costumes sociais.
Langavam-se, assim, os fundamentos intelectuais para a
compreensdo da pessoa humana e para a afirmagéo da existéncia
de direitos universais, porque a ela inerentes.

Gragas ao pensamento dos sofistas e estoicos, surge na Grécia a
nogdo de lei ndo escrita que, em contraponto a lei escrita, € reconhecida pelo

! Segundo Fabio Konder Comparato, o periodo axial corresponde aos séculos Vil a lf a.C., e é assim
denominado, pois formaria o eixo histérico da humanidade. No inicio do periodo axial surgiram os
primeiros profetas sirios, inspiradores dos profetas de Israel e, no centro do mesmo periodo, entre
600 e 480 a.C., coexistiram grandes doutrinadores, como Buda, Lao-Tsé e Pitagoras.

2 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacgédo Histdrica dos Direitos Humanos. 2.ed. Sao Paulo:
Saraiva,2001,p.11.
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consenso universal, e ndo apenas como a lei prépria de cada povo. Verifica-se que
tais leis possuem um fundamento moral e, como justificativa para sua vigéncia,
comega a ser ressaltado o pensamento religioso, bem como a idéia de direito
natural.

Apesar de todas as diferengas individuais e grupais, a concepgao
derivada do Cristianismo, segundo a qual todos os homens s&o irmaos enquanto
filhos de Deus, foi um dos fundamentos para a construgdo de uma base de
protecdo aos direitos de igualdade entre os homens. Com o objetivo de explicar
este fato, foi adotada a teoria do estado natural, segundo a qual os homens sé&o
livres e iguais e tém direitos a eles inerentes, por natureza. O Direito Natural €
anterior e superior a ordenagéo estatal e, por isso, nem o Estado, nem o proprio
homem, podem subtrai-lo.

Manoel Gongalves Ferreira Filho defende que a causa profunda do
reconhecimento de direitos naturais e intangiveis em prol do individuo, decorrentes

imediatamente da natureza humana, é de ordem filoséfico-religiosa®.

De ordem religiosa porque decorre, sem saltos, dos dogmas cristaos.
A igualdade fundamental de natureza entre todos os homens, criados & imagem e
semelhanga de Deus, a liberdade fundamental de fazer o bem, ou de ndo o fazer,
decorrem dos mais remotos ensinamentos biblicos. Dessa inspiragdo religiosa,
ainda que por outras influenciadas, é que deflui a ligho de Sdo Tomas de Aquino
sobre o direito natural. Seria este aquela participacdo na lei eterna que o homem
alcanga, considerando o seu intimo; a vontade de Deus, o criador, desvendada pela
razao da criatura, por sua inclinagao prépria, na prépria criagao.

Essa base religiosa do Direito natural foi substituida sem modificagéo
profunda do edificio em sua exterioridade pela obra dos racionalistas do sec. XV,
com Grécio e outros. Para estes, o fundamento do Direito natural ndo seria a
vontade de Deus, mas a razdo, medida ultima do certo e do errado, do bom e do
mau, do verdadeiro e do falso. Essa versao racionalista do Direito natural, inserida
no lluminismo, € que sera inspiradora, no futuro, das primeiras declaragdes.

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 33.ed.Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p.289.
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Ao contrario da concepg¢ao organicista, segundo a qual a sociedade é
um todo, e o todo esta acima das partes, Norberto Bobbio, por considerar o homem
como titular de direitos por si mesmo, e ndo apenas como membro da sociedade,
coloca o entendimento da doutrina jusnaturalista como real precursora da teoria
individualista. Segundo ele*:

Concepgao individualista significa que primeiro vem o individuo {...],
que tem valor em si mesmo, depois vem o Estado, e néo vice-versa,
ja que o Estado é feito pelo individuo e este ndo é feito pelo
Estado®.

Convém observar que tais fundamentos acentuam a universalidade
dos direitos, ndo diferenciando o homem segundo sua nacionalidade. Entretanto, a
simples afirmacdo da existéncia de direitos ndo bastava para assegurar a sua
efetividade. Nas palavras de Bobbio®:

Enquanto teorias filoséficas, as primeiras afirmagdes dos direitos
do homem sdo pura e simplesmente a expressdo de um
pensamento tndividual: sdo universais em relagédo ao conteudo, na
medida em que se dirigem a um homem racional fora do espago e
do tempo, mas sdo extremamente limitadas em relagdo & sua
eficacia, na medida em que sdo (na melhor das hipéteses)
propostas para um futuro legislador.

De acordo com Bobbio, a segunda fase dos Direitos Fundamentais
comega, entédo, a partir do momento em que estes passam a ser positivados pelos
Estados. Ainda que os ideais de democracia e controle dos 6rgdos politicos,
iniciados em Atenas e na Republica Romana, respectivamente, tenham
desaparecido com o surgimento do feudalismo, a afirmagéo positivada dos Direitos
Fundamentais inicia-se ainda na ldade Média’.

De modo especial, os valores da dignidade da pessoa humana, da
liberdade e da igualdade dos homens encontraram suas raizes na filosofia classica,
especialmente na greco-romana, € no pensamento cristdo. Salienta-se, aqui, a
circunstancia de que a democracia ateniense constituia um modelo politico fundado
na figura do homem livre e dotado de individualidade.®

“ BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro:Campus,1992.p.32.

% Ibid.,p.60.

¢ Ibid., p.29.

" Ibid., p.38.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 2006. p.45.
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Os antigos atenienses instituiram um sistema em que a liberdade e a
igualdade se realizam através de instituigdes que garantem a todos os cidadaos
participar ativamente, de maneira igual, das questoes publicas.

Como bem observa J.J. Gomes Canotilho, obviamente que nao
podemos nos desvirtuar e passar a conceber a antiguidade como um bergo de
igualdades, uma vez que a nog¢éo de igualdade nessa época nao passou do plano
filosofico. No entanto, os conceitos que foram surgindo resultaram em embrides de
direitos que, com o passar dos séculos, transformaram-se em direitos de ordem
fundamental, essenciais para a concepgéo de uma sociedade e, posteriormente, de
um Estado mais responsavel pelo bem-estar do individuo®.

Na Baixa Idade Média, os reis passaram a reivindicar seus poderes,
juntamente com o papa. Contra abusos dessa reconcentragéo do poder, surgiram
as primeiras manifestagdes. Por conseguinte, no ano de 1215, o Rei Jodo da
Inglaterra, o Jodo Sem-Terra, assinou a Magna Carta Libertatum seu Concordiam
inter regem Johannen at barones pro concessione libertatum ecclesiae et regni
angliae (Grande Carta das liberdades, ou Concérdia entre o Rei Jodo e os Barbes
para a outorga das liberdades da Igreja e do rei Inglés)'.

Na verdade o referido documento limitou o poder dos monarcas da
Inglaterra, especialmente o do Rei Jodo, que o assinou, impedindo assim o
exercicio do poder absoluto. Resultou de desentendimentos entre Jodo, o Papa e
os bardes ingleses acerca das prerrogativas do soberano. Segundo os termos da
Magna Carta, Jodo deveria renunciar a certos direitos e respeitar determinados
procedimentos legais, bem como reconhecer, a partir de entdo, que a vontade do
rei estaria sujeita a lei.

Evidentemente ndo podemos dizer que a Magna Carta se constituia
essencialmente em uma declaragao de direitos, pois se tratava de uma Carta que
tao-somente concedia privilégios aos senhores feudais. Entretanto, sua importancia

para os Direitos Fundamentais consiste no fato de que foi o primeiro vestigio de

® CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢éo. 1998. p.351.
' COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagao Histérica dos Direitos Humanos. 2.ed. Sdo Paulo:
Saraiva,2001. p.64.
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limitagdo do poder soberano do monarca.Pela primeira vez na histéria medieval, o
rei se acha limitado pelas leis que ele proprio edita. Além disso, a Magna Carta
possuia clausulas prevendo as liberdades eclesiasticas, apontando para uma futura
separagao institucional entre Igreja e Estado. Previa também limitagdes ao poder de
tributar, que se achava restrito ao consentimento dos contribuintes (no taxation
without represenlation), além de langar as bases do tribunal do juri e o principio do
paralelismo entre direitos e penas, dentre outros Direitos Fundamentais hoje

consagrados.

Diante dos importantes fatos acima elencados, poder-se-ia
estabelecer a Magna Carta da Inglaterra (1215) como marco dos Direitos
Fundamentais, uma vez que ela é motivadora da insergdo de Direitos
Fundamentais nos textos constitucionais dos modernos Estados ocidentais.

Até mesmo a Inglaterra, sob um novo contexto histérico, passou a
enfrentar constantes rebelides, derivadas de querelas religiosas. Ap6és um periodo
de constantes revoltas contra a dinastia que |4 reinava com inabalavel apelo a
religido catélica, a nobreza conseguiu destronar o rei Jaime I, declarando o trono
vago. A coroa foi, entdo, oferecida ao principe Guilherme de Orange, que a
assumiu apos aceitar uma declaragdo de direitos votada pelo Parlamento. O
documento denominado Declaragéo de Direitos (“Bill of Rights”), de 1689, encerra o
Regime Absolutista, de monarquia absoluta, no qual todo o poder emanava do rei e
em seu nome era exercido, retirando do monarca as prerrogativas de legislar e criar
tributos e delimitando o seu poder, retornando-se a idéia de governo representativo
através dos poderes atribuidos ao Parlamento, o qual possuia garantias especiais
de modo a preservar sua liberdade diante do chefe de Estado, gerando j& uma
nogdo de separagdo de poderes, ainda que nao fosse uma declaragéo de direitos
humanos, no entender de Fabio Konder Comparato'":

O Bill of Rights criava, com a divisdo de poderes, aquilo que a
doutrina constitucionalista alemd do século XX viria denominar,
sugestivamente, uma garantia institucional, isto é, uma forma de
organizagdo do Estado cuja fungdo [...] é proteger os Direitos
Fundamentais da pessoa humana.

" COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagao Histérica dos Direitos Humanos. 2.ed. Sao Paulo:
Saraiva,2001. p. 88-89.
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Quase um século depois, as colbnias dos Estados Unidos da América,
em seu movimento de independéncia, elaboraram suas Declaragbes. A Declaragédo
da Virginia, segundo Fabio Konder Comparato, foi o registro de nascimento dos
direitos humanos na Histéria. Isto porque anteviu uma gama de Direitos reiterados
posteriormente na Declaragdo da Independéncia, a qual é considerada por
Comparato como uma declaragdo a humanidade, que deu inicio a uma nova
legitimidade politica: a soberania popular. Foi também o primeiro documento a
reconhecer a existéncia de direitos inerentes a todo ser humano, independente de
sexo, raga, religido, cultura ou posigéo social'2.

A Declaragédo de Independéncia dos Estados Unidos, entretanto, teve
um carater fechado ou, melhor dizendo, preocupou-se tdo somente em afirmar a
sua independéncia e estabelecer seu préprio regime politico em vez de levar a idéia
de liberdade a outros povos. Diante disso, com a positivagdo dos direitos em
Declaragdes dos Estados, Norberto Bobbio entende que os Direitos Humanos
ganham em concretividade, mas perdem em universalidade, pois tém validade no

ambito do Estado que o reconhece™.

Além das Declaragbes ja citadas, Norberto Bobbio'* também faz
mengao a Declaragio de Direitos da Revolugédo Francesa. Mas aqui, neste ponto,
nos alinhamos aos estudos de Fabio Konder Comparato segundo o qual, ao
contrario da Declaragdo de Independéncia dos Estados Unidos, a Revolugdo
Francesa pretendeu anunciar-se para todos os povos e todos os tempos. Neste
sentido, na Assembléia Nacional Francesa sobre a redagdo da Declaragdo de
Direitos do Homem e do Cidadao, Duquesnoy, citado por Fabio Konder Comparato,

explicou':
Uma declaragéo deve ser de todos os tempos e de todos os povos;
as circunstancias mudam, mas ela deve ser invariavel em meio as
revolugdes. E preciso distinguir as leis e os direitos: as leis séo
analogas aos costumes, sofrem o influxo do carater nacional; os
direitos sdo sempre os mesmos.

12 bid., p.48.

13 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.

" Ibid., p.150.

'* COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmagio Histérica dos Direitos Humanos. 2.ed. Sdo Paulo:
Saraiva,2001. p. 128.
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Paulo Bonavides afirma que a universalidade se manifestou pela
primeira vez através do racionalismo francés da Revolugao, por ensejo da célebre
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789. Na visdo do autor, as
declarag6es anteriores, de ingleses e americanos, ganhavam em concretude,
entretanto dirigiam-se ou a um povo especifico, ou a uma camada social
privilegiada, enquanto a Declaragdo Francesa tinha por destinatario o género
humano. Assim, enquanto os norte-americanos mostravam-se mais interessados
em firmar sua independéncia em relagdo a coroa britdnica e ndo estimular igual
movimento em outras coldnias européias, os franceses consideraram-se investidos
de uma miss&o universal de libertagéo dos povos'®

Inicialmente achava-se que a Declaragéo dos Direitos do Homem e do
Cidad&o de 1789 nio tinha carater normativo, por ndo possuir sangdo do monarca,
ndo passando de uma declaragédo de principios. Posteriormente, este pensamento
foi sendo abandonado, com o reconhecimento de que a competéncia decisoria por
ela exercida era proveniente da vontade da Nacédo, como Poder Constituinte, e que

o rei ndo passava de poder constituido.

Também marcando posi¢éo sobre este assunto, José Afonso da Silva
assevera'’

A Declaragéo de Virginia e de outras ex-colbnias inglesas na
Ameérica eram mais concretas, preocupadas mais com a situagéo
particular que afligia aquelas comunidades, enquanto a Declaragio
francesa de 1789 é mais abstrata, mais “universalizante”, de onde
seus trés caracteres fundamentais, consoante Jacques Robert: a)
intelectualismo, porque a afirmagéo de direitos imprescritiveis do
homem e a restauragdo de um poder legitimo, baseado no
consentimento popular, foi uma operagdo de ordem puramente
intelectual que se desenrolaria no plano unicamente das idéias; é
que, para os homens de 1789, a Declaragdo dos direitos era antes
de tudo um documento filoséfico e juridico que devia anunciar a
chegada de uma sociedade ideal; b) mundialismo, no sentido de
que os principios enunciados no texto da Declaragéo pretendem um
valor geral que ultrapassa os individuos do pafs, para alcangar valor
universal; ¢) individualismo, porque s6 consagra as liberdades dos
individuos, ndo menciona a liberdade de associagdo nem a
liberdade de reunido; preocupa-se em defender o individuo contra o
Estado. E, por isso, o documento marcante do Estado Liberal, e que
serviu de modelo as declaragbes constitucionais de direitos dos

' BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12.ed.Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 516.

17 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 292 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 157-158.
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séculos XIX e XX. O texto da Declaragdo de 1789 é de estilo
lapidar, elegante, sintético, preciso e escorreito, que, em dezessete
artigos, proclama os principios da liberdade, da igualdade, da
propriedade e da legalidade e as garantias individuais liberais que
ainda se encontram nas declaragdes contemporaneas.

z

E inegavel a importancia que alcanga a Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1789 na positivagdo dos Direitos Fundamentais. Esta
Declaragéo estava inserida em um contexto de grandes transformagées juridicas e
politicas: juridicas, porque envolviam a discusséo da nogdo de soberania nacional e
o principio da separacdo de poderes; e juridicas, devido ao carater que a lei
assume como fonte do direito e a concepgéo do direito como sistema de normas
postas. A Declaragédo de 1789, em seu artigo 39, estabelecia: “O principio de toda
soberania reside essencialmente na nagado”. A soberania, a efetividade da forga
pela qual as determinagdes de autoridade sdo observadas e tornadas de
observagdo incontornavel, mesmo por meio de coagdo, antes residia no rei,
simbolizando centro unico de normatividade, que é substituido pela nagéo, conceito
mais abstrato e mais maleavel, permitindo a manutencéo do carater uno, indivisivel,
inalienavel e imprescritivel da soberania — de acordo com o principio da divisdo dos
poderes que, por sua vez, origina a concepgao do poder judiciario com caracteres
préprios e auténomos e com possibilidade de atuagéo limitada.

Ainda de grande importancia histérica na evolugdo dos Direitos
Fundamentais, destacamos a Carta politica mexicana de 1917, que foi a primeira a
atribuir aos direitos trabalhistas a qualidade de Direitos Fundamentais, juntamente
com as liberdades individuais e os direitos politicos.

A Alemanha também tem uma grande contribui¢do na evolugéo dos
Direitos Fundamentais.A Constituicio de Weimar, de 1919, exerceu decisiva
influéncia sobre a evolugéo das instituicdes politicas em todo o Ocidente. O Estado
da democracia social, cujas linhas-mestras ja haviam sido tragadas pela
Constituicdo mexicana de 1917, adquiriu na Alemanha de 1919 uma estrutura mais
elaborada, que veio a ser retomada em varios paises apés o tragico interregno
nazi-fascista e a Segunda Guerra Mundial. Assim como a Constituigdo mexicana de
1917, os direitos trabalhistas e previdenciarios sdo elevados ao nivel constitucional
de Direitos Fundamentais.
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Nesse interregno entre as duas Cartas - Mexicana e Alema -
destacamos a Declaragédo do Povo Trabalhador e Explorado, aprovada em 1918 na
ex-Unido Soviética. Essa Declaragéo, apoiada nos ideais marxistas vividos a época,
influenciou de maneira significativa a forma de atuagéo dos Direitos Fundamentais,
pois fundava-se no principio da igualdade.A realidade vivida em paises ditos
socialistas era muito distinta da vivida pela democracia burguesa do ocidente. Nas
palavras de José Afonso da Silva'®:

As declaragoes dos séculos XVIII e XIX voltam-se basicamente para
a garantia formal das liberdades, como principio da democracia
politica ou democracia burguesa. Isso se explica no fato de que a
burguesia, que desencadeara a revolugao liberal, estava oprimida
apenas politicamente, ndo economicamente. Dai por que as
liberdades da burguesia liberal se caracterizam como liberdades-
resisténcia ou como meio de se limitar o poder, que, entdo, era
absoluto. No entanto, o desenvolvimento industrial e a conseqtiente
formagéo de uma classe operaria logo demonstraram insuficiéncia
daquelas garantias formais, caracterizadoras das chamadas
liberdades formais, de sentido negativo, como resisténcia e
limitagdo ao poder. Pois a opressdo ndo era, em relagédo a ela,
apesar de carater politico formal, mas basicamente econdmico.N&o
vinha apenas do poder politico do Estado, mas do poder econdmico
capitalista. De nada adiantava as constituigdes e leis reconhecerem
liberdades a todos, se a maioria ndo dispunha, e ainda n&o dispde,
de condigbes materiais para exercé-las.Sintetiza bem a questio
Juan Ferrando Badia, quando escreve “A burguesia liberal aparenta
conceder a todos a liberdade de imprensa, a liberdade de
associagdo, os direitos politicos, as possibilidades de oposigdo
politica: mas de fato tais direitos e liberdades ndo podem ser
exercidos realmente sen&o pelos capitalistas, que s&o os que tém
os meios econdmicos indispenséveis para que tais liberdades sejam
reais”.

A evolugdo da consagragdo dos Direitos Fundamentais se da de
forma muito intensa neste periodo. Em 1948, com a Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem ¢é que tem inicio a fase mais importante dos Direitos Fundamentais, pois,
além de sua universalidade, ela pde em movimento um processo em cujo final os
direitos dos homens deverdo ser ndo mais apenas proclamados ou apenas

idealmente reconhecidos, porém efetivamente protegidos até mesmo contra o

préprio Estado que os tinha violado.

A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem surge sob o contexto
de um Estado Social, que aparece em contraposicdo ao Estado Liberal do século

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positlvo. 292 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 159.
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XVIIl, marcado pelo seu teor individualista. O Estado Social, do século XX, ao
contrario, representa uma transformagao estrutural do Estado Liberal, em busca da
superagéao da contradi¢do entre a igualdade politica e as desigualdades sociais. Ha a
ampliagdo dos direitos politicos e a implementagao de politicas que possibilitassem
os direitos sociais, pressupostos da igualdade material.

Para Norberto Bobbio'® :

A Declaragdo de 1948 ¢ apenas o inicio de um longo processo.A
firmagéo dos direitos humanos trazidos na Declaragdo € ao mesmo
tempo Universal e Positiva: universal, no sentido de que os
destinatarios dos principios nela contidos ndo sdo mais apenas os
cidaddos deste ou daquele Estado, como ocorriam com as
declaragGes anteriores, onde os principios e direitos se aplicavam
apenas aos cidadéos dos Estados que a reconhecessem; e positiva,
porque os direitos declarados deveriam ser efetivamente protegidos
e ndo somente proclamados ou idealmente reconhecidos, e
protegidos inclusive contra o préprio Estado que o tenha violado.

O Estado Social que Surge no século XX como resposta a miséria e
exploragdo de grande parte da populagdo serviu para amortecer o impeto da
questédo social, salvando o capitalismo pela reconciliagéo entre o capital e o trabalho
através de uma ideologia neoliberal. Surgem os direitos coletivos cuja titularidade
extrapola a esfera individual e se concentra num grupo ou categoria de pessoas.
Com os direitos sociais, garantindo interesses sociais e coletivos ha um reforgo da
cooperagao e da solidariedade no seio da sociedade, enaltecendo a importancia da

organizagao social.

A evolugdo dos Direitos Fundamentais, considerando o individuo
como o fim de qualguer organizagéo social e politica, ndo pretende a aniquilagéo dos
direitos individuais com a ascenséo dos direitos sociais. Estes surgem, determinando
ao Estado a tarefa de garantir as condigbes materiais necessarias a prépria fruigdo
dos direitos individuais. E somente com a intervengéo do Estado que a igualdade
pode ser estabelecida no seio de uma sociedade. Conforme diz Hannah Arendt, n&o
nascemos iguais; tornamo-nos iguais como membros de um grupo por forga da

nossa decisao de nos garantirmos direitos reciprocamente iguais®.

19 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p.30
2 ARENDT, Hannah. Origens do Totalitarismo. Trad. Roberto Raposo.Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1989, p.335.
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Os Direitos Fundamentais surgidos nesta nova fase, no Estado Social,
os direitos de segunda dimensdo, tornam-se tio essenciais quanto os Direitos
Fundamentais da primeira dimenséo, do Estado Liberal, seja por sua universalidade
seja por sua eficacia. Com os direitos da segunda dimensao, nasce um pensamento
de que tao importante quanto preservar o individuo, segundo a definigao classica dos
direitos de liberdade, era também despertar a conscientizagdo de proteger a
instituicdo, uma realidade social mais fecunda e aberta a participagéo e a valoragao
da personalidade humana.

Apés vérios acontecimentos marcantes do século XX, notadamente a
Segunda Guerra Mundial, a sociedade, com o intuito de evitar que barbaridades
como o Holocausto viessem a se repetir, comegou a exigir uma maior limitagdo do
Poder Executivo e a alternancia de Poder, diminuindo a possibilidade do surgimento
de novas ditaduras. Nasce o Estado Democratico de Direito, onde o povo passa a
exercer o Poder através de seus representantes eleitos pelo sufragio.

No Estado Democratico de Direito, o Poder Judiciario ganha
importancia até entdo ndo registrada, principaimente na fungdo de limitador de
abusos dos outros Poderes e na busca de efetividade dos Direitos Fundamentais
elencados ou nao nos textos constitucionais. Diferente do que ocorreu com a
ascensdo do Poder Legislativo no Estado Liberal e do Executivo no Estado Social,
que se agigantaram para proteger determinada classe social ou grupo em uma
situacdo privilegiada, o crescimento do Poder Judiciario se deu de forma moderada,

ocasionando um equilibrio dos trés Poderes.

Aliados a esta série de alteragbes no sistema, a reboque dos
acontecimentos sociais vivenciados pelo mundo no século XX, o processo de
descolonizagdo e o impacto tecnolégico contribuiram para o surgimento do que
viriam a ser os direitos de terceira dimenséo, que, na esséncia, visavam corrigir as
disparidades econdmicas e, a0 mesmo tempo, fomentar o desenvolvimento das
nagbes, com a conseqlente evolugéo equilibrada dos povos, tendo como principios
basilares a solidariedade e a fraternidade. Os Direitos Fundamentais evoluem e
deixam de ter como alvo central o individuo ou um grupo de individuos, passando,
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nos dias atuais, a focar no préprio género humano, sendo, portanto, estes novos

direitos de titularidade coletiva ou difusa.

Nao podemos atribuir aos Direitos Fundamentais um fundamento
absoluto. Ainda que a teoria do Direito Natural seja consistente no que diz respeito
ao surgimento do pensamento direcionado a protecdo da dignidade humana, néo €
suficiente para explicar todos os Direitos Fundamentais hoje existentes. Segundo
Bobbio, os direitos humanos positivados ndo derivam do estado da natureza, o qual
foi utilizado apenas como argumento para justificar racionalmente determinadas
exigéncias do homem. Para ele, o real surgimento de alguns direitos deriva das lutas
e movimentos travados pelos homens cujas razbes devem ser buscadas na
realidade social da época, e ndo no estado de natureza, pois este revela a hip6tese
abstrata de um estado simples, primitivo, onde o homem vive com poucos
carecimentos essenciais, oposto ao mundo de onde derivou toda a gama de Direitos

Fundamentais que hoje conhecemos?'.

1.2. Dimensoes ou Geragodes dos Direitos Fundamentais

Para que possamos padronizar a terminologia utilizada, gostariamos
de esclarecer o significado dos termos dimensées ou geragbes dos Direitos
Fundamentais. Alguns autores criticam a utilizagdo da expressdo “geragdes’,
preferindo o uso do termo “dimensdes”, pois, conforme Ingo Wolfgang Sarlet®:

O reconhecimento progressivo de novos Direitos Fundamentais tem
o caréater de um processo cumulativo, de complementaridade, e nao
de alternéncia, de tal sorte que o uso da expresséo “geragbes” pode
ensejar a falsa impress&o de substituigdo gradativa de uma geragao
por outra.

Jé Paulo Bonavides destaca que “Os Direitos Fundamentais passaram
na ordem institucional a manifestar-se em trés geragdes sucessivas, que traduzem

sem duvida um processo cumulativo e qualitativo” 2

Os Direitos Fundamentais classicos eram satisfeitos por meio de uma
mera omissdo do Estado. Com o desenvolvimento da sociedade, porém, tal

21 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p.32

ZSARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais.Porto Alegre: Liv. do Advogado,
1998, p.47.

23 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7.ed.Sdo Paulo:Malheiros, 1997, p.516-
517.
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conceito ndo mais bastou para o cumprimento das exigéncias supervenientes.
Surgiram direitos que passaram a exigir uma atitude positiva por parte do Estado, o
que atribui aos titulares de Direitos Fundamentais dois tipos de prerrogativas:
liberdade e poder.

O lema da Revolugéo Francesa: liberté, egalité e fraternité, conforme
afirma Paulo Bonavides, profetizou a seqléncia histérica da gradativa
institucionalizac&o dos Direitos Fundamentais, do que decorre sua diviséo em trés
geragdes, sucessivamente: direitos de liberdade, da igualdade e da fraternidade®.

Corrobora com o pensamento do autor acima mencionado Anna
Céandida da Cunha Ferraz ao dizer que a doutrina aponta a relagéo entre as
geragdes de direitos e os principios lemas da Revolugéo Francesa: liberté, egalité e
fraternité, aos quais correspondem os direitos de primeira, segunda e terceira
geragoes. Segue dizendo que a Constituigdo de 1988 consagra os direitos
humanos fundamentais plastificando este lema®.

Os direitos de primeira geragdo correspondem aos direitos da
liberdade, e foram os primeiros previstos constitucionalmente. Referem-se aos
direitos civis e politicos, tém como titular o individuo e s3o direitos de resisténcia ou
oposigédo ao Poder Publico. Pressupbem uma separagéo entre Estado e Sociedade,
em que esta exige daquele apenas uma abstengdo, ou seja, uma obrigagdo
negativa visando a néo interferéncia na liberdade dos individuos. Para Anna
Candida da Cunha Ferraz, os direitos consagrados como de primeira geragéo sio
direitos subjetivos, pois oponiveis ao Estado. Do Estado se espera, com relagéo a
tais direitos, apenas uma abstengdo, um nao fazer. Podem ser citados como
exemplos de Direitos Fundamentais de primeira geragdo os direitos a vida, a
liberdade e a igualdade, previstos no caput do artigo 5° da Constituicao Federal de
1988. Derivados de tais direitos, também podem ser destacados como direitos de

2 |bid., p.516-517.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Municipio e os Direltos Fundamentais: Uma Analise das
Competéncias Constitucionais no Municipio em Matéria de Direitos Fundamentais.In:
Revista Mestrado em Direito/UNIFIEQ — Centro Universitario FIEO.Osasco: EDIFIEO, Ano 6, n. 2,
2006, p. 143.
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primeira geragdo na Carta Magna as liberdades de manifestagdo (art. 59, V), de
associagao (art. 52, XVII) e o direito de voto (art. 14, caput) %.

Os direitos de segunda geragdo sdo o0s sociais, culturais e
econdmicos. Derivados do principio da igualdade, surgiram com o Estado social e
s&o vistos como direitos da coletividade. S&o direitos que exigem determinadas
prestagoes por parte do Estado. Conforme Paulo Bonavides, no capitulo Il, art. 69,
da Constituigho Federal, estdo reconhecidos os direitos de segunda geragdo ou
dimenséo, ou seja, os direitos sociais, que se somam aos primeiros e que nascem
abragados ao principio da igualdade, do qual ndo se podem separar, pois fazé-lo
equivaleria a desmembréa-los da raz&o que os ampara e estimula®’.

No que diz respeito aos direitos sociais, destacamos o que Manoel
Gongalves Ferreira Filho defende®:

[...] do Estado se espera uma atuacéo positiva para sua efetivagéo e
a concretizagdo desses direitos. Em outras palavras, o sujeito
passivo desses direitos é o Estado e outras entidades publicas e até
privadas, inclusive a sociedade. E o Estado o responsavel pelo
atendimento aos direitos sociais, o que se depreende claramente do
texto de 1988: € dever do Estado propiciar a protegdo a saude
(art.198), a educagdo (art.205), ao lazer pelo desporto (art.217),
pelo turismo (art.180) etc. O objeto do direito social &, tipicamente,
uma contraprestagédo de um servigo publico. Assim, a exemplo, o
servico escolar, quanto o direito a4 educagdo; o servico médico-
sanitario-hospitalar, quanto ao direito a satde etc.

Assentados sobre a fraternidade, surgem os Direitos Fundamentais de
terceira geragéo, os direitos difusos, os quais visam a protegdo do ser humano, e
ndo apenas do individuo ou do Estado em nome da coletividade. Nas palavras de
Sarlet, trazem como nota distintiva o fato de se desprenderem, em principio, da
figura do homem-individuo como seu titular, destinando-se a protegdo de grupos
humanos.Segue ainda o autor dizendo que a atribuigdo da denominagéo “direitos
de solidariedade” ou “fraternidade” aos direitos de terceira geragao é consequiéncia
da sua implicagdo universal, por exigirem, para sua efetivagdo, esforcos e
responsabilidades em escala até mesmo mundial®.

% |bid., p.143.

27 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7.ed.Sao Paulo:Malheiros, 1997, p.518.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios & Constituicido brasileira. 3.ed. Sao
Paulo:Saraiva, 1983, p.82.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direltos Fundamentais.Porto Alegre: Liv. Do Advogado,
1998, p.50.
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Em principio, sdo identificados cinco direitos como sendo de terceira
geragao: o direito ao desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente, o direito de
propriedade sobre o patriménio comum da humanidade e o direito de comunicagao.
Convém destacar que os direitos de terceira geragdo ainda nao estao
completamente positivados nas Constituicbes, sendo em sua maior parte
encontrados em Tratados e outros documentos transnacionais, exceg¢ao feita ao
direito a0 meio ambiente, que estd positivado na Constituicdo de 1988, a qual
preceitua:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o

dever de defendé-lo e preservd-lo para as presentes e futuras
geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Puablico:

| — preservar e restaurar os processos ecolégicos essenciais e
prover o manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

Finalmente, ha ainda alguns autores, dentre eles Paulo Bonavides,
que admitem a existéncia daquela que seria a quarta geragdo de Direitos
Fundamentais®.

Em meio a uma sociedade que caminha rumo a uma globalizag&o
econdmica, neoliberal, cuja filosofia de poder é negativa e intenta a
dissolugéo do Estado Nacional debilitando os lagos de soberania, os
direitos de quarta geragdo surgem junto a globalizagdo politica na
esfera da normatividade juridica. S&o eles os direitos a democracia,
a informagao e ao pluralismo. Tais direitos formam o apice da
pirdmide dos Direitos Fundamentais. Os direitos de quarta geragéo
compendiam o futuro da cidadania e o porvir da liberdade de todos
os povos. Tdo somente com eles sera legitima e possivel a
globalizagao politica.

1.3. A Constituicao de 1988 e os Direitos Fundamentais

Os Direitos Fundamentais foram proclamados e inseridos de maneira
explicita nas constituigbes ha bem pouco tempo, precisamente apés a Segunda
Grande Guerra Mundial, quando todos os povos entenderam que a preocupagio
internacional deveria estar voltada para uma protegdo aos direitos da pessoa

30 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12.ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002, p. 525
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humana, apds as violéncias cometidas pelos regimes autoritarios e arbitrarios,
como também pelo perigo de ameaga a tranquilidade universal decorrente da
instabilidade das relagdes entre os diversos paises.

Conforme José Afonso da Silva®' :

O reconhecimento dos Direitos Fundamentais do homem em
enunciados explicitos nas declaragbes de direitos, é coisa recente,
e esta longe de se esgotarem suas possibilidades, j4 que cada
passo na etapa da evolugdo da Humanidade importa na conquista
de novos direitos. Mais que conquista, o reconhecimento desses
direitos caracteriza-se como reconquista de algo que, em termos
primitivos, se perdeu, quando a sociedade se dividira em
proprietarios e ndo proprietarios.

Muito longe de ver este reconhecimento dos Direitos Fundamentais se
esgotarem, o certo é que futuramente irdo surgir direitos novos, que a civilizagao
dos nossos dias desconhece. No Brasil, iniciou-se um processo de
redemocratizagdo em 1985, depois de 21 anos de um regime excepcional, iniciado
com o golpe militar de 1964, que desembocou na promulgagdo da Constituigdo
Federal de 1988, a qual ndo apenas estabelece um regime politico democratico,
como propicia um grande avango no que se refere aos direitos e garantias
fundamentais.

Logo no preambulo da Constituigdo de 1988, podemos encontrar o
compromisso ideolégico e doutrinario desses Direitos Fundamentais que serve de
pilar basico ao Estado Democratico de Direito, in verbis:

[...] para instituir um Estado democréatico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga,
o0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica, como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a solugdo pacifica das
controvérsias.

Este compromisso perpassa por todo o texto constitucional, algumas
vezes de forma explicita, outras de forma implicita, conforme podemos observar
logo no seu art. 19, |1, o principio da cidadania, e no 12, lll, o principio da dignidade
da pessoa humana. Estes principios versam sobre a impossibilidade de existir
Estado Democratico de Direito sem Direitos Fundamentais, como também sobre a

3L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 29¢ ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 150-171.
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inexisténcia de Direitos Fundamentais sem democracia, onde devem ser garantidos
pelo principio da liberdade ndo somente os direitos civis e politicos, mas também os
direitos sociais, corolarios do principio da igualdade, imprescindiveis para a
efetividade da dignidade da pessoa humana.

O homem passou a ser considerado como verdadeiro titular e
destinatario de todas as manifestagées de poder. Tudo fica centrado nele, nele
principia e a ele se dirige. Em seu art. 32, pela primeira vez nossa Carta Magna se
refere aos objetivos do Estado brasileiro, que se constituem na estruturagéo de®:

Uma sociedade livre, justa e solidaria; na garantia do
desenvolvimento nacional; na erradicagdo da pobreza e na redugéo
das desigualdades sociais e regionais; e na promogdo do bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagéo.

O constituinte de 1988 consagrou, nos arts. 12 e 32 da Lei Maior, a
dignidade do homem como valor primordial, propiciando unidade e coeséo ao texto,
de molde a servir de diretriz para a interpretagdo de todas as normas que o
constituem. Nos primeiros capitulos da CF/88 foram elencados inimeros direitos e
garantias individuais, e lhes foi outorgado o patamar de clausulas pétreas, conforme
o art. 60, § 49, inciso 1V, priorizando assim os direitos humanos.

De acordo com as observagées de Anna Candida da Cunha Ferrazo
nicleo essencial dos direitos humanos fundamentais esta positivado na
Constituicdo de 05 de outubro de 1988 no Titulo |i, art.s 5° a 17. Outros direitos ou
desdobramentos dos Direitos Fundamentais vém consagrados ao longo do texto
constitucional, como, a exemplo, os direitos sociais relativos & saude, a educagéo e
ao meio ambiente, que ocupam capitulos ou segdes proprias no Titulo VI, da
Ordem Social, art.s 193 a 232%,

Podemos também verificar que a Constituigdo de 1988 reveste-se de
inovagbes ao fazer constar do seu Titulo Il, os Direitos Sociais,0s quais, sob a
égide das constituigbes anteriores, encontravam-se espalhados ao longo de seus

32 Constituicio da Republica Federativa do Brasil, art. 3°.

3 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Municipio e os Direitos Fundamentais: Uma Analise das
Competéncias Constitucionais no Municipio em Matéria de Direitos Fundamentais.In:Revista
Mestrado em Direito/UNIFIEQ — Centro Universitario FIEQ.Osasco: EDIFIEO, Ano 6, n. 2 , 2006,
p. 139-176.
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textos, demonstrando com isso a intengdo do legislador constituinte em vincular
esses direitos aos direitos individuais.

A Constituicao de 1988 inova quando dispde em seu art. 52, § 19,
sobre a aplicabilidade imediata das regras definidoras dos direitos e garantias
fundamentais. Isso significa uma exeqiibilidade instantinea derivada da prépria
Constituicdo, com a presungcdo de norma pronta, acabada, perfeita e auto-
suficiente. Ainda no art. 52, em seu § 29, temos que>*:

Os direitos e garantias expressos nesta Constituigdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou
dos tratados internacionais de que a Republica Federativa do Brasil
seja parte.

Evidencia-se, com isso, a possibilidade da existéncia de outros
direitos e garantias fundamentais inseridos ao longo de todo o texto constitucional,
como também o fato de os direitos e garantias decorrentes de tratados
internacionais receberem o mesmo tratamento dos Direitos Fundamentais, e
passarem a ter aplicabilidade imediata no direito interno. Com o advento da
Emenda Constitucional n? 45, de 2004, que inseriu o § 32 no art. 52 da Constituigao
Federal, abaixo transcrito, as normas internacionais de direitos humanos sé serao
recepcionadas como direito constitucional interno, formal, se o decreto legislativo
que as referendar for aprovado nas condigdes indicadas, de acordo com o processo
de formagdo de emendas constitucionais previsto no art. 60 da Constituigao.
Estabelece o § 39, art. 52, da CF/88:

Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em
dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros,
serao equivalentes as emendas constitucionais.

Numa analise de Anna Candida da Cunha Ferraz a Constituicdo de
1988 consagra os Direitos Fundamentais plastificando este lema. No Capitulo | vém
arrolados, basicamente, os chamados direitos de primeira geragdo ou dimensao,
que sdo os direitos de liberdade. No Capitulo Il, art. 62, estdo reconhecidos os
direitos de segunda geragéo ou dimenséo, ou seja, os direitos sociais. No tocante

aos direitos de terceira geragdo ou dimensdao, os chamados direitos de

34 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, art. 52, § 29.
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solidariedade ou fraternidade, esta abrigado, de modo expresso,.o direito ao meio
ambiente, positivado no art. 225%.

1.4. Coexisténcia entre os Direitos Fundamentais e o Dever Fundamental
de Pagar Tributos

Do Estado Abstencionista, o chamado Etat Gendarme, de meados do
século XIX, em que predominava o perfil negativo do Estado, a nitida separagéo
entre sociedade civil e o Poder Publico, a garantia das mais amplas liberdades de
iniciativa individuais, a extrema limitagdo das fungbes estatais, que garantiam aos
cidadaos tdo somente a ordem e a seguranga sociais, sobreveio momento histérico
caracterizado por grandes transformagées tanto no que diz respeito aos aspectos
sociais, quanto aos culturais e econdmicos.

Neste novo momento histérico, o Estado liberal acima citado da lugar
ao que os franceses denominam Etat Providence e que os alemées chamam de
Wohlfahrstaat. Um tentando transformar o aparelho de poder no superintendente da
previdéncia social e tutor dos infelizes e dos que n&o tém quem os defenda. Outro,
mais marcado pelo chamado socialismo catedratico, assumindo-se como um Sozial
Staat, que procurava executar uma Sozial Politik.

Verificamos que o novo periodo inaugurado na histéria do Estado
trouxe uma conotagao de justica e solidariedade sociais, a exemplo do Bem-Estar
Social ou Welfare State, implantado nos paises europeus e nos EUA. Desta forma,
houve a necessidade de uma maior atuagéo do Estado, até entdao dominado pelas
forcas do Liberalismo, em prol das necessidades coletivas, com vistas a promogéo
do bem comum. A forte conotagdo prestacional do Estado Social imprimiu a
possibilidade de exigir-se a implementagdo dos Direitos Fundamentais sociais

através do Poder Publico, e nao contra ele.

5 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Municipio e os Direitos Fundamentais: Uma Andlise das
Competéncias Constitucionais no Municipio em Matéria de Direitos Fundamentais.Revista
Mestrado em Direito/UNIFIEO — Centro Universitario FIEO.Osasco: EDIFIEQ, Ano 6, n. 2 , 2006,
p. 143.
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Juntamente com a implementagado dos Direitos Fundamentais surgem
os Deveres Fundamentais, que José Casalta Nabaisafirma constituir uma categoria
juridico-constitucional prépria colocada ao lado e correlativa da dos Direitos
Fundamentais, uma categoria que, como correlato da liberdade, traduz a
mobilizagdo do homem e do cidaddo para a realizagdo dos objetivos do bem
comum. Ora, tendo isto presente, é possivel falar de um conceito de Deveres
Fundamentais, e de um conceito material, algo paralelo ao dos Direitos
Fundamentais®.

No mesmo sentido das intensas relagdes entre os Direitos e os
Deveres Fundamentais vai a idéia de que ndo ha direitos sem deveres, nem
deveres sem direitos. N&o ha direitos sem deveres porque ndo ha garantia juridica
ou factica dos Direitos Fundamentais sem o cumprimento dos deveres do homem e
do cidadao indispensaveis a existéncia e ao funcionamento da comunidade, sem a
qual os Direitos Fundamentais ndo podem ser assegurados nem exercidos. E nao
ha deveres sem direitos, porque é de todo inconcebivel um estado de direito
democratico assente num regime unilateral de deveres, jA que contra ele se
levantariam as mais elementares exigéncias de justica e de respeito pelos direitos
humanos, como o demonstra a exaustdao a especifica dimensdo histdrica dessa
formula, que simultaneamente teve por objetivo e constituiu a base fundamental da
instituicdo do estado constitucional democratico, e esta bem patente na expressao
“no tributation without representation”, que foi uma das principais bandeiras das
revolugdes liberais, mormente da americana.

O Estado Democratico de Direito, instaurado na Republica Federativa
do Brasil com o advento da promulgagdo da Constituigdo Cidada de 1988,
inaugurou nova fase na vida politica, econémica e sobretudo social do pais. Como

destaca Paulo Bonavides®’:

A Constituicdo é o certificado da cidadania dos povos, 0 compromisso
de seu futuro, 0o monumento da sua maioridade, a Carta de seus
direitos, o compéndio de suas liberdades, a garantia de sua protegéo
fundamental.

3% NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Aimedina, 2004,
p. 64.

3 BONAVIDES, Paulo. Do Pais Constitucional ao Pais Neocolonial: A Derrubada da
Constituicdo e a Recolonizagéo pelo Golpe de Estado Institucional. 2.ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2001, p.58
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Nossa Carta Politica de 1988 adotou um discurso de Estado voltado a
promogdo do bem-estar social, implantando-se um Estado Democréatico de Direito,
nos termos do que estatui o seu art. 1°. Esta mudanga é retratada por Ricardo Lobo
Torres, que diz*®:

Assiste-se, nesta virada do século XX para o XXI, & passagem do
modelo do Estado Social de Direito (ou Estado de Bem-Estar Social,
Estado da Sociedade Industrial, Estado Pés-Liberal, etc.) para o
Estado Democrético de Direito (ou Estado Subsidiario, Estado da
Sociedade de Risco, Estado de Seguranga, etc.) com a
conseqlente alteragdo da estrutura da fiscalidade, maxime daquela
referente aos ingressos contraprestacionais, ou seja, dos tributos e
pregos publicos exigidos como contrapartida pela entrega de
prestagOes de servigo plblico essencial ou concedido.

O que se percebe € que o Texto Fundamental de 1988 trouxe aos
cidadéos brasileiros uma série de direitos sociais até entdo marginalizados. Desta
forma, ap6s 1988, teve inicio um novo periodo na histéria do Brasil, marcado pela
énfase aos direitos sociais, no &mbito do Estado Democratico de Direito. A
inauguragéo deste novo periodo na histéria do Brasil encontra-se no pértico da
Magna Carta de 1988, que prevé, em seu art. 19, [ll, a dignidade da pessoa humana
como fundamento da Republica Federativa do Brasil. Considera também como
objetivo fundamental, em seu art. 3% |, a erradicagdo da pobreza e da
marginalizag&o e a redugdo das desigualdades sociais e regionais. Apds o extenso
rol dos direitos e garantias fundamentais insculpidos no art. 52 e seus 78 incisos e 4
paragrafos, segue a dedicagdo de capitulo especifico da Norma Fundamental,
intitulado Dos Direitos Sociais, em que estio previstos como tais educagéo, saide,
trabalho, moradia, lazer, seguranga, previdéncia social, protecdo & maternidade e a
infancia e assisténcia aos desamparados.

O legislador constituinte de 1988, como se ndo bastasse a extensa
lista de direitos sociais previstos no intréito da Constituicdo, deu tratamento
especifico & Ordem Social, elencando a salde e a educagédo, dentre outros, como
diretrizes caras, de fundamental importancia para o gozo efetivo dos Direitos

Fundamentais sociais.

% TORRES, Ricardo Lobo. A Fiscalidade dos Servigos Publicos no Estado da Sociedade de
Risco. In: Térres, Heleno Taveira (Coord). Servigos Publicos e Direito Tributario. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2005, p.122.
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A implementagao. de politicas publicas, instrumentalizadas pelos
servigos publicos, enseja a efetividade dos Direitos Fundamentais sociais e o
exercicio do poder de tributar do Estado. De acordo com Souto Maior Borges®®:

A dignidade da pessoa humana, com todas as suas implicagdes
axiologicas (justica, seguranga, direito a habitagdo, a sadia
qualidade de vida, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
etc.), esta caracterizada por amplissima conotagdo (aquilo que a
dignidade mesma da pessoa humana normativamente significa) e
denotagdo (as implicagdes efectuais dessa dignidade da
personalidade humana). E impossivel prefixar-lhe, i.¢, demarcar a
priori 0 seu conteido normativo, as suas virtualidades de aplicagéo,
a significagéo objetiva desse principio fundamental.

Os vinculos entre a tributagdo e os direitos humanos n3o se
manifestam ao primeiro e superficial exame exegético. Mas se
ocultam nas dobras do ordenamento constitucional brasileiro, ac
longo dos principios e normas que o integram. Para identifica-los,
sera necessario correlacionar, p. ex., as normas constitucionais que
dispbem sobre a seguridade social, instrumentada por contribuigdes
(tributarias) que a custeiam (art.195). O direito & previdéncia social
estd constitucionalmente posto a servigo da dignidade de vida de
todos os brasileiros e estrangeiros residentes no Pais. Sem o direito
a vida, ndo ha nenhuma dignidade da existéncia humana. Mostra-se
ainda coerente a Constituicdo Federal quando proibe a pena de
morte (art.5%, XLVII).Direito & vida e pena de morte s&o
incompativeis. A salde é direito de todos e dever do Estado
(art.196). Idem, quanto aos direitos sociais: educagdo, salde,
trabalho, lazer etc. (art.6%). A casa é o abrigo inviolavel do individuo
(art.5%,XI), expressdo constitucional mais fortemente protegida
contra o confisco tributario (art. 52, XXII a XXIV, c/c o art. 150, IV).
Séo praticamente inesgotaveis as regras constitucionais
preservadoras da dignidade da existéncia humana e disciplinadoras
das implicagdes entre esse principio fundamental e o exercicio do
poder de tributar.

Depreende-se, pois, da leitura do Texto Constitucional de 1988, uma
grande preocupag¢ao com os temas dos direitos humanos e Direitos Fundamentais
sociais, no intuito de garantir aos cidaddos uma qualidade de vida razoavel,
mediante a implementagéo de politicas publicas realizadas pelo Estado na busca do
bem estar-geral. Nessa linha de pensamento, Ingo Wolfgang Sarlet tece as

. . ~ .40,
seguintes consideragbes™:

Ja se assentou, neste contexto, que, enquanto os direitos de defesa
se identificam por sua natureza preponderantemente negativa,
tendo por objeto abstencdes do Estado, no sentido de proteger o
individuo contra ingeréncias na sua autonomia pessoal, os direitos
sociais prestacionais (portanto, o que estd em causa aqui é
precisamente a dimens&o positiva, que ndo exclui uma faceta de

% BORGES, José Souto Maior. Direitos Humanos e Tributagéo. Revista Tributaria e de Finangas
Publicas, Sao Paulo, n.40, set./out.2001, p.189-190

4 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 5.ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p.284.
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cunho negativo) tém por objeto precipuo conduta positiva do Estado
(ou particulares destinatarios da norma), consistente numa
prestacdo de natureza fatica. Enquanto a fungdo precipua dos
direitos de defesa é a de limitar o poder estatal, os direitos sociais
(como direitos a prestagdes) reclamam uma crescente posi¢ao ativa
do Estado na esfera econdmica e social. Diversamente dos direitos
de defesa, mediante os quais se cuida de preservar e proteger
determinada posigdo (conservagdo de uma situagdo existente), os
direitos sociais de natureza positiva (prestacional) pressupdem seja
criada ou colocada a disposigao a prestagdo que constitui seu
objeto, ja que objetivam a realizagdo de igualdade material, no
sentido de garantirem a participagio do povo na distribuigdo publica
de bens materiais e imateriais.

Enquanto no Estado Social h4& uma melhoria significativa nas
condigbes sociais de existéncia, no Estado Democratico de Direito o contetido
extrapola o bem-estar social, através da efetivagdo de uma vida digna ao homem,
buscando incentivar a participacéo publica, que é uma das sélidas marcas nos

regimes democraticos.

Desta forma, o modelo de Estado instaurado no Brasil traz, muito além
de um rol extenso de Direitos Fundamentais sociais, protetivos da dignidade da
pessoa humana, a garantia da participacdo de todos os cidaddos na vida politica e

social da nagao.

Um ponto que merece ser analisado diz respeito ao dever fundamental
de pagar impostos como condig&o de possibilidade para o implemento ou efetivagdo
de politicas publicas, decorrentes dos direitos elencados na Magna Carta de 1988.

O casamento entre tributagdo e direitos humanos, para Fernando
Facury Scaff, ndo é apenas uma divagagao teérica, mas um imperativo de Justi¢a
que tem concreta aplicagao na realidade. Nas palavras do autor*':

Todo Estado necessita de recursos para se desenvolver, e a
principal via de ingressos desses recursos nos cofres publicos é
através do sistema tributario. Como a figura juridica do Estado néo
existe por si s6, mas para a implementagdo de objetivos
estabelecidos em sua Constituigdo, a arrecadagao desses valores
pecuniarios ndo pode estar desvinculada de valores éticos e da
afirmagéo histérica dos direitos humanos, em suas vérias
dimensdes, 0 que inclui as prestacionais.

#1 SCAFF, Fernando Facury. Constitucionalismo, Tributagido e Direitos Humanos.Fernando
Facury Scaff (org). — Rio de Janeiro: Renovar, 2007.
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O que devemos levar em conta é que, para existir a garantia de uma
boa convivéncia em sociedade ha, sim, que se ter um minimo de financiamento do
Estado (Staatfinanzierung) por meio de uma imposigao tributéria, condigdo basica
para que se alcance o equilibrio das finangas publicas e para o custeio dos direitos
sociais. Vé-se de imediato que a idéia de Estado Social se confunde com a prépria
necessidade de pagar tributos como meio pelo qual as politicas publicas podem ser

concretizadas.

A questéo da necessidade da tributagdo como meio para atingir um fim
maior, que é a efetividade dos Direitos Fundamentais, é tratada por Andréas
Joachim Krell, quando nos ensina que a pratica e a efetividade/eficacia dos Direitos
Fundamentais sociais, tendentes a implementagdo de politicas publicas pelo
Estado, instrumentalizadas através dos servigos publicos, dependem de recursos
publicos disponiveis. Dai sustentar-se a necessidade de tributar como forma

intransponivel de financiamento do Estado®.

Sabemos que o Estado para implementar politicas publicas
adequadas aos cidadaos, necessita de financiamento publico, tendo em vista que
de outra forma nédo haveria suporte financeiro suficiente para garantir aos cidadéaos
padrées razoaveis de salde, educagédo, saneamento, dentre outros direitos sociais.
O Estado pode obter este financiamento de duas formas: por meio da receita
originaria, que é aquela resultante de sua atuagéo, sob o regime de direito privado,
na exploragdo da atividade econdmica, e por meio da receita derivada, da qual
reside o foco do nosso trabalho, pois o Estado, em virtude de seu poder de
autoridade, pode retirar de seus suditos parcelas de suas riquezas para a

consecucéo de seus fins, visando o bem-estar geral, através do tributo.

Nas palavras de José Casalta Nabais, resulta ébvio que o imposto se
nos apresenta como um dever fundamental, isto é, um instituto juridico que tem a
sua disciplina tragada ao mais alto nivel — ao nivel constitucional -, onde integra a
“constitui¢do do individuo”. O gque significa que o imposto ndo deve ser considerado,

como foi tendéncia durante o século passado, mormente na Alemanha, uma

2 KRELL, Andréas Joachim. Controle judicial dos servigos publicos basicos na base dos

direitos fundamentais sociais. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). A Constituicéo
concretizada: construindo pontes com o publico e o privado. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 2000,p.29.
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simples relagéo de poder, em que o estado faz exigéncias aos seus suditos e estes

se sujeitam em conseqiiéncia dessa relagao®.

Em outros termos, o imposto ndo pode ser encarado nem como um
mero poder para o Estado, nem simplesmente como um mero sacrificio para os
cidaddos, mas antes como o contributo indispensavel a uma vida em comum e
prospera de todos os membros da comunidade organizada em estado. Com efeito,
um Estado, para cumprir as suas tarefas, tem de socorrer-se de recursos ou meios
a exigir dos seus cidadaos, constituindo justamente os impostos esses meios ou
instrumentos de realizagdo das tarefas estaduais. Por isso a tributagdo nao
constitui, em si mesma, um objetivo (isto é, um objetivo originario ou primario) do
estado, mas sim o meio que possibilita a este cumprir os seus objetivos (originarios
ou primarios), atualmente consubstanciados em tarefas de estado de direito e

tarefas de estado social, ou seja, em tarefas do estado de direito social.

Conforme aponta Klaus Tipke “*:

El Estado, fundado en la propriedad privada de los médios de
produccion, estd obligado a sostener principalmente mediante
impuestos las cargas financieras exigidas para el cumplimiento de
sus funciones. Sin impuestos y contribuyentes no puede construirse
ningln Estado, ni el Estado de Derecho ni, desde luego, el Estado
Social. Em un Estado de Derecho debe actuarse com justicia en la
medida de lo posible. Esta es la maxima exigéncia que debe
plantearse a tal ente politico. Esta exigéncia no puede quedar
anulada o desplazada em su contenido esencial por otras
aspiraciones. Estes son también el punto de partida de las
constituciones que invocam de modo expresso la Justicia o la Justicia
tributaria.

O Estado, fundado na propriedade privada dos meios de produgao,
¢ obrigado a se sustentar principalmente através de impostos,
encargos financeiros necessarios ao exercicio das suas fungdes.
Sem os impostos e os contribuintes ndo se pode ser construir
nenhum Estado, nem o Estado de direito, nem, naturalmente, o
Estado Social. O Estado de Direito deve agir como justica, na
medida do possivel. Esta ¢ a mais elevada exigéncia a ser imposta
a uma tal entidade politica. Esta exigéncia ndo pode ser anulada ou
deslocada na sua substincia por outras aspiragdes. Estes sdo
também o ponto de partida para as constituigbes que invocam
expressamente a justica ou a justiga tributaria.

 NABAIS, José Casalta.O Dever Fundamental de Pagar Impostos.Coimbra: Almedina, 2004,

p.185.
* TIPKE, Klaus. Moral Tributaria del Estado Y De Los Contribuyentes. Molina, Pedro M. Herrera

(trad.). Barcelona: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., p. 27.
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Nao existe nenhum direito que independa de custos. Stephen Holmes
e Cass Sustein (2000), citados por Fernando Facury Scaff (2007), demonstram que
mesmo os direitos basicos, de primeira dimensao, possuem altos custos que devem
ser sustentados por todos. A manutengdo do aparelho judiciario e do sistema de
seguranga publica, dentre outros considerados pela doutrina norte-americana como
necessarios para a implementagdo dos civil rights possuem um alto prego e
precisam ser financiados por meio de um sistema tributario forte e agil. Logo, ndo
sdo apenas os direitos de segunda e terceira dimensdes que necessitam de verbas
publicas para sua implementagdo, mas também os de primeira dimensao®.

O Estado Democrético de Direito brasileiro e seu sistema econémico
capitalista utilizam a via impositiva como marco fundamental, conditio sine qua non
para o implemento de politicas publicas, instrumentalizadas através dos servigos
publicos. Na esteira de Liam Murphy e Thomas Nagel, os impostos sdo também o
instrumento mais importante por meio do qual o sistema politico pde em pratica uma
determinada concepgéo de justica econdmica ou distributiva“.

Desta forma, inequivoco o raciocinio que sinaliza ser a imposicéo
tributaria requisito indispensavel para a concretizagdo do Estado Democratico de
Direito, inscrito na Constituicdo Federal de 1988, mais especificamente pelos
Direitos Fundamentais sociais la insculpidos, que requerem prévio financiamento
publico para que a efetividade desses direitos reste implementada.

Hodiernamente, reclama-se a efetividade dos Direitos Fundamentais.
De outro lado, ocultam-se os Deveres Fundamentais dos cidaddos e a
responsabilidade pelos custos que materializam os referidos direitos. Entéo, a
pergunta que fica é acerca de como implementar somente direitos sem os co-

respectivos deveres?

José Casalta Nabais destaca que o esquecimento dos Deveres
Fundamentais deve-se a conjuntura politica, social e cultural que se emoldurou

45 SCAFF, Fernando Facury. Como a Sociedade Financia o Estado para a Implementacgédo dos
Direitos Humanos no Brasil. In: SCAFF, Fernando Facury (Org.) Constitucionalismo,
Tributagio e Direitos Humanos.Fernando Facury Scaff (org). — Rio de Janeiro: Renovar, 2007,
p. 11.

% MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O Mito da Propriedade. Trad. de Marcelo Branddo Cipolla.
S3o Paulo: Martins Fontes, 2005, p.5.
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ap6s a Segunda Guerra Mundial, dada a necessidade de exorcizar o passado
dominado pelo Liberalismo, em que se dava primazia aos deveres. Destaca que tal
episddio da histéria ocorre a partir dos anos vinte do século XX, mais precisamente
nos finais dos anos quarenta em Italia e na entdo Republica Federal da Alemanha,
depois nos anos setenta na Grécia, em Portugal e na Espanha e j4 nos anos oitenta

no Brasil*’.

O préprio José Casalta Nabais compara a relagdo direito-dever

fundamental como*®:

[...] um direito boomerang, ou seja, eles s&o, por um lado, direitos e,
por outro lado, deveres para o respectivo titular ativo, ou seja,
direitos que, de algum modo, acabam por se voltar contra os
proprios titulares.

Os Deveres Fundamentais encontram-se consagrados na Declaragéo
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, a saber: o dever de obediéncia
(art.79), o dever de pagar impostos (art.13) e o dever de suportar a privagdo da
propriedade em caso de expropriagao por utilidade publica (art.17).

No Estado Democratico de Direito, segundo José Casalta Nabais,
encontram-se basicamente trés modalidades de custos /ato sensu que necessitam
de suporte, a saber: os custos atinentes & prépria existéncia e sobrevivéncia do
Estado, materializados pelo dever de defesa da pétria; o dever de votar e, enfim, os
custos stricto sensu ou custos financeiros publicos, que necessitam de
concretizagdo mediante o dever de pagar impostos. E assim manifesta-se José

Casalta Nabais, no sentido de que todos os direitos tém custos publicos*®:

[...] os direitos, todos os direitos, porque ndo sdo dévida divina nem
frutos da natureza, porque ndo s&o auto-realizaveis nem podem ser
realisticamente protegidos num estado falido ou incapacitado,
implicam a cooperagéo social e a responsabilidade individual. Dai
que a melhor abordagem para os direitos seja vé-los como
liberdades privadas com custos publicos. Na verdade, todos os
direitos tém custos comunitarios, ou seja, custos financeiros
publicos. Tém, portanto, custos publicos ndo s6 os modernos
direitos sociais, aos quais toda a gente facilmente aponta esses
custos, mas também custos publicos os classicos direitos e
liberdades, em relagdo aos quais, por via de regra, tais custos

47 NABAIS, José Casalta. Por uma Liberdade com Responsabilidade - Estudos sobre Direitos e
Deveres Fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p.242.

48 NABAIS,José Casalta.O Dever fundamental de pagar impostos.Coimbra: Almedina, 2004, p.53.

4 |dem. Por uma Liberdade com Responsabilidade - Estudos sobre Direitos e Deveres
Fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p.258.
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tendem a ficar na sombra ou mesmo no esquecimento. Por
conseguinte, ndo ha direitos de borla, apresentado-se todos eles
como bens publicos em sentido estrito.

Néo tem, por isso, 0 menor suporte a idéia, assente numa ficgdo de
pendor libertario ou anarquista, de que a realizagéo e protegdo dos
assim chamados direitos negativos, polarizados no direito de

propriedade e na liberdade contratual, teriam apenas custos
privados, sendo assim imunes a custos comunitérios.

O autor ainda ressalta que os Deveres Fundamentais se fazem
necessarios pelas posi¢des juridicas passivas (carater passivo) ou pela situagéo de
dependéncia dos individuos perante o Estado, justificando-se, destarte, o dever de
pagar impostos como fruto da atuagéo do Estado, que implementa politicas publicas
mediante instrumental que possui chancela constitucional: os servigos ptblicos. Os
custos dos direitos sociais necessitam de financiamento publico, notadamente em

se tratando de despesas que visam a consecugdo e a implementagdo de politicas

publicas essenciais a populagao.

Alfredo Augusto Becker assinala que a lei (direito positivo) é o Unico
instrumento — criado pela atividade artistica do homem — que até hoje se mostrou
eficaz e capaz de, nas méos do Estado, promover e manter o bem comum. Assim, o
tributo, desde que instituido por lei e constituido de forma higida, é o instrumental
tributario por exceléncia que objetiva, através de recursos carreados ao Erério, a

satisfagdo dos Direitos Fundamentais Sociais™.

Mas pode o Estado valer-se do argumento de implementador das
politicas publicas e por esta razdo avancar ferozmente sobre o bolso dos
contribuintes sem qualquer limitagdo? E evidente que ndo. O Estado sofre
limitagdes ao poder de tributar, conforme veremos adiante.

A Constituigdo brasileira, no Titulo VI, que trata da Tributagdo e do
Orgamento, no seu Capitulo |, abre a Segao Il para tratar das Limitagdes ao Poder
de Tributar. Sua origem estaria na Magna Carta, imposta pelos bardes ao Rei Joao-
Sem-Terra em junho de 1215, ap0s a confrontagdo nos prados de Runnymede em

50 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3.ed. Sao Paulo:Lejus, 2002,p.214
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razao da elevagdo da scutage — um imposto pago pelos vassalos feudais para se
eximirem do servigo militar e para custear as despesas do exército real®".

No passado, conforme aponta Roque Carraza,a tributagdo assumia
ares de tirania. O soberano instituia tributos que os sUditos deveriam suportar.
Mesmo mais tarde, com o fim do feudalismo, quando a tributagdo passou a
depender da aprovagéo dos “Conselhos do Reino” ou das “Assembléias Populares”,
os suditos nao ficaram totalmente amparados contra o arbitrio®2.

Foi a partir do surgimento dos modernos Estados de Direito que
comegaram a ser garantidos, de modo mais efetivo, os direitos dos contribuintes e,
o “poder de tributar”, conseqientemente, passou a sofrer uma série de limitagdes
constitucionais. A Constituicdo Federal assegura varios direitos aos cidadéos e
especialmente ao contribuinte. Dentre estes direitos estdo os amparados pelos
principios da legalidade, da isonomia, da anterioridade, do nao-confisco, etc.

A Constituicho Federal veio, entdo, assegurar aos contribuintes
diversas garantias contra a voracidade fiscal do Estado. Dentre elas, vedou-se aos
entes federados a exigéncia ou o aumento de tributo sem lei que o estabelega,
firmando o principio da reserva legal. Este principio impede que o Estado ou os
seus representantes imponham ao contribuinte o pagamento de tributo, sem que lei
votada pelo Congresso haja autorizado a sua cobranga.

O contribuinte ficou garantido também contra a instituicdo de
tratamento desigual em relagdo aos que estejam em igual situagdo, proibindo-se
qualquer distingdo em razéo da ocupagéao profissional ou fungéo exercida. Trata-se,
aqui, da famosa admoestagao de Rui Barbosa, em sua Oragédo aos Mogos, segundo
o qual o tratamento de justica € aquele que trata igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais, para nao se incorrer em injusti¢ga qualificada.

O Texto Constitucional proibiu a cobranga de tributos em relagéo a
fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os instituiu ou

5! GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. 3.ed. Madrid: Manuales de la

Revista de Occidente, 1953, p.252-253
52 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 222 ed. Sao Paulo:

Malheiros, 2006, p.237-238.
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aumentou, ou no mesmo exercicio financeiro em que tenha ocorrido a publicagéo
da lei respectiva, ratificando o principio da anterioridade.

A Constituicdo Federal dispds, ainda, que, sem prejuizo de outras
garantias, seria vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
utilizar tributo com efeito de confisco. Assegura, por outro lado, prote¢éo ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e para a coisa julgada, sem prejuizo de outros
direitos e garantias decorrentes do regime e dos principios adotados pela Carta, ou

nos tratados internacionais em que o Brasil seja parte.

Por derradeiro, impediu a instituicdo de tributos entre as diversas
entidades da federagdo, que incidisse sobre o patrimdnio, a renda ou os servigos,
uns dos outros, sobre templos de qualquer culto, a atividade econdémica dos
partidos politicos, entidades sindicais dos trabalhadores, instituigido de educagdo e
assisténcia social sem fins lucrativos, tudo na forma da lei, bem assim sobre livros,

jornais, periédicos e o papel destinado a sua impressao.
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2. FEDERALISMO E AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS

Sumadrio: 2.1. Forma Federativa de Estado
2.2. O Federalismo no Brasil 2.3. Autonomia
dos Municipios 1.4. A Regido Metropolitana de
Sao Paulo.

2.1. Forma Federativa de Estado

Estado, segundo nos ensina a doutrina tradicional, é uma associagédo
humana (povo), radicada em base espacial (territério), que vive sob o comando de
uma autoridade (poder) néo sujeita a qualquer outra (soberana) %.

Mais sutil é a ligho de Kelsen, ao mostrar que o Estado e seus
elementos — povo, territério e poder — s6 podem ser caracterizados juridicamente,
uma vez que a coletividade, que € o povo, decorre de critérios que séo fixados pela
ordem juridica estatal. Para ele, Povo é o conjunto de todos aqueles para os quais
vigora uma ordem juridica; Territrio € o dominio espacial de vigéncia de uma
ordem juridica estatal; Poder é a submisséo, a aceitagéo e o efetivo cumprimento
das normas estatais. S6 existe poder quando tem ele efetividade ou eficacia,
quando globalmente os seus comandos sdo obedecidos. Ainda, segundo a

doutrina kelseniana, esta ordem juridica estatal, que é o Estado, ndo esta

subordinada a outra ordem estatal, ao que denominamos soberana®.

O termo federag&o, que provém do latim foedus, genitivo foederis, e

significava unido, pacto, tratado, alianga ou convengéo, era utilizado primitivamente
para descrever 0 ajuste feito por um ou mais chefes de familia, comunas, grupos de

comunas, que se obrigavam reciproca e igualmente uns em relagéo aos outros para

. . . 55
um ou mais objetos particulares™.

5 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 33.ed. Sao Paulo:

Saraiva, 2007, p.49-57 o )
54 KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito [traducgo de Jogo Batista Machado]. 6 ed. Sao Paulo:

Martins Fontes,1998. p. 319. ]
55 PROUDHON, Pierre-Joseph. Do Principio Federativo. Trad. Francisco Trindade. Sao Paulo: Nu-

Sol-Imaginério, 2001, p.90.
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Nas palavras de Jodo Camilo de Oliveira Torres qualquer dicionério

traz a informagéo esperada: associagao, reunido de partes antes dispersas, palavra

cuja etimologia prende-se ao latim foedus, foederis, tratado, alianga. E a histéria

nos recorda varios tipos de federagédo e de confederagao, originarios da associagdo
de Estados auténomos em face do inimigo comum, como os cantdes suigos e as

colénias norte-americanas®®.

Duas formas bésicas do surgimento do Estado Federal podem ser
destacadas: segregagéo e agregacao. Para Anna Céandida da Cunha Ferraz, o
federalismo foi formado por agregagao quando Estados independentes organizados
constitucionalmente se unem para formar um novo e (nico Estado, renunciando a
sua soberania para transformar-se em Estados-membros. Ja o federalismo por
segregagéo surge do desmembramento de um Estado Unitario® .

Na liggo de Pierre Duclos (1950), citado na obra “A Democracia
Coroada”, de Jodo Camillo de Oliveira Torres (1957), ha uma distingdo a fazer entre
federalismo “contratual” e o federalismo “institucional”. Segue o autor®®:

[...] le premier procede d'une livre association, d'um acte de volonté
propre a chacun dés membres de la fédération et non contraint. Le
fédéralisme institucional, resulte au contraire, d’'une lei ou d’une
constitution. A vrai dire & premier mérite Seul le nom fédéralisme.
Dans la pureté dés principes, em effet, il y a contradiction entre
linstitution féderale, qui postule la pleine liberté individuelle, done
le contrat a été 'unnanimité, et la fondation para voie legislative qui
suppose une souveraineté superieure a celle dés membres de la
fédération. Lés “fédérations” institutionelles ne justifient leur nombre
que si I'acte de fondation a été soumis au consentement dés divers
éléments de la fédération et accepté par eux Ié suffrage du citoyen
équivant au sonsentement du contratant.

[...] O primeiro procede de uma livre associagdo, de um ato de
vontade prdpria de cada um dos membros da federagdo e nio é
forgada.O Federalismo Institucional resulta, ao contrario, de uma lei
ou de uma constituigdo. Na verdade, o primeiro merece sozinho o
nome federalismo. Na pureza dos principios existe, com efeito, uma
contradigdo entre instituicdo federal, que postula a liberdade
individual plena, onde o contrato é a unanimidade, e a fundagdo
que, pela via legislativa, sup6e uma soberania superior a aquela dos

% TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. A Democracla Coroada. Rio de Janeiro: Livraria José

Olympio Editora, 1957, p.72.
5 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder Constituinte do Estado-membro. Sio Paulo: ed.

Revista dos Tribunais, 1979, p.9{.
58 DUCLOS, Pierre. L’ Evolution dés Rapports Politiques depuls 1750.Paris, 1950, p.223
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membros da federagdo.As "federagdes" institucionais sé justificam
seu nome se o ato da fundagéo for submetido a aprovagdo dos
diversos elementos da federagdo e aceito por eles, o sufragio do
cidadao equivale ao consentimento do contratante.

Assegurar as vantagens da unidade preservando as diversidades dos
entes descentralizados foi, desde o inicio, o grande propulsor da formagdo dos
Estados federados, cuja criagdo do modelo deva ser creditado aos norte-
americanos. Foi da necessidade de fortalecer as 13 col6nias dos Estados Unidos,
formadas a partir do assentamento de colonos, que nasceu o sistema federalista.

A histéria registra que, ap6s a declaragéo de independéncia em 1776,
as ex-coldnias estavam organizadas em uma Confederagédo, cuja base era a
cooperagdo, mantendo-se a soberania e a liberdade individual. Entretanto, cada ex-
coldnia isoladamente ndo tinha forga para combater as enormes dificuldades
internas e externas posteriores a declaragdo de independéncia e o sistema
confederativo adotado ndo trazia a seguranga e a estabilidade desejadas.

Dessa forma, de acordo com Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
depois de intensos debates, em 1787, influenciadas pelas idéias antiabsolutistas de
Locke e de contengdo de poder de Montesquieu, as coldnias decidem formar uma
unido indissolivel, abrindo méo da soberania, mas nio da autonomia®®.

Convém aqui destacar que a defesa do fortalecimento da uniéo entre
as colénias sempre visava a coordenagdo de forgas e de recursos para o
desenvolvimento comum, sempre ressalvando a autonomia e as peculiaridades

locais de cada uma delas.

Das ligoes de José Afonso da Silva, apreendemos que a Federagéo
consiste na unido de coletividades regionais auténomas a que a doutrina chama de

Estados federados, Estados-membros ou simplesmente Estados®.

59 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza Juridica do Estado Federal. Sao Paulo: PMSP,

1948, p.15.
% SILVA,pJosé Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 172 ed. Sao Paulo: Malheiros,

2000, p. 103.
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Um dos critérios utilizados para se fazer a diferenga entre os varios
tipos de organizagédo do Estado é se a sua estrutura de poder é centralizada em um
governo central ou se € centralizada. As razdes pelas quais os Estados optam por
uma ou por outra forma sdo as mais diversas, porém, normalmente a eficiéncia
administrativa na implementagdo de politicas publicas é justificativa para a

descentralizagéo do poder e da administragao.

O conceito universal de federalismo ndo é uma tarefa das mais faceis,
em virtude da diversidade de realidades experimentadas pelos diversos Estados
que se organizam sob este modelo. Apesar disso, algumas caracteristicas s&o
comuns a todos os Estados que adotam esse sistema: centralizagdo da soberania
nas maos do governo central e a descentralizagdo da autonomia entre os entes
federados; autonomia politica e financeira das unidades federadas, a reparticio de
competéncias e a participagéo dos entes federados na formagéo da vontade federal
ou nas decisdes da Unido. Ha, ainda, autores como, por exemplo, Celso Ribeiro
Bastos, que apontam a indissolubilidade do pacto federativo e a existéncia de uma

Constituicao rigida como caracteristicas basicas do Estado Federal®'.

A forma federal de Estado reduz naturalmente a soberania dos
Estados-membros, visando a concretizagdo da unido. E o faz através da
Constituicdo, sob clausulas especificas, ou normas centrais, que, no dizer de Raul
Machado Horta®:

[...] designam um conjunto de normas constitucionais vinculadas a
organizagdo da forma federal de Estado. Sua missdo é manter e
preservar a homogeneidade na diversidade, das pessoas dotadas
de soberania (Unido) e de autonomia (Estados-membros e
Municipios), na figura complexa do Estado Federal.

Podemos verificar que o modelo federal de Estado oferece estratégias
distintas por parte das entidades que o formam, visando a superagdo das
dificuldades da convivéncia comum, necessidades, culturas distintas, segundo cada
realidade. Sdo problemas de dificilima solugéo, porque envolvem toda ordem de
fatores: histéricos, politicos, econémicos, étnicos, religiosos, sociais etc.

61 BASTOS, Celso Ribeiro. A Federagéo e o Sistema Tributario. Sao Paulo: RT, 1995, p.96-119.
62 HORTA, Raul Machado. Normas Centrais da Constituigéo Federal. Revista de Informagéo
Legislativa. Brasilia: Senado Federal, n.135, ano 34, jul./set.1997,p.175-178.
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Sobre a complexidade desse sistema de organizagdo do poder, a

opinido de Celso Bastos é de que®:

A Federagdo é, igualmente, a forma mais sofisticada de se
organizar o poder dentro do Estado. Ela implica uma reparticao
delicada de competéncias entre o 6rgdo do poder central,
denominado “Uni&o” e as expressdes das organizagbes regionais,
mais freqlentemente conhecidas por “Estados-membros”, embora,
por vezes, seja usada, por igual forma o nome de Provincia.

Para que exista harmonia entre as diferentes esferas de Governo e a
Federagdo cumpra seu papel de catalisador dos potenciais de cada unidade
federada, é preciso que os conflitos de interesses sejam solucionados no proprio
texto constitucional ou por um Poder Judicidrio de carater nacional, no caso

brasileiro pelo Supremo Tribunal Federal.

Nas palavras de Luiz Fernando Abruccio®*:

O contrato federativo define os direitos originarios dos pactuantes,
mas a garantia de seus principios depende da criagdo de
instituicobes e de mecanismos continuos de negociagdo e
repactuagao entre os atores. Neste sentido, o sistema bicameral, o
fortalecimento da Corte Constitucional, o uso de instrumentos
assimétricos de distribui¢do do poder representativo para proteger
os direitos das minorias, entre outros, sdo utilizados para manter
certo grau de simetria entre os entes territoriais, diferenciados
segundo a tradi¢éo de cada pais federativo.

A determinagéo desse equilibrio de forgas, como se pode perceber, é
algo dinamico e sua concepgao inicial pode e deve ser modificada & medida que as

conjunturas se transformam.

O exemplo norte-americano mostra-nos bem essas transformagées.
Em sua origem, o federalismo americano previa uma separagéo rigida e estanque
entre o governo central e os governos locais. A reparticdo de competéncias,
batizado de dual, seguia o critério da exclusividade, ou seja, cada ente tinha

competéncias diferentes, embora complementares.

8 BASTOS, Celso Ribeiro. A Federagéo e o Sistema Tributario. S&o Paulo: RT, 1995, p.6.

8¢ ABRUCIO, Fernando Luiz. A Reconstrucdo das Fun¢des Governamentais no Federalismo
Brasileiro. In: HOFMEISTER, Wilhem; CARNEIRO, José Mario Brasiliense (org). Federalismo na
Alemanha e no Brasil: Fundagdo Konrad Adenauer. Série debates n.22, vol..l, abr./2001, p.95-

1095.
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Ao final da segunda década do século XX, com o .intervencionismo
estatal e o aumento das atribuigbes do Estado, que passou a exercer o papel de
agente econémico e fornecedor de servigos e assisténcia, ndo mais era possivel
manter a rigida estrutura federalista anterior, uma vez que as esferas de governo
deveriam trabalhar em conjunto para a satisfagdo das necessidades publicas tipicas

de um sistema de bem-estar social, passando, entéo, para um sistema denominado

federalismo cooperativo.

2.2. O Federalismo no Brasil

No inicio da colonizagdo, as capitanias hereditarias tinham
administragdo propria e eram dotadas de verdadeiros codigos tributarios: os forais
das capitanias. Estavam subordinadas diretamente a Coroa portuguesa, com vidas

politico-juridicas totalmente distintas uma das outras.

Vérias tentativas de unificagdo foram feitas; a primeira, em 1548, por
meio do primeiro governo geral da Bahia, depois pelo duplo governo de 1572 e, por
fim, em 1577, quando se deu a unidade. Percebe-se que a descentralizagdo no
Brasil era antiga e retrocedia ao inicio da colonizagéo, que, por sua vez, deu origem
as antigas provincias, a fonte histérica do governo no Brasil, segundo nos ensina

Ferreira Pinto®.

Fato que merece ser destacado é que as reivindicagbes da forma
federativa no Império, ainda que importadas do constitucionalismo americano, além
de antigas, tinham suporte na nossa realidade. Luis Viana Filho relata, em sua
obra, que Rui Barbosa, monarquista critico de seu tempo, defendia a idéia de
republicanizar a monarquia, para conserva-la, Isto é, queria que ela entrasse nos
seus moldes constitucionais, deixando com sinceridade o governo ao povo e ao

.. L . _66.
parlamento. Dizia o aguia de Haia™:
[..] ndo ha monarquia compativel com a liberdade se nio for

e

essencialmente republicana. Nem é sendo se fazendo cada vez

65 pINTO FERREIRA. Curso de Direito Constitucional. 2.ed. Recife:Companhia Editora de

Pernambuco, 1970, p.72.
6 \JANA FILHO, Luis. A vida de Rul Barbosa. 8.ed. rev. e atualizada. Rio de Janeiro, J. Olympio:

Brasilia, INL, 1977, p.145.
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mais republicano que o império britanico, a mais sélida construgao
humana de toda a histéria, tem assentado sua duragéo e grandeza.

Assunto também de grande relevancia e muito discutido, juntamente
com o federalismo era, segundo Jodo Camilo de Oliveira Torres,a escravidiao. Aos
cidadéos, pois, nenhuma das garantias enumeradas na Carta Imperial aplicava-se a

triste e silenciosa massa de escravos, verdadeiros outlaws ,ndo obstante os

costumes cristdos de muitos senhores atenuarem a rudeza da expresséo romana:
res se moventes. Também era interessante observar-se como a Princesa Isabel e os

republicanos marchavam juntos para a aboligao. Ela estava certa de encontrar ai a
salvacdo da Coroa, enquanto eles acreditavam ser o timulo da monarquia. Espécie
de jogo de ricochete: todos atiravam no mesmo alvo, mas, no fundo, tinham
objetivos diferentes. Desse modo, a libertag&o dos escravos tornou-se rapidamente
uma idéia triunfante, vindo a aboli¢do a ser promulgada em 13 de maio de 1888°’.

O federalismo brasileiro nasceu com a Republica, por meio do Decreto
n® 1, de 15 de novembro de 1889%. No periodo anterior 4 Republica, o Brasil
experimentou 0 regime monarquico, que trazia consigo um rango absolutista.
Exemplo disso encontramos no dispositivo constitucional que dizia “a pessoa do
Imperador é inviolavel e sagrada; ele n&o esté sujeito a responsabilidade alguma”

Embora até esse periodo vivéssemos a experiéncia unitaria, a
separagdo das provincias néo era fato histérico desconhecido. Ao contrério, o Brasil
sempre teve acentuado nivel de descentralizagéo, seja como colénia, seja a partir

de entdo como Republica.

Uma peculiaridade da adogdo do federalismo no Brasil, ao contrario
da experiéncia norte-americana, em que houve a implantagdo do Estado federalista
pela agregagdo das ex-colonias, foi a transformagdo de um Estado unitario
descentralizado, existente durante o Império, para um Estado federal
descentralizado, com a transformagao das provincias em Estados-membros, a que

a doutrina denomina federalismo por segregagéo.

 TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. A Democracia Coroada. Rio de Janeiro: Livraria José

Olympio Editora, 1957, p.274.
% Art. 12 - Fica proclamada provisoriamente e decretada como forma de governo da nagéo brasileira

a RepUblica Federativa.
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As Constituicdes liberais do século XVIIl e XIX, apresentadas como
meras cartas de organizagdo de poderes e elenco de direitos e garantias
individuais, foram substituidas por Constituigdes que pretendiam regular todos os
aspectos relevantes da vida social, bem como impor ao Estado uma maior

intervengdo no dominio econdémico.

As dificuldades para a adogdo do federalismo no Brasil foram
registradas por Rui Barbosa, em discurso proferido perante o Congresso
Constituinte de 1890, ocasidao em que chamava a atengdo do Parlamento para a
importancia da adogdo dessa forma de estado. O grande receio era a
desintegragdo da pétria, a dissolugdo da nacionalidade, o separatismo, considerado
inerente a forma federativa. Afirmava, entdo, Rui Barbosa, ndo ser o Brasil uma
federagdo que partia da diversidade para a unidade "pelo contrario, é da unido que
partimos. Na unido nascemos. Na unido se geraram e fecharam os olhos nossos

pais. Na uni&o ainda ndo cessamos de estar®.

Defendia, entdo, que se o Congresso nio demonstrar ser a firme
vontade do Pais “manter inteira, incélume, indivisivel, sob um forte governo
nacional, a grande patria brasileira, entdo a Republica tera sido a mais dolorosa de

todas as decepgbes para os amigos do Pafs.

Seguindo, ainda, Rui Barbosa, referindo-se aos norte-americanos que
serviam como exemplo, pelo modo como exaltavam a compreensdo dos
respectivos Estados, que depunham a sua soberania, trocando-a, sob a nova

constituigdo, por uma autonomia limitada.

Diferentemente o Brasil, que passava da centralizagdo no Império
para a liberdade do regime federal, atacava justamente as concessdes do projeto
que, oferecendo descentralizagdo mais abrangente que a dos Estados Unidos,
incorreria, segundo seus criticos “no vicio de ndo no-la dar ilimitada quanto a

8 BARBOSA, Rui. Organizagdo das Finangas Republicanas. Discurso proferido na sessdo de 16
de novembro de 1890 perante o Congresso Nacional. Pensamento e Agdo de Rui
Barbosa.Brasilia: Senado Federal, Colegéo Biblioteca Basica Brasileira, 1999.
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imaginagdo sem margens dos nossos teoristas. Ontem, de . federagdo, ndo

tinhamos nada. Hoje, nao héa federagéo que nos baste”.”

As provincias do Brasil, como se chamavam os Estados antes da
federagdo, passaram a constituir os Estados Unidos do Brasil, que, no exercicio de
sua legitima soberania, decretariam oportunamente a sua constituicdo local,
elegendo os seus corpos deliberantes e respectivos governos. De acordo com o
Decreto n? 1, de 1889, nado seria reconhecido nenhum governo estadual contrario a
forma republicana, ainda que por ele considerado “soberano”. Ficava claro que
essa “soberania” ndo tinha a extensdo que a expresséo implica em politica e em

direito, mas redundava apenas em autonomia’’.

Conforme Raul Machado Horta, o modelo federal de estado
estabelece a convivéncia entre a unidade e a diversidade de instancias
governamentais. Nesse sentido, diferem completamente dos estados unitarios,
identificando-se nele algumas caracteristicas dominantes que qualificam a natureza
federal. Dentre essas caracteristicas, sobressaem as exigéncias de pluralidade das
instancias de governo, indissolubilidade do vinculo federativo, soberania
concentrada na Unido, autonomia dos Estados-membros, repartigdo de
competéncias e de tributos, intervengédo federal, organizagdo bicameral com uma
casa de representacdo dos entes federados, dualidade do Poder Judiciario entre a

Unido e os Estados etc’.

De acordo com Joao Camilo de Oliveira Torres o tipo puramente
institucional de federagdo, que adotamos em 1889, nao representa o0 modo normal
e exato de organizagdo federal. Os liberais postulavam a descentralizagdo politica,
pela eleicdo dos presidentes de provincia e, como isto ocorria nos Estados Unidos,
adotaram o conceito de “federagé@o” para recobrir uma idéia bem singular. Quando,

70 .
Ibid., p.86.
! SIQUEIRA,Janilson Bezerra de. Federalismo, Sistema Tributario e Guerra Fiscal no Brasil.

UFP. Direito, 2005. A

2 HORTA, Raul Machado. As Novas TendencI.as 'do Federalismo e seus Reflexos na
Constituigdo Brasileira de 1988. Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Disponivel
em: < http-//www.almg.gov.br/Revistal egis/Revista25/raul25.pdf>. Acesso em: 08 set.2007.
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pois, os homens de 1889 postulavam a “federagdo”, unicamente desejavam o

direito de escolha dos presidentes provinciais”.

Um aspecto que deve ser considerado em relagdo ao
desenvolvimento do sistema federativo brasileiro é o seu caréater ciclico no que se
refere & autonomia concedida aos entes federados. O Brasil alternou, ao longo dos
mais de cem anos de existéncia do federalismo, por momentos de forte
centralizacao e ‘de maior autonomia, variando de acordo com as instabilidades
politicas por que o pais passou. A Constituicdo de 1998 veio retomar a autonomia
dos entes federados, invertendo uma tendéncia de forte centralizagdo observada
durante o periodo do regime militar (1964 a 1985).

A respeito desse periodo marcante da histéria do nosso pais, nos
atemos as palavras de Paulo Salvador Frontini, que assim nos relata’™:

Durante vinte € um anos — de 1964 até 1985 — o Brasil viveu sob a
regéncia de uma estrutura constitucional autoritaria. Sempre houve
resisténcias, sempre houve contestagdo e ndo poucos foram os
efeitos, juridicos ou extrajuridicos, de seu inconformismo. Uma
observagdo fazemos: o regime militar, em um dado momento,
perdeu o apoio da maioria silenciosa. A partir dai, comegou a
resistir e simultaneamente articular a transi¢do para a assungéo do
poder civil.Ou seja, passou a faltar o respaldo da opinido publica,
esta um reflexo do costume brasileiro de legitimar e deslegitimar os
ocupantes do poder governamental [...]

[...] E evidente que a Histéria do Brasil, desde pouco antes de sua
independéncia, e sem interrupgdo até os dias atuais, registra,
continuamente, eventos politicos da maior expressdo, que
determinaram o surgimento de diplomas legais, de natureza
constitucional, ou dotados de eficicia hierarquicamente
constitucional, de modo a inovar relativamente & situagdo
precedente. S&o incontaveis os que assim podem ser relacionados,
e muito significativos porque alteraram o rumo institucional do
Brasi. E sob o efeito dessas mutagdes institucionais que
entendemos dividir a histéria brasileira enquanto Nagéo soberana,
em periodos bem demarcados, sendo um deles compreendido entre
1964 e 1988.

 TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. A Democracia Coroada. Rio de Janeiro: Livraria José

Olympio Editora, 1957, p.73. ] .
™ FRONTINI, Paulo Salvador. Memoria sobre a Recente Histéria Politica e Institucional do
Brasil. Fatos politicos e documentos juridico-institucionais de 1964 a 1988. Uma crénica

legislativa do regime militar. In: Revista Mestrado em Direito/ UNIFIEO — Ano 6, n.2 (2006) -
.Osasco: EDIFIEO.p.107-122.
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Nota-se, entretanta, mesmo com a descentralizagdo conquistada com
a Constituicdo de 1988, a Unido ainda mantém forte grau de centralizagdo, em
parte pelo que Enrique Lewandowski chama de pecado original, qual seja, [...] ter
se desenvolvido a partir da descentralizagao politica de um Estado unitério”.

Destacamos, também, que a par das oscilagdes, vistas acima, entre
momentos de centralizagdo e de maior autonomia, a forma federativa foi mantida
em todas as Constituicdes brasileiras, a partir da Carta de 1891, embora o modelo
de federagéo tenha evoluido com o tempo. Ao se prever o poder de reforma nessa
Carta, instituiu-se clausula pétrea relativamente a forma republicana e federativa da
Unido, bem como a igualdade da representagio dos Estados no Senado.

Durante ainda a vigéncia dessa Constituigdo, houve profunda
modificagdo na estrutura federal brasileira. A Emenda Constitucional de 3, de
setembro de 1926, acrescentou inimeras hipéteses para intervengdo da Unido nos
Estados-membros, bem como reajustou as competéncias da Unido. Com a

Constituicdo de 1937 vimos uma ruptura e o modelo federal foi provisoriamente

interrompido.

Desde entdo, houve perspectivas de descentralizagdo com a
Constituicdo de 1946, depois com os retrocessos decorrentes da Emenda n. ¢ 18,
de 1965, na Constituigdo de 1967 e da Emenda n. ¢ 1, de 1969, quando o processo
de centralizagédo antifederativa se consolidou. Chegamos, enfim, & Constituigéo de
1988, onde o processo de distendeu, mas ainda de forma insuficiente para garantia

e convivéncia “pacifica” das unidades da federagao entre si e o poder central.

Caminhando para a conclusio desse tdpico, e tendo analisado os
mais variados exemplos de federalismo espalhados pelo mundo, podemos
constatar, que, de fato, a existéncia de quatro ordens juridicas vigindo
simultaneamente (Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal) e
compartilhando competéncias muitas vezes concorrentes impde uma disciplina
constitucional bastante complexa sobre suas matérias. A respeito da inclusdo da
esfera municipal no sistema federativo brasileiro, Paulo Bonavides acrescenta que

S | EWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos Materiais e Formais de Intervengéo Federal
no Brasil. Sao Paulo.RT, 1994, p.29.
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a féormula adotada para a Constituicdo de 1988 é uma das que mais acentua o
principio da autonomia municipal, assunto que seré tratado a seguir’®.

2.3. Autonomia dos Municipios

O Municipio, como unidade politico-administrativa, surgiu com a
Republica Romana, interessada em manter a dominagdo pacifica das cidades
conquistadas pela forga de seus exércitos. Segundo Hely Lopes Meirelles”’:

[...] os vencidos ficavam sujeitos, desde a derrota, as imposi¢cdes do
Senado, mas, em troca de sua sujei¢do e fiel obediéncia as leis
romanas, a Republica lhes concedia certas prerrogativas, que
variavam de simples direitos privados (jus connubi, jus commerci
etc.) até o privilégio politico de eleger seus governantes e dirigir a
prépria cidade (jus suffragii). As comunidades que auferiam essas
vantagens eram consideradas Municipios (municipium) e se
repartiam em duas categorias (municipia caeritis e municipia
foederata), conforme a maior ou menor autonomia de que
desfrutavam dentro do Direito vigente (jus italicum).

E com Ivo D’Aquino que vamos buscar a significacéo etimolégica do

termo “Municipio”. O autor nos explica’ que o termo municipium (moinicipium no
antigo latim) é derivado de munia, equivalente de munera (fungdes) e de capere

(tomar, manter) ”°.

Entretanto, importante € a definicdo de municeps ou de municipium,

mesmo se tendo a ciéncia de que as mais diversas referéncias latinas escreveram
em periodos distintos, seguindo as mutagdes histéricas que sdo naturais a
quaisquer conceitos sociais. Quanto ao primeiro termo, tendo por base a
construgdo de Ulpiano, D’Aquino afirma que, na tradigdo antiga romana, municipe
era a pessoa nascida da familia de uma determinada cidade — preferéncia a origem
do pai e excepcionalmente a da mée —somado ao exercicio de cargos locais. Essa
conceituagéo se desenvolveu para abranger todo homem livre que nascesse numa

cidade®.

76 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 142 ed. Sao Paulo:Malheiros, 2004, p.347.

77 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 152 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2006, p.33.

8 D'AQUINO cita a obra Dictionnaire étymologique de la langue latina, de A. ERNOUT & A.

b SAE%LIEE\ITO, Ivo. O Municipio: sua conceituagéo histérica e juridico- constitucional.
Floriandpolis: Imprensa Oficial do Estado de Santa Catarina, 194Q, p.7. N

8 CORRALO, Giovani da Silva. Municipio: autonomia na Federagéo Brasileira. Curitiba: Jurua,

2006, p.48.
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Quanto ao termo municipium, D'Aquino®, com base em Festo,

considera todas as pessoas que, ndo tendo adquirido cidadania romana, se
integraram ao povo, exercendo todas as fungbes, exceto votar e exercer a
magistratura; posteriormente, foi concedida a cidadania (fundanos, formianos,
cumanos, lanuvinos). O Municipio é concebido como fruto da conquista e como
instrumento essencial para a manutengdo das fronteiras oriundas da expansao

romana®2.

As relagbes privadas entre os cidaddos romanos eram regidas pelo

Jus civile. Aos povos dominados era concedida a regulagdo autbnoma das suas

relagbes privadas. Em certas ocasiGes, os romanos se expandiram através de
acordos com outros povos, como 0s etruscos e os sabinos, numa uni&o que, com
excecdo desses, por mais que fossem concedidos os direitos romanos, ndo se
concedia o sufragio. Inquestionavel era a posigédo de superioridade que 0s romanos
possuiam em relagdo aos demais povos, que normalmente eram chamados de

barbaros®®.

A méquina do Império Romano sugava cada vez mais recursos para
prover a populagao e alimentar a maquina bélica, Gnica forga capaz de combater os
barbaros e manter a ordem interna. A necessidade cada vez maior de recursos
conduziu a ganancia fiscal aos Municipios, e fez dos decurides® os executores
dessa politica, em detrimento do prestigio da sua fungdo e da prépria autonomia
local, chegando-se ao extremo de o imperador se apossar dos bens municipais®®.

O que se percebe € que havia, naquela época, uma heterogeneidade
na autonomia do poder local, tanto que em alguns Municipios existia o cargo de

praefectus, que originou a denominagéo “prefeitura’, a esses Municipios, em 75

¥ Ibid., p.10.
82 FESTO, escritor do século Il ou .

83 lb'
id., p. 14. )
84 A autonomia municipal era representada pelos magistrados, que compunham as curias —

decurides, os quais escothiam 0s dutmviros ou quatudrviros, pelos questores — fisco, pelos edis —
fiscalizagao e por servidores subalternos, genericamente chamados de “escribas”. Em algumas
localidades existiam os censores ou curadores, com fungdes fiscalizadoras, que eram eleitos de
cinco em cinco anos, com exercicio funcional por somente um ano e poderes hierarquicos em
relagdo aos dutimviros e quatudrviros. )

% D’AQUINO, Ivo. O Municipio: Sua Conceituacao Histérjca e Juridico-Constitucional.
Florianépolis: Imprensa Oficial do Estado de Santa Catarina, 1940, p.20-25.
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d.C., razdo pela qual foi editada a Julia Municipalis, que uniformizou a

organizagdo municipal.

Com a expansdo do Cristianismo ap6s a conversdo de Constantino a
autonomia local foi decaindo. Da mesma forma que muitos bens municipais foram
sendo destinados a Igreja, os bispos foram se impondo aos magistrados locais. O
desprestigio dos decurides era tanto, que inexistiam limites para a fuga desse
encargo, chegando-se ao extremo da participagdo nas ordens eclesiésticas, o que
originou a edi¢do de uma série de normas obrigando o retorno as suas atividades.
Na fase final do Império Romano os decurides ndo eram mais pessoas nobres e
ricas, mas, sim, pessoas desqualificadas. O golpe final na decadente autonomia
municipal foi dado por Le&o, o filésofo, através de um edito do século IX, que
transportou para o texto legal uma realidade incontestavel®.

Em resumo, o0 que merece destaque é que, tanto nas cidades-estados
da Grécia quanto em Roma, o conteddo da liberdade politica ndo surgiu como um
atributo natural da pessoa, mas derivada do Estado. Nota-se, entretanto, que
apesar disso, os Municipios s vieram a surgir em Roma, em conseqiliéncia da
necessidade de manter um manejo racional das areas sob o dominio romano. Nas

palavras de D’Aquino®’:

[...] o Municipio emergia na histéria e no direito politico, ndo como
um surto jusnaturalista, ou uma eclosao dos direitos individuais, ou
mesmo uma expressdo de personalidade social autbnoma, mas
como uma refragdo do Estado. A entidade municipal ndo se
contrapunha a estatal. Nada no Municipio era primitivo, ou
espontéaneo; mas derivado e determinado. Nada criou: nem tributos,
nem leis, nem principios. Tudo recebeu tathado, medido e modelado
pelo Estado.

Desta forma, impGe-se a necessidade de compreensdo do fenémeno
municipal tendo em vista a natural associagio de vizinhos na busca da solugéo dos
seus problemas e, também, a normatizagdo que incide sobre essa organizag&o

social maior.

% Ibid., p.26-30.
¥ Ibid., p.35.
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A organizag&o das.coletividades locais em Roma néo alterou a énfase
grega dada as cidades antigas pelos Estados de constituigdo semelhante. Da
mesma forma que os gregos, 0s romanos eram colonizadores, plantando cidades

onde seus exércitos conseguiam chegar. Sob eles a polis transformou-se em

municipium. Os cidaddos do municipium tinham, como nas atuais federagdes,
lealdade em dobro a sua cidade e a Roma. A principio havia a conquista através da
forca, mas a governabilidade era assentada no consentimento. O que se pode
inferir de tudo quanto foi posto & que certamente o império romano foi construido
originalmente por uma rede de tratados, presumidamente entre os iguais, entre

Roma e seus aliados, ou foederatii, que incentivou a dualidade.

Embora a realidade da liberdade municipal, pautada em cima de
tratados federais e da filosofia contratual, tenha desaparecido no império romano

os ideais da teoria ainda sobreviveram no uso continuado do foedus, do foederis e
dos foederatii, expressdes latinas medievais que significam unido, pacto, enlace

juramento entre individuos e grupos.

Passando para a realidade brasileira, verificamos que os Municipios
brasileiros tradicionalmente gozaram de relativa autonomia, consolidada com a
primeira Constituigdo da Republica, de 1891. A Constituigdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891, tratou em Titulo autbnomo do
Municipio e inseriu, pela primeira vez em um texto constitucional nacional,

referéncia & autonomia municipal®.

Desta forma, a Constituicdo de 1891, que transformara o Brasil de
Estado Unitario em Estado Federado, imp8s aos entes federados o respeito a
autonomia municipal, bem como a obrigagdo de que estes se organizassem de

modo a assegura-la.

O que de fato aconteceu é que o constituinte manteve o embrido
dessa organizagéo que ja vinha de longa data, ainda da época do Brasil colénia, e

8 Art. 68 da Constituigdo Republica_\n’a'de 1891: “Os Estados organizar-se-do de forma que fique
assegurada a autonomia dos Municipios, em tudo quanto respeite o seu particular interesse”.
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cuja autonomia aparecia e desaparecia de tempos em tempos. Desde os primérdios
da colonizagdo havia, de forma inegavel, o respeito a autonomia municipal.

Ainda, referindo-se a autonomia municipal, Luis Delgado relata que o
Rei de Portugal chegou a revogar sesmarias concedidas por leis gerais aos titulares
das capitanias hereditarias, sem, no entanto, fazé-lo em relagéo as vilas e cidades,
concedidas pelo capitdo ou governador, onde vigorava a lei municipal comum?®.

Durante o Império, era reconhecido as comunidades o direito de
instituir as préprias camaras de vereadores, as quais detinham o poder de dispor
sobre suas posturas policiais, de aplicar suas rendas e desenvolver todas as
demais atribuicGes estabelecidas em lei. Manoel Rodrigues Ferreira relata que as
camaras municipais, isto é, os representantes do povo, tinham o direito de se dirigir

diretamente aos reis de Portugal, sem intermediag&o dos governadores®.

Com a queda da Monarquia, de acordo com Canotilho, chegou-se a
propugnar em Portugal por uma espécie de federalismo democratico sob

perspectiva municipalista, privilegiando-se a autoridade local®'.

Podemos dizer que no Brasil de tempos mais atuais, excetuando o
periodo de 1937 a 1945, quando foram submetidos a regime de intervengao, os
Municipios ganharam, a partir de 1946, poder e visibilidade. A Constituigdo de 1934
contemplou o poder tributario dos Municipios, autonomia que, no entanto, durou
pouco. Tempos depois, esses Municipios foram elevados & dignidade de membros
da Federagdo pela Constituigho de 1988. A caracteristica fundamental da atual
Carta é a ampliagdo da autonomia municipal no triplice aspecto politico,
administrativo e financeiro, conforme estabelecido nos arts. 29-31, 156, 158 e 159,
outorgando-lhe, inclusive, o poder de elaborar sua lei organica (Carta Prépria)®.

8 DELGADO, Luis. A Sistematica Inicial do Direito Brasileiro. Anuério de Mestrado em Direito
(Coord. Prof. Dr. Lourival Vilanova). Recife: UFPE, n® 1, 1977, p. 51-63.

% FERREIRA, Manoel Rodrigues. A Evolugao do Sistema Eleitoral Brasileiro. Brasilia: Senado
Federal, Colegao biblioteca Bésica Brasileira, 2001, p.94.

9 GANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 52 ed. Coimbra: Almedina, 1992,

321. . . ~
92 I\F,)1E|RELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.44.
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Atualmente, a organizag&o constitucional brasileira inclui o Municipio
como membro da federagdo. A autonomia municipal, portanto, expressa pela
descentralizagao, resulta de delegagédo constitucional e ndo mais de outorga do
Estado-membro; € manifestada, no nivel formal, pela previsdao de cobranga de
tributos e por obrigatérias transferéncias intergovernamentais, além do poder de
pressdo representado pelas crescentes necessidades de descentralizagao,

patrocinada pelo aprofundamento do federalismo cooperativo®.

A autonomia dos Municipios, relativamente aos assuntos de interesse
local, pode ser verificada sob varios aspectos: politicos (eleigdo do governo e
legislagéo por ato proprio); administrativos (organizagéo e execugéo dos servigos
publicos locais) e financeiros (imposi¢do, arrecadagdo e aplicagdo dos tributos
municipais),de forma que além da expressa inclusdo como entidade politica
federativa, é garantida sua capacidade de auto-regulagdo, mediante lei organica
(CF, art.29) e atribuicdo de competéncias, viabilizando auto-organizagéo e auto-
administragdo, inclusive com sistema préprio de controle externo atribuido as

camaras municipais (art. 30).

Na forma dos arts.1? e 18¢ da Constituigdo Federal de 1988 os
Municipios compdem a Federagdo Brasileira ao lado dos Estados-membros e do
Distrito Federal. Esta incluséo do Municipio como ente federativo foi uma inovagéo
trazida com o novo texto constitucional que dotou, desse modo, a nossa Federagao
de fisionomia prépria e distinta do modelo classico, que é formado apenas pela

Unido e Estados-membros®.

Esta fuga do modelo classico de federalismo é relatada por Jorge

Miranda, que diz*:

% AMARAL FILHO, Antonio Sampaio. Regides Metropolitanas. Revista Trimestral de Direito
Publico. Sao Paulo: Malheiros, 1998, vol.23, p. 159-168.

% «art, 12 A Replblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como

fundamentos:

[.]

Art. 18. A organizagdo polit{co-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta

Constituigdo”.
% MIRANDA, Jorge. Teotia do Estado e da Constituigéo.Rio de janeiro: Forense, 2002, p.311.
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Situagdo particularissima vem a ser a do Brasil, onde se articulam
federalismo em nivel de Estados e regionalismo politico em nivel de
Municipios. Segundo a Constituicdo de 1988, a organizagdo
politico-administrativa da Republica compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos (...)
Os Municipios s&o, pois, entidades politicas integrantes da estrutura
do Estado, embora néo propriamente entidades estatais de segundo
grau.

Segundo Paulo Bonavides, a administragdo auténoma do Municipio
recebe uma protegdo constitucional que tornaria inadmissiveis e nulos atos
legislativos, ndo importando de que natureza — ordinaria ou constituinte —,
praticados na esfera do poder do Estado-membro, com violagdo, em qualquer

sentido e diregdo, daquilo que essencialmente pertence a autonomia das

. . 96
coletividades comunais™.

2.4. A Regido Metropolitana de S&o Paulo

Conforme José Afonso da Silva, Regido Metropolitana, constitui-se de
um conjunto de Municipios cujas sedes se unem com certa continuidade urbana em
torno de um Municipio-pélo. Para ele as regides metropolitanas j& constam do
Direito Constitucional patrio desde a Constituicdo de 1967. Havia a previsdo que
competia & Unido institui-las com Municipios que fossem parte de uma mesma
comunidade socio-econdémica, com base no art. 164 da Constituigdo de 1969, que

o 97.
assim dispunha™:

Art. 164. A Unido, mediante lei complementar, podera, para a
realizagdo de servigos comuns, estabelecer regides metropolitanas,
constituidas por Municipios que, independentemente de sua
vinculagdo administrativa, facam parte da mesma comunidade
sécio-econdmica.

De acordo com o preceito constitucional acima citado, foi promulgada
a Lei Complementar 14/73 instituindo vérias regides metropolitanas no Brasil,
incluindo a Regido Metropolitana de S&o Paulo, com o fim de organizar, planejar e
prestar os servigos de interesse metropolitanos enumerados no art. 52 da lei. Com a

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 192 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p.56
9 gILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 292 ed. Sio Paulo:

Malheiros,2007, p.665.
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instituicdo das regides metropolitanas, a Unido ndo tomou praticamente mais
conhecimento desse tema. Os Estados é que ficaram com a responsabilidade de
estruturagéo e funcionamento dessas regides metropolitanas, criando empresas ou

autarquias para dar-lhes efetividade.

A Constituico de 1988 (art. 25, § 3% atribui aos Estados a
competéncia para, mediante lei complementar estadual, instituir essas regides, com
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o planejamento
e a execugao de fungdes publicas de interesse comum.

Por ser de competéncia estadual a criagdo de regides metropolitanas,
os Municipios integrantes de tais unidades deverédo pertencer ao mesmo Estado-
membro, ndo podendo ser vinculados a Estados diferentes, o que podia ocorrer
quando o assunto era de competéncia federal.

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho o surgimento dessas regides
metropolitanas decorre da impossibilidade de se resolverem certos problemas
préprios as metrépoles, no ambito restrito e exclusivo de um dos Municipios que a
conurbagao recobre. E, por exemplo, 0 que se d4 com o abastecimento de agua,
tratamento de esgotos, combate a poluigéo, transportes e vias de comunicagédo

etc®.

A Regido Metropolitana de Sao Paulo é constituida pelo Municipio de
Sao Paulo e mais 38 Municipios, que ocupam 8.051 km2 do territério paulista e se

agrupam em torno da capital do Estado, diretamente por ela polarizados.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalives. Curso de Direito Constitucional. 33¢ ed. rev. e atual. Sao
Paulo: Saraiva, 2007. p. 73
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| Area Total (Km2)
RMSP 8.051
ESP 248.600 3,2%

N de Municipios

RMSP 39

ESP 645 6,0%

Sua primeira definicdo legal data de 1967, mediante os decretos
estaduais n° 47.863, de 29 de margo de 1967, n® 48.162 e n? 48.163, de 3 de julho
de 1967, ano em que foi oficialmente estabelecida a divisdo do Estado em regides

administrativas.

A divisdo do Estado em regides administrativas e Regiéo
Metropolitana visava definir diretrizes para uma politica de regionalizagdo da
administragao estadual com o objetivo de conferir maior racionalidade as suas

atividades e decisodes basicas.

Os critérios que orientaram essa divisao regional foram: utilidade para
racionalizagdo da Administragcdo Publica Estadual; limites fisicos das regides,
considerando também a polarizagdo urbana e suas areas de influéncia; critérios
especiais relativos a areas que exijam tratamento diferenciado quanto as atividades

de planejamento e execugao governamentais.

A Regiao Metropolitana de Sao Paulo, que por décadas usufruiu de
grande desenvolvimento, atraindo grupos econémicos e grande mobilidade de
pessoas, passou por transformagées na estrutura sécio-ocupacional, ocorridas sob
o impacto da globalizagao; houve mudangas na regi@o, que, ao longo dos anos, foi
gradualmente perdendo o seu papel de atracdo e retengao da forga de trabalho e
de capitais, em decorréncia da abertura do mercado, da terceirizagcdo, da
necessidade de modernizagao das empresas, do surgimento de outras areas com
impertante concentragdo de atividades industriais, agricolas, da elevada
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urbanizagdo e capacidade de polarizar o desenvolvimento regional. Contudo, a
Regiao Metropolitana de Sao Paulo continua sendo o principal ntcleo industrial do
Brasil®.

A Constituicao do Estado de Sao Paulo de 1989 define a politica de
regionalizagao nos limites de seu territorio. Isto foi feito no Titulo IV (Dos Municipios
e Regides), Capitulo Il (Da Orgénizagéo Regional), onde se encontra uma distingao
entre trés tipos de organizagao regional que poderiam ter vigéncia no Estado de
Séo Paulo. A nos interessa a definicdo dada pela Constituicdo Estadual, que
estabelece:

Regiao Metropolitana: agrupamento de Municipios limitrofes que
assuma destacada expressdao nacional, em razdo de elevada
densidade demografica, significativa conurbagdo de funcoes
urbanas e regionais com alto grau de diversidade, especializagao e
integragdo socioecondmica, exigindo planejamento integrado e agao
conjunta permanente dos entes publicos atuantes.

Em 2005, a populagdo da Regido Metropolitana de Sao Paulo era de
19.130.455 habitantes, ou 47,9% da populacdo estadual, e a densidade
demografica alcangou 2.376,16 habitantes por km2.

Populagéao — 2005

RMSP 19.130.455

ESP 39.949.487 47,9%

De 1900 a 1950, a populagao do Municipio de Sdo Paulo aumentou a
uma taxa média de 4,5% ao ano. Tendo atingido uma taxa de urbanizacao de 88%
em 1950, a partir dai seu crescimento extrapola para os Municipios vizinhos, que
passam a crescer a um ritmo ainda mais acelerado, dando inicio ao processo de
periferizacdo da populagdo em diregdo a locais cada vez mais distantes da
Capital'®.

” Consulta ao site w.observatoriodasmetropoles.ufrj.br/como_anda/como_anda_RM_saopaulo.pdf
no dia 20/07/07 as 01:28.-

"% Consulta ao site do Governo do Estado: www.planejamento.sp.gov.br/AssEco/textos/RMSP.pdf |
consulta efetuada em 21 de julho de 2007.
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Entre 1950 e 1970, Tabodo da Serra, Embu e Itapecerica da Serra,
Municipios situados no eixo da Rodovia BR-116 em diregao ao sul do pais, tiveram
crescimento populacional de 622%; Diadema e S&o Bernardo, no eixo da Rodovia
Anchieta, 1.010%; e Guarulhos e Aruja, na diregdo do Rio de Janeiro, 640%. A
medida que os aglomerados urbanos dos suburbios foram adquirindo certo grau de
desenvolvimento, atrairam fabricas e populagéo. Até 1980, o componente migratério
da metrépole superava o componente vegetativo, com um saldo migratério anual
superior a 200 mil pessoas. No decorrer da década de 80, o ritmo de crescimento
populacional na RMSP se reduziu a metade do verificado na década anterior. O
desaquecimento da economia no periodo, a redugéo na taxa de fecundidade, as
politicas estaduais de descentralizagdo do desenvolvimento industrial e a busca por
redugdo de custos por parte das empresas explicam essa diminuicdo''.

A populagido do territério metropolitano se dispersou, reduzindo,
significativamente, a participagdo da populagdo do Municipio de Sao Paulo na
RMSP e aumentando a dos demais Municipios. O ritmo de crescimento da Capital
diminuiu, alcangando 0,91% ao ano, no periodo de 1991 a 2000, e 0,60%, no
periodo 2000/2005, enquanto na maior parte dos demais Municipios metropolitanos

ocorria o inverso.

Em alguns, as taxas foram particularmente expressivas: no periodo
2000/2005, Vargem Grande Paulista cresceu & taxa de 6,12% ao ano; Santana de
Parnaiba, 5,82%; Caieiras, 5,05%; S&o Lourengo da Serra, 4,88%; ltapecerica da
Serra, 4,69%; ltaquaquecetuba, 4,65%; Embu-Guagu, 4,45%; Aruja e Pirapora do

Bom Jesus, 4,40%; e Barueri, 4,21%.

Os Municipios situados ao norte da RMSP também apresentaram
elevadas taxas de crescimento populacional no periodo 2000/2005, bem superiores
a média da Regido Metropolitana. Caieiras registrou crescimento populacional de
5,05%; Cajamar, 3,76%; Francisco Morato, 3,98%; Franco da Rocha 2,33%; e

Mairipora, 3,84%.

101 ibidem
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Da mesma forma, os Municipios situados a leste da RMSP, a regido
polarizada por Guarulhos teve alto crescimento populacional. A instalagdo do
Aeroporto Internacional de Cumbica, na década de 80, naquele Municipio, provocou
transformagoes significativas em seu quadro urbano e arredores, com a chegada de
grandes investimentos nos setores de transportes aéreos, hoteleiros e imobiliarios.
Em 2005, era o segundo Municipio mais populoso do Estado, com 1.230.511
habitantes. Apenas Sdo Caetano do Sul (-0,38%) teve taxa inferior & da Capital,
entre 2000 e 2005. Este movimento indica que espagos regionais consolidados e
mais antigos, como o Municipio de S&o Paulo e alguns Municipios do ABC paulista
estdao em processo de desaceleragao de suas dinamicas populacionais.

No quadro que mostraremos a seguir temos os Municipios que
compdem a Regido Metropolitana de S&o Paulo. Os dados s&o relativos ao ano de
2005. Nota-se que a soma da receita tributaria prépria mais receitas advindas das
transferéncias governamentais nao alcangam a receita orgamentaria. Isto se deve
ao fato de que ainda entram no calculo da receita orgamentaria outras receitas,

como, por exemplo, as patrimoniais e as financeiras, que nio s&o objeto do nosso

estudo.

Podemos observar, nesse quadro, que, excetuando os Municipios de
Sio Paulo e Santana do Parnaiba, os demais 37 Municipios tém a receita de
transferéncias governamentais maior que a arrecadagio prépria, ou seja, os
repasses constitucionais da Uni&o e dos Estados sdo muito mais significativos do
que os esforgos de cada Municipio em busca de sua arrecadagéo propria.
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Os dados do quadro abaixo s&o referentes ao exercicio de 2005'°2.

Aruja 72.694 59.498 16.922 38.877
__-__—
Biritiba erlm 30.625 318 17.262 1.263 8.644

Cajamar 61.427 E 104.562 20006 67.154
mene a4 viee s snas
Cotia 175.008 325 219,137 67.158 128.980
© bmema s a1 e ssess o
Embu _ 250.532 70 120.246 27.611 63.244
el SRR
Ferraz de Vasconcelos 171.329 3-0 70.719 9.572 57.489
teeTi 49 eaas . 7ens | edms
Franco da Rocha 122.273 133 65.773 11.976 51,927
i R N R T BB
Guarulhos 1.251.178 318 1.142.514 285.973 613.404
tmcwcadasara 17280 1 vmas oz seme

Itapevi 196.551 83 127.468 19.121 98.739 -

| tewsuceuta %089 8 sides  zom
Jandira 110.045 172 75.257 12.264 56.273
o deiea  0sm s sy eme  sem
Mairipora 72.750 E 64.215 18.125 38.304
o Mews we2ee s2 smaw eaist zmas
Mogi das Cruzes 365.993 713 320.475 83.845 165.903
—_-—__
Plrapora do Bom Jesus ekl 7ds) 10 20.589 2.914 14.951

Ribeirao Pires 116.677 100 83.587 16.322 49.384

N

- 192 Disponivel em: < www.lbge.gov.br/cidadesat> Acesso em 08 set. 2007.
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Receita rﬁiﬁg: " Transferéncias
W Bosiegs. hred Orgcamentdria Prépria Governamentais
unicipios u
P pulag (km? (Milhoes) (MilhGes) (Milhées)
Rio Grande da Serra 42.601 36 17.612 2.794 11.926
Salesdpolis 16.235 424 14.255 2.119 11522
Santa Isabel 47.352 363 39.245 8.951 28.120
Santana do Parnaiba 98.050 180 204.977 110.200 79.793
Santo André 669.552 174 684.515 247.399 338.942
Séo Bernardo do 788.560 469 1.212.476 389.027 665.349
Campo
Séao Caetano do Sul 134.295 15 454.839 162.542 175.538
Séo Lourenco da Serra 16.876 187 18.335 7.802 6.598
Sao Paulo 10.927.990 1523 15.070.862 6.717.340 6.066.695
Suzano 272.542 205 195.641 39.141 158.422
Taboao da Serra 221.176 20 183.299 39.351 132.769
Vargem Grande ;
43.217 42 38.881 11.988 25.315

Paulista

E fundamental que os Municipios desenvolvam mecanismos de
arrecadagao propria, pois a partir da Constituicdo Federal de 1988, eles passaram a
ter uma série de atribuicées. Para que nao comecem a acumular déficits estas
novas atribuigdes precisam ser seguidas por novas fontes de arrecadagdo. Sem
duvida alguma as transferéncias da Unido ou dos Estados cumprem um papel
fundamental neste sentido. No entanto, os Municipios devem avangar na sua
arrecadacao, fazendo uso também da competéncia tributaria que Ihe foi conferida e

cobrando os tributos.

No mapa a seguir veremos 0 que 0s urbanistas denominam de
conurbacado, que, em sintese, significa “cidade entrando dentro de cidade’,
formando a Regido Metropolitana, a qual foi reconhecida pela Constitui¢éo, visando
a integrar a organizagao, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de

interesse comum.
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Mapa da Regido Metropolitana de S&o Paulo, criada pela Lei
Complementar Estadual n® 94, 29 de maio 1974'%,
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2003.
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No Estado Federado ndo se pode falar em autonomia politica ou
administrativa sem autonomia financeira. Assim, conforme nos ensina Manoel

Gongalves Ferreira Filho'® :

A divisdo de rendas é a pedra de toque da Federagdo, pois € a
medida da autonomia real dos Estados-membros. Na verdade, essa
partilha pode reduzir a nada a autonomia, pondo os Estados a
mendigar auxilios da Unido, sujeitando-os a verdadeiro suborno.

E por intermédio da reparticio de competéncia tributaria entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios — que também sio entes
federativos autdbnomos, nos termos dos arts. 12 e 18 da Constituigdo Federal que se

pretende garantir renda suficiente para que os entes federativos possam cumprir as
atribuicdes que Ihe sdo reservadas pela Magna Carta.

A autonomia financeira das entidades federativas corresponde uma
outorga de competéncia impositiva ou tributéria a estas. A competéncia tributaria ou
poder tributario é a faculdade de editar leis que criem, abstratamente, tributos. No

Brasil, a competéncia tributaria encontra seu fundamento de validade na

Constituigdo Federal'”’.

De acordo com Anna Candida da Cunha Ferraz'%,

[...] a Constituicdo Brasileira de 1988 repartiu a matéria tributaria
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, atribuindo a
criagdo, o langamento e a cobranga de tributos a cada um dos entes
federativos. Ha, por assim dizer, no corpo do Texto Maior, uma
discriminagédo de competéncias tributarias exaustiva, integral e
completa. Os quatro entes autdbnomos da Federagdo foram
contemplados de maneira rigida e taxativa. Os limites de toda
competéncia tributaria estdo muito bem delineados pela
Constituigao.

Ora, se a Constituicdo Federal prega a reparticio de competéncia

tributaria, de forma implacavel, como visto acima, evidentemente o faz para atingir

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 332 ed. Atual. Sao
Paulo: Saraiva, 2007, p.62.

7 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Repartigdo de Receitas Tributarias: A Repartigdo das Fontes
de Receita. Receitas Originarias e Derivadas. A Distribuicdao da Competéncia Tributaria.
Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004, p. 34-66.

1% EERRAZ, Anna Candida da Cunha. Unido, Estado e Municipio na Nova Constituigio:
Enfoque Juridico-Formal. In: A Nova Constituicao Paulista; perspectivas. FUNDAP, 1989, p.
73.
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os objetivos do Estado Federal, quais sejam, buscar o bem comum, através da

construgdo de uma sociedade, livre, justa e solidaria; erradicar a pobreza e a

marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais.

Em um pais de dimensdes continentais como o Brasil e com o niimero
impressionante de Municipios, que sao entes federativos, ha que se pensar em um

sistema federativo cooperativo para a redugido das desigualdades, tanto as sociais
quanto as regionais. Para chegar nesse nivel de cooperagdo, Anna Candida da
Cunha Ferraz ensina que'®:

[...] o principio da solidariedade visa a sobrevivéncia do Estado
Federal e, do ponto de vista do tratamento constitucional das
entidades federativas, propde a assimetria entre elas, diferenciando-

as. Esta assimetria visa resolver pontualmente as necessidades dos
entes federativos que nao sio idénticas. Todo Estado Federal &
simétrico pela sua esséncia, porque deve dar um tratamento igual
as entidades federadas para se manter como tal. De outro lado,

para sua sobrevivéncia, dever4 dar algum tipo de tratamento
assimétrico as entidades federativas naqueles aspectos que

essencialmente o requeiram.
Para Fernanda Dias Menezes de Almeida se a grande inovagdo do
federalismo esta na previsao de dois niveis de poder - um poder central e poderes

periféricos - que devem funcionar autdbnoma e concomitantemente, é manifesta a

necessidade de repartigdo de competéncias''?.

A reparticdo de competéncia tributdria e a reparticio de receitas

tributarias sao, na verdade, faces de uma mesma moeda, que tem como outro lado
a reparticdo dos encargos publicos. Sem a possibilidade de os entes federativos
obterem suas rendas, seja através de suas receita proprias, seja, através da
reparticdo constitucional, ndo é possivel o atendimento das demandas por servigos

publicos de qualidade.

Vejamos o caso especifico dos Municipios. Anna Candida da Cunha

Ferraz explica que o Municipio é o espago territorial e politico mais significativo para

19 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. 10 Anos de Constituigdo. Uma Analise. XIX Congresso
Brasileiro de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Celso Bastos, 1998, p.52.

198 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituigdo de 1988. 42 edigao. Sao
Paulo: Atlas, 2007, p.14.
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o exercicio da cidadania. E no Municipio (nas cidades) que as pessoas vivem,
mantém relagdes, desenvolvem suas potencialidades e virtualidades e demandam
exercer, com efetividade, seus Direitos Fundamentais. Segue a autora dizendo que
é no rol de competéncias relacionadas no art. 23 da Constituigdo Federal, que
ressalta, de modo mais significativo, o exercicio de competéncias municipais em
matéria de Direitos Fundamentais, particularmente com referéncia aos direitos
sociais. Envolve o elenco do art. 23 competéncias de “fazer”, “cuidar”, “proteger”,
“promover” direitos sociais relativos: a salide, ao saneamento basico, a assisténcia
social, a cultura, & educagao e a ciéncia, a moradia, além de abranger, também,
direitos de primeira gerag¢do, tais como o combate as causas da pobreza e da

marginalizagdo, a prote¢ao das pessoas portadoras de deficiéncia e da seguranca

do transito'"".

Diante dessa gama imensa de servicos que deverdo ser prestados
pelos Municipios para atender as demandas sociais, evidente que ha que se ter
recursos orgamentarios e financeiros para tal finalidade.

Rousseau e Montesquieu, precursores da Revolugdo Francesa,
defendiam que um Estado que desejar construir uma sociedade livre, justa e
solidaria, na qual seus cidaddos podem exercer seus direitos e prestar suas
obrigagbes, devera preservar a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade. Traduzindo isto sob a forma de
necessidades da sociedade, o Estado, para o atendimento de tais pleitos, precisa

de recursos e os consegue atraves da cobranga de tributos.

3.2. A Proposta de Reforma Tributaria do Governo Federal: Centralizagao
da Unido x Autonomia Municipal

Pelos quatro cantos deste pais chamado Brasil, todos clamam em alto
e bom tom por uma Reforma Tributaria capaz de resolver todos os problemas

existentes. A reclamagdo vem por parte dos empresérios, que alegam ser

""" FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz.0 Municipio e os Direitos Fundamentais: Uma
Andlise das Competéncias Constitucionais no Municipio em Matéria de Direitos
Fundamentais.Revista Mestrado em Direito/UNIFIEO — Centro Universitario FIEO.Osasco:
EDIFIEO, Ano 6, n. 2, 20086, p. 140.
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impossivel trabalhar com esta insaciavel “fome” do fisco; por parte dos cidadéos,
que nao aglentam mais pagar tantos impostos e ndo ver a contrapartida em
beneficios sociais, sendo onerados duplamente, uma vez que pagam para ver a
coletividade ser atendida e pagam individualmente por servigos que o Estado
deveria colocar a sua disposi¢do e nao o faz, como educagao, salde, transporte e
seguranga. Fechando o ciclo, a reclamagao também vem por parte do Estado, que
insatisfeito com o montante de recursos que retira dos particulares, ndo consegue

colocar a disposicdo da populagdo o minimo de servigos essenciais que a
Constitui¢ao lhe obriga.

Esta voracidade do fisco brasileiro pode ser vista, no quadro abaixo,

com o aumento crescente da carga tributaria em relagéo ao PIB, nos ultimos anos.

Carga Tributaria - 1995/ 2007

2007 — 36.08%
2006 — 35.06%
2005 —37 37%
2004 — 35.91%
2003 — 34.90%
2002 — 35.61%
2001 N 396 %,
2000 - 3255

1999 — 30.32%

1998 — 29,84%
1997 I 27.81%

1996 — 28.06%
1995 I, 28.47 %

Fonte: Secretaria da Receita Federal

Devido aos ajustes de calculo do produto interno bruto (PIB) realizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), os valores da série de carga tributaria
divulgada para os anos de 2006 e 2007 nao sdo diretamente comparaveis com aqueles
divulgados nos estudos anteriores.

Entdo, se a necessidade de uma revisao geral no complexo Sistema
Tributario Brasileiro é conhecida por todos os segmentos da sociedade, o que

precisa ser mudado? Talvez o problema esteja em encontrar o ponto de equilibrio
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dessa equagéo, ou seja, conciliar a capacidade contributiva dos agentes envolvidos
com a capacidade de o Estado ser mais eficiente.

O Brasil € uma federagdo com um dos mais elevados graus de
autonomia fiscal dos governos subnacionais - referimo-nos aos Estados e
Municipios - que ainda promove um processo de revisdo da forma de atuagdo do
Estado, num quadro que conjuga enormes caréncias sociais, com uma precaria
situagao fiscal.

Fazendo uma andlise do nosso periodo recente, observamos que as
duas ultimas grandes alteragdes no nosso Sistema Tributario Nacional aconteceram
nas décadas de 60 e 80. Ricardo Varsano atribuiu a importancia da Reforma
Tributaria da década de 60 ao fato de ter sido criado pela primeira vez no Brasil um
sistema com propésito econdmico e nao simplesmente um conjunto de fonte de
arrecadacgdo. As principais mudangas nessa Reforma Tributaria foram: substituicéao
de grande parte dos impostos cumulativos por impostos sobre o valor adicionado,
alteragbes no imposto de renda, resultando em um importante aumento de

arrecadagio, e reorganizagdo da administragao tributaria''2.

Com esta reforma a Unido ficou com o monopélio dos estimulos
econdmicos para o desenvolvimento e os governos estaduais sem um instrumento
tributério que servisse como instrumento de politica. Neste periodo, o grau de
autonomia fiscal das unidades subnacionais foi fortemente restringido para
assegurar a nao interferéncia dessas unidades em relagdo ao processo de

crescimento.

Na década de 80, o Brasil experimentou uma grande recessao e, ao
mesmo tempo, uma forte crise fiscal, contornada aos poucos com remendos no
sistema tributario. Com o advento da Constituigdo de 1988, novas mudangas na
area tributaria foram efetuadas, mas com motivagdbes e finalidades diversas
daquelas da década de 60. O objetivo desta reforma era o de desconéentragéo dos

recursos tributarios. Ampliou-se a base tributaria dos Estados paralelamente ao

12 yARSANO, Ricardo. O Papel da Reforma Tributaria no Crescimento do Pais. Agosto/2003.
Disponivel em : < http://www.federativo.bndes.gov.br/destagues/reftrib.htm>. Acesso em 02
ago.2007.
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aumento dos percentuais do produto da arrecadagéo de imposto de renda (IR) e do
imposto sobre produtos industrializados (IPl) destinados aos Fundos de
Participagéao dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM).

A Constituicdo de 1988 claramente alargou o papel social do Estado,
ocasionando, em conseqtléncia;uma deterioragdo muito forte das contas publicas.
Os Estados e Municipios obtiveram uma importante vitria na Assembléia Nacional
Constituinte ao conseguir tirar parte substancial da Receita do Imposto de Renda e
do IPI, que até entéo, respondia por 32% do Imposto de Renda e do IPI.

Apds o Texto Constitucional de 1988, que, em 5 de outubro préximo
completa 20 anos, aumentou-se a participagéo dos Estados e Municipios de 32%
para 47% do Imposto de Renda, e 57% do IPI. Foram também retirados os antigos
impostos Unicos federais monofésicos e foram colocados, na base do ICMS,

telecomunicagdes, petrdleo e seus derivados, energia elétrica, minerais.

Essas mudangas foram implementadas porque o governo da época
era fragil, e a Assembléia Nacional Constituinte, muito forte, oriunda de um
movimento de derrubada do governo militar, presidida por Ulisses Guimaraes, com

membros de todo Brasil, queria tirar uma parte grande dos tributos da Uniao.

Na verdade, n&o houve por parte do constituinte de 1988 uma
preocupagcdo em proteger a Unido, haja vista que Estados e Municipios se
apropriaram de uma grande fatia das receitas a ela anteriormente pertencente e néo
tiveram naquele momento uma transferéncia de encargos na mesma proporgao, o

que resultou no aumento do desequilibrio fiscal na Unido.

A Unido, para fazer frente a este desequilibrio, atuou em duas
diregbes. Em relagédo as despesas, houve um abandono de varios programas, tanto
na area social como na area de infra-estrutura. No que diz respeito a receita, houve

o aumento dos tributos nao compartilhados com Estados e Municipios e o aumento
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das contribuigbes sociais cumulativas, deixando & mingua 0s outros entes

federativos, como se verifica no quadro a seguir:

9
|
8
7
6
5
4 -
J
3 —e-PIS + Cofins + CSLL +
2 CPMF
1 —&-IR + [P
0 X‘ """ ! q =— o T NN I S ™ T | T o
Q Q% G L) () A > O ) N ) ) (2] o

Segundo Ricardo Varsano, a Reforma Tributaria no contexto brasileiro

tem sido um processo longo e continuo no qual se procura obter''®:

(1) minimizacdo de distorgdes no sistema produtivo decorrente da tributagao
(neutralidade);

(2) melhoria na distribuicao de renda (equidade);
(3) redugdo da evaséo fiscal e otimizagéo de formas de cobranga (produtividade);

(4) reducado dos custos de transag@o decorrentes do cumprimento das normas
tributarias (simplicidade);

(5) correcdo de distorgdes na distribuicdo de renda entre as unidades federativas ou
estados e as regioes.

O insucesso de tentativas anteriores de implementagéo de reformas
no sistema tributario nacional gerou certo ceticismo por parte de alguns segmentos
da sociedade sobre a possibilidade de aprovagdo de uma proposta que viesse a

conciliar tantos interesses distintos.

De acordo com o governo federal, o momento atual &, contudo, mais
favoravel a tramitacdo da Reforma Tributaria. A diferenga mais importante € que o
Brasil estd hoje passando por um periodo de crescimento econdmico, que tem

impacto positivo sobre a arrecadagéo. Este ambiente reduz as resisténcias a

113 \VARSANO, Ricardo. O Papel da Reforma Tributaria no crescimento do Pais. Agosto/2003.
Disponivel em : < http:/www.federativo.bndes.gov.br/destaques/reftrib.htm>. Acesso em 02
ago.2007
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Reforma e permite a Unido reduzir a carga tributaria e compensar eventuais
prejuizos dos entes federados sem desequilibrar as contas publicas.

Seguindo esta linha o governo federal submeteu ao Congresso
Nacional uma proposta de emenda constitucional (PEC n? 233/08) objetivando a
Reforma Tributaria, que altera, ‘acrescenta e suprime 22 art.s, 53 paragrafos, 98
incisos, 38 alineas e 2 itens da Constituicao, num total de 213 novas regras. Diante
destes nimeros, percebe-se claramente que estamos longe de uma simplificagéo
do Sistema Tributario.

Todas essas mudangas agora propostas, assim como as propostas de
governos anteriores, tém um ponto em comum: nenhuma delas enfrenta o grave

problema da regressividade no Brasil. O nosso sistema é regressivo e quanto mais

regressivo pior, mais deixa o cidadao pobre, nao distribui renda.

Essa distorgao € percebida quando se vé que 48% da renda de quem
ganha até dois salarios minimos vai para pagar tributos diretos e indiretos contra os

26% daqueles que ganham mais que 30 salarios minimos. Quanto mais imposto no
114

consumo, mais regressivo, mais perverso o sistema

A Proposta de Emenda Constitucional que foi apresentada nem toca
na questdo da regressividade do nosso sistema tributario. O Governo Federal
prefere continuar tributando os mais pobres, de uma forma injusta e perversa,
aprofundando ainda mais os problemas sociais do nosso pais, seguindo na
contramao da histéria, onde os paises dos maiores blocos econdmicos mundiais
tém a tributagio incidindo fortemente sobre a renda, como é o caso dos Estados
Unidos, com 48,4% de sua receita tributaria sendo obtida do imposto de renda ou a
Unido Européia, onde este percentual chega a 34%. O Brasil tem apenas 21% de
sua receita tributaria obtida através do imposto sobre a renda. Esses niimeros nos
mostram que quanto menos imposto de renda, mais regressivo o sistema, e por

conseqléncia maior injusti¢a social.

N

4 HAULY, Luiz Carlos. Os impactos da Reforma Tributaria no Estado de Sdo Paulo. Seminario
ocorrido em 29 de maio de 2008, grafica ALESP, p. 8.
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O Brasil tem uma estrutura tributaria muito complexa, com muitos
tributos incidentes sobre a mesma base. O problema é especialmente relevante no
caso dos tributos indiretos sobre bens e servigos, como se vé no quadro abaixo.
Enguanto a maior parte dos paises tem um ou dois tributos indiretos, o Brasil tem
seis, com grande diversidade de legisla¢des, que estdo em permanente alteragéo.

Somente na esfera federal sdo quatro tributos e trés regimes
tributarios diferentes. O ICMS, de competéncia estadual, apresenta 27 diferentes
legislagbes, com enorme variedade de aliquotas e critérios de apuragdo. No caso
da tributagido do lucro das empresas, ha dois tributos distintos: o imposto de renda
(IR) e a contribuigdo social sobre o lucro liquido (CSLL).

Tributos Indiretos sobre Bens e Servigos:

Tributo Competéncia Regime Base de Incidéncia
Nao Importagao e produgdo de produtos
Pl Federal Cumulativo | industrializados.
. Importagao, produgao e comercializagao de bens
COFINS Federal Misto & servigos,
. Importagao, produgao e comercializagéo de bens
‘ i b
PIS Federal Misto e servigos.
CIDE 115 | Importagéo e comercializagdo de petréleo e gas
Combustiveis Federal Cumulativo natural e seus derivados
Nio Circulagdo de mercadorias e prestagio de
ICMS Estadual Cumulativo | Servicos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicagéo

Prestagio de servigos de qualquer natureza, ndo
ISS Municipal Cumulativo | compreendidos na base do ICMS, definidos em
lei complementar.

O Imposto Sobre Servigos (ISS), de competéncia municipal, objeto do
nosso trabalho, faz parte do rol dos impostos com incidéncias cumulativas, nas

quais o imposto pago em uma etapa da cadeia produtiva ndo gera crédito para as
etapas seguintes, resultando em uma série de distor¢gées na economia:

115 A tributagdo da CIDE gera créditos na cadeia de produgdo de combustiveis, mas nio gera

créditos para as empresas que consomem os combustiveis, razdo pela qual estd se
considerando a incidéncia como cumulativa.
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» organizagao ineficiente da estrutura produtiva;
- aumento do custo dos investimentos e das exportagées;

- favorecimento as importagdes.

O Projeto de Reforma Tributaria apresentado ndo se predispde a
discutir meios para o aperfeicoamento do principal tributo municipal, o ISS. Ao
contréario, o que faz o governo federal &, relativamente aos Municipios, confundir
ainda mais os contribuintes ao criar o IVA-F, com sobreposigdo ao ISS. De acordo
com o texto apresentado, que segue nesse trabalho como anexo 04, o art. 153, VIII,

passara a ser lido da seguinte maneira:

Art. 153, Vill: Compete a Uniao instituir impostos sobre operages
com bens e prestagdes de servigos, ainda que as operagbes e
prestagoes se iniciem do exterior.

Como se pode notar, o IVA-F englobou a mesma base de tributagdo
do ISS, ocasionando com isso a possibilidade de gerar inimeros questionamentos
juridicos de bitributagdo. O termo utilizado “operagdes com bens” pode ensejar a
tributagdo sobre quaisquer operagdes com quaisquer bens, inclusive sobre aqueles
que hoje séo tributados, por exemplo, pelo ITBI, que é de competencia municipal,
ou pelo ICMS e pelo ITCMD que séo de competencia estadual. A base do IVA-F
ficou ampla e genérica demais.

A Proposta apresentada também pode causar perdas significativas
aos Municipios quando estabelece a incidéncia do Novo-ICMS sobre servigos
conexos, adicionados ou conjuntos aos servigos de comunicagdo e transporte
interestadual. De acordo com este novo dispositivo, qualquer mercadoria fornecida
ou servico prestado de forma conexa, adicionada ou conjunta aos servigos de
comunicagdo e transporte interestadual serdo tributados pelo Novo-ICMS e,
conseqilentemente, ndo pelo ISS. Em face da imprecisao dos termos, muitos dos
servicos que hoje sao tributados pelo ISS passardo a ser tributados pelo Novo-
ICMS, ocasionado, com isso, a reducdo da receita tributaria dos Mur]icipios.

Outro ponto da PEC n? 233/08 que merece atengio especial é quanto
a desconstitucionalizagéo dos critérios de partitha do Novo-ICMS. De acordo com a
proposta pretende-se retirar do texto constitucional o Valor Adicionado Fiscal (VAF)
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e atribui-lo apenas a lei complementar. Desta forma as mudangas visando alterar o
peso do VAF na partilha do Novo-ICMS, tornar-se-iam mais faceis.

Também trard prejuizos aos Municipios de Sao Paulo a nova forma de
cobranga do tributo. A PEC prevé que o Novo-ICMS seja cobrado no destino (no
Estado consumidor das mercadorias e servigos), mantendo-se uma aliquota
marginal de 2% na origem. Como o Estado de Sao Paulo € exportador liquido de
mercadorias e servigos, isso acarretara perda substancial de receita do Estado e,
conseqlientemente, da cota destinada aos Municipios.

Por derradeiro, ha ainda uma mudanca profunda na forma da partilha
e distribuigédo de tributos. Amplia-se a base de tributos sujeitos a partilha federativa:
IVA-F (Cide_combustivel, PIS, COFINS e SALARIO_EDUCAGCAO), IPl e IR_NOVO
(IR + CSLL), mas propde-se a exclusdo antecipada de 50,3 % do montante para o
custeio da Seguridade Social (38,8%), FAT/BNDES (6,7%), Educagdo Bésica
(2,3%) e Infra-estrutura de Transportes (2,5%). O que se nota é que qualquer
alteragdo nas demandas da Unido para o custeio da Seguridade Social,
FAT/BNDES, Educagdo Basica e Infra-estrutura de transportes implicara redugéo
da base de partilha federativa, ou seja, sera suportada com recursos de Estados e
Municipios.

A PEC n?® 233/08, seguhdo o0 governo federal, encaminhada ao
Congresso Nacional tem seis objetivos principais:

1) simplificar o sistema tanto no ambito dos tributos federais quanto do ICMS,
eliminando tributos e reduzindo e desburocratizando a legislagao tributaria;

2) acabar com a Guerra Fiscal entre os Estados, com impactos positivos para o
investimento e a eficiéncia econdmica,;

3) implementar medidas de desoneragéo tributaria, principalmente nas incidéncias

mais prejudiciais ao desenvolvimento;

4) corrigir as distorgdes dos tributos sobre bens e servigos que prejudicam o

investimento, a competitividade das empresas nacionais e o crescimento;
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5) aperfeigoar a politica de desenvolvimento regional, medida que isoladamente ja é

importante, mas que ganha destague no contexto da reforma tributaria como
condicao para o fim da Guerra Fiscal;

6) melhorar a qualidade das relagbes federativas, ampliando a solidariedade fiscal
entre a Unido e os entes federados, corrigindo distorgdes e dando inicio a um

processo de aprimoramento do federalismo fiscal no Brasil. -

Embora teoricamente as medidas propostas paregam ser a solugdo
definitiva para o emaranhado tributario que vivemos no Pais, na pratica estas

medidas ficam muito aguém de resolver os problemas mais comuns, acarretando,

ao contrario, perdas substanciais de receita aos Municipios, que, por sua vez,
ficardo privados de realmente efetivar os Direitos Fundamentais aos quais estdo

vocacionados.
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4. A GUERRA FISCAL DOS MUNICIPIOS NA REGIAO
METROPOLITANA DE SAO PAULO

Sumario: 4.1. Conceito de Guerra Fiscal 4.2.
Efeitos da Guerra Fiscal sobre as Finangas
Publicas 4.3. Os Mecanismos da Guerra Fiscal
entre os Municipios na Regido Metropolitana de
Séo Paulo 4.4. A Jurisprudéncia Administrativa
Sobre a Guerra Fiscal dos Municipios na
Regido Metropolitana de Sao Paulo.

4.1. Conceito de Guerra Fiscal

Uma das questées em pauta no atual cenério politico brasileiro é a
chamada Guerra Fiscal. Trata-se de um jogo de agdes e reagbes travado entre
governos estaduais — e adicionalmente entre governos municipais, que sera o foco
dos nossos estudos — com o intuito de atrair investimentos privados ou de reté-los

em seus territorios.

Podemos verificar que este conflito entre os entes federativos, Estados
x Estados, Municipios X Municipios ndo é tao recente como aparenta. O que é
recente, de fato, é a exacerbagao desse conflito, ocasionado, entre outros fatores,
pela autonomia dada aos entes, sem as respectivas normais gerais fixando limites
bem determinados a atuagio de cada um dentro de sua competéncia tributaria. O

problema da Guerra Fiscal em nosso pais ja era visto desde o periodo do Brasil
colénia. Segundo Wilma Peres Costa''®:

[...]Jo rei s6 costumava apelar para certas cobrangas de tributos de
seus s(ditos em situagbes de emergéncia, para fazer frente a
epidemias, guerras e tragédias naturais, Muitas vezes, as
contribuicbes que a Coldnia deveria repassar & Coroa eram
divididas entre as diversas capitanias. No inicio, os moradores
mostravam-se quase sempre zelosos e dispostos a apoiar o
soberano em situagéo dificil. Depois, num jogo de empurra-empurra
entre as capitanias, cada qual alegava prejuizos_e inadimpléncia.
Numa Guerra Fiscal as avessas, uma pedia para ficar isenta de
pagamento, solicitando ao rei que cobrasse o que precisava da
unidade vizinha. Foi isso que fez , por exemplo, o Rio de Janeiro no
século, XVHI, quando tentou escapar do pagamento de mais uma

"6 COSTA, Wilma Peres. A parte do Ledo. Revista de Historia da Biblioteca Nacional. Rio de
Janeiro, ano 2, n® 23, ago.2007, p.28-33.
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parcela da contribuicdo para a paz da Holanda e o dote da rainha,
obrigando outras cdmaras a pagarem mais do que ela.

Nos dias de hoje, este embate promovido pelos Municipios, onde
poucos ganham e quase todos perdem, que tem como foco a captagdo de
investimento em troca de benesses tributarias, dada a intensidade com que se
desenrola, traz uma série de efeitos e conseqiiéncias econdmicas, politicas e
sociais de grande importancia para o pais. Na verdade, os efeitos da chamada
“Guerra Fiscal” ndo se limitam apenas a questdes como “qual Municipio recebera tal
empresa”, nem “‘quantos empregos serdo gerados com determinado investimento”.
Ao contrario, as conseqiiéncias dessa competicao sdo ainda mais importantes, pois
envolvem diretamente o desenvolvimento nacional e o bem-estar da populagao.

Ao deflagrar a Guerra Fiscal, os entes federados praticam um jogo nao
cooperativo, cujo objetivo € maximizar a quantidade de recursos a serem investidos
em seu territério em detrimento das demais unidades. Porém, além da discussao
sobre quem ganha e quem perde, mais importante perceber que ha outros efeitos
danosos a Federagdo, cujas consequéncias sdo o agravamento de distor¢gdes na
eficiéncia alocativa dos recursos e das préprias desigualdades regionais'"”.

Considerando que a autonomia dos entes federados é por si 86 um
grande progresso nas instituigdes politicas do pais, é preciso encontrar um
mecanismo de controle capaz de equilibrar os interesses de cada ente e os da
nagdo. E natural que exista um conflto federativo no que envolve o
desenvolvimento de cada localidade. Entretanto, devem ser encontradas formas de
regulagdo e articulagdo dos interesses de tal modo a nao comprometer o
desenvolvimento nacional, sem que as entidades federativas percam parcela

representativa de sua autonomia.

Convém, primeiro, chamar a atengdo para a expressdo “Guerra
Fiscal”. Ela ja4 se tornou de uso corrente, pois o fendmeno que designa tem
adquirido certo tom corriqueiro. Mas a idéia de guerra, utilizada para descrever
relagdes entre unidades de uma federagéo, é tudo menos trivial. E uma metafora

muito significativa, que traduz um problema de cunho eminentemente constitucional,

"7 CONTI, José Mauricio, organizador; CAMARGO, Guilherme Bueno de. Federalismo fiscal. —
Barueri, SP: Manole, 2004.
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no sentido pleno do termo, ou seja, quanto ao grau de consenso sobre os
fundamentos da ordem politica.

Analisando a Guerra Fiscal em um contexto federativo, Sérgio Prado e
Carlos Eduardo Cavalcanti a conceituam da seguinte maneira''®:

[...] como um caso de uma classe geral de fendbmenos que emergem
quando iniciativas politicas de governos subnacionais adquirem
conotagOes negativas e geram efeitos econdmicos perversos em
decorréncia do carater insuficiente ou conjunturalmente inoperante
do quadro politico institucional que regula os conflitos federativos, o
qual se revela incapaz de garantir um equilibrio minimo entre
interesses locais para evitar efeitos macroecondmicos e sociais
perversos. No caso em questdo, essas iniciativas sdo o uso de
beneficios fiscais com a finalidade de induzir a alocagdo de
investimentos nos territérios locais.

Ricardo Varsano conceitua a Guerra Fiscal''®:

[..Jcomo sendo uma situagdo de conflito na Federagdo. O ente

federado que ganha — quando de fato existe algum ganho — impde,
na maioria dos casos, uma perda a algum ou a alguns dos demais,
posto que a guerra raramente é um jogo de soma positiva.

A Guerra Fiscal, portanto, nada mais é do que a generalizagéo de uma
competicdo entre entes da federagao pela alocagdo de investimentos privados por
meio da concessdo de beneficios e renuncia fiscal, conflito este que se da em
decorréncia de estratégias descentralizadas e nao-cooperativas dos entes da
Federacgéo e pela auséncia de coordenagéo e composigdo dos interesses por parte
do governo central, principalmente em sistemas em que ha forte descentralizagéo

fiscal, como é o caso do Brasil.

Uma caracteristica marcante desse fendbmeno é que, uma vez iniciada
essa disputa em busca da alocagdo de investimentos, todos os entes sédo
compelidos a dela participar a fim de nao perderem investimentos, generalizando o

conflito e reduzindo sua eficicia para todos.

No primeiro momento, os entes que promovem a Guerra Fiscal obtém

vantagens com a instalagdo de empresas em seu territdrio. Porém, & medida que os

18 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardo. A Guerra Fiscal no Brasil. Série Federalismo
no Brasil. Sdo Paulo: Fundap, 2000.

19 \VARSANO, Ricardo. A Guerra Fiscal do ICMS: Quem Ganha e Quem Perde. Textos para
discusséo, Rio de Janeiro, IPEA, n.500, jul.1997.
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incentivos também sao oferecidos por outros entes, a questao tributaria deixa de ser
relevante na decisao sobre o local de instalagdo do empreendimento, favorecendo

as regides mais desenvolvidas, que contam com melhor infra-estrutura, oferta de

mao-de-obra qualificada e maior proximidade com o mercado consumidor.

A Guerra Fiscal ndo pode e nao deve ser confundida com a simples

competicao fiscal, pois aquela pressupde auséncia de mecanismos de controle e
regulagdo, desenvolvendo-se & margem da coordenacgao entre os entes federados.

Na visdo de José Roberto Afonso a competigéo fiscal pela atragao de
investimentos'%°:

[...] pode ter como instrumentos a tributagdo, o perfil dos gastos, a
regulagdo econdmica, a concessdo de incentivos fiscais e a
provisdo de servicos pulblicos direcionados para uma empresa
selecionada. Outros mecanismos também podem ser usados na
competigdo entre os entes federativos, dentre os quais podemos
destacar: a) as renUncias fiscais, em que a diminuigdo da carga
tributéria propicia & empresa beneficiada lucratividade melhor ou
pregos mais competitivos; b) a exportagdo de tributos, que ocorre
quando ha financiamento de gastos por tributos recolhidos por néo-
residentes; c) os investimentos em infra-estrutura, formagio de
mé&o-de-obra e seguranga, entre outros, que tornam a regido mais
atrativa a investimentos.

A rigor, ndo se poderia dizer que a competicdo fiscal é danosa a

Federagao, pois € desejavel que os entes federados busquem maior eficiéncia nos
servigos prestados com a menor carga tributaria possivel. No caso brasileiro,
especificamente, é desejavel que haja desconcentragdo industrial e
desenvolvimento das regides mais pobres. Entretanto, a competicdo deve ser

regulada para evitar que sua generalizagéo traga efeitos perversos ao pais.

Por ser o desenvolvimento regional e a reversdo das disparidades
assuntos de interesse nacional, € atribuicdo indelegavel do governo central atuar
como regulador mediador e conciliador de conflitos, fungdo esta que nao foi
desempenhada de forma tdo eficaz, proporcionando, com isse, o processo

desordenado de competi¢ao.

120 AFONSO, José Roberto. Competigdo Fiscal: Uma Visao Geral. Texto para discussao IPEA, Rio
de Janeiro, 887, junho/2002.
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A Guerra Fiscal entre os Municipios tem sido travada em duas frentes
principais. De um lado, ha os Municipios periféricos as grandes cidades, em geral
localizados nas regides metropolitanas, que se empenham em atrair empresas
prestadoras de servigos para seu territério em troca de aliquotas menores do
Imposto sobre Servigos — ISS. Por outro lado, ha uma segunda frente de batalha
gue objetiva a alocagdo de investimentos produtivos mediante concessdo de
beneficios nao tributarios, tais como a doacdo de terrenos, instalagdo de infra-
estrutura, além de beneficios tributarios, como isengédo de IPTU e amortizagdo de
investimentos com a devolugdo integral ou parcial das parcelas relativas ao
incremento gerado pela empresa beneficiada nos montantes do Fundo de

Participagao — Fundo de Participagéo dos Municipios — recebidos pelo Municipio.

Notadamente, na primeira frente, em que os Municipios vizinhos das
regides metropolitanas atraem empresas prestadoras de servicos mediante
tributagao reduzida do ISS, o que se percebe é que ocorre um prejuizo enorme para
as grandes cidades, com perda substancial da respectiva arrecadacio e beneficio
ainda nao comprovado para o Municipio de destino das empresas.

Em realidade, o incremento de arrecadagdo com a transferéncia da
prestadora de servigos € muito pequeno, assim como os ganhos macroeconémicos
também s&o discutiveis, ja que geralmente ndo ha investimento novo nem,
tampouco, geragao de empregos, pois as empresas apenas mantém um escritério
virtual na nova localidade, ou, ainda quando de fato se instalam, continuam com o
mesmo quadro de funcionarios, dada a caréncia de méao-de-obra qualificada nessas
localidades, impondo longos deslocamentos aos antigos empregados, sem gerar

121
nenhum emprego extra “".

Era de se pensar que, com o advento da Emenda Constitucional n? 37,
que estabeleceu uma aliquota minima de 2% para o ISS, até que Lei Complementar

regulamentasse a questio, este mecanismo de atragao de empresas sofresse um

121 Eocritério Virtual é a denominagdo dada aos enderegos de empresas que tém estabelecimento
em Municipios vizinhos as grandes cidades, com o objetivo de se aproveitar dos “beneficios”
fiscais oferecidos. Na verdade, como podemos ver nas fotos do anexo |, sdo enderegos de
aluguel, uma vez que cada enderego deste abriga de 150 a 200 empresas prestadoras de
Servigos.
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golpe. Assim, aqueles Municipios que antes instituiam aliquotas de 0,20% por
exemplo, estariam agora obrigados a exigir de seus jurisdicionados no minimo 2%
sobre as receitas de prestagao de servigos, o que diminuiria consideravelmente o

poder atrativo dessas empresas.

No entanto, o que se observou é que alguns contornaram o patamar
constitucional fazendo incidir a aliquota de 2% apenas sobre uma parcela do
faturamento da empresa, acarretando aliquota efetiva muito menor. Outros optaram

por prorrogar a validade das antigas aliquotas por alguns anos para os contribuintes
ja instalados antes da Emenda Constitucional.

O que se nota, portanto, é que a proliferagcéo de empresas virtuais nos
Municipios periféricos, onde o enderego da sede é apenas uma caixa postal, é
emblematica dessa distor¢ao causada pela Guerra Fiscal entre os Municipios. O
Municipio onde se localiza esta “empresa virtual” ndo aufere quase nenhuma receita
tributaria, uma vez que as aliquotas aplicadas até a edicdo da Emenda
Constitucional 37/02, eram préximas de zero, além de ndo gerar um emprego
sequer, mas tdo somente lucros para alguns intermediarios profissionais que se
especializaram em “instalar empresas” nesses locais. Por outro lado, o Municipio
que perde a batalha sofre decréscimo substancial de sua arrecadagdo. O mais
importante, porém, €é que, nd havendo incremento importante, essa
desconcentragdo de prestadores de servigos para os Municipios periféricos néo fez
com que estes apresentassem melhoria substancial no bem-estar de seus

cidadaos.

4.2. Efeitos da Guerra Fiscal sobre as Finangas Publicas

Analisaremos a seguir alguns dos principais efeitos que a Guerra
Fiscal acarreta aos entes federativos, em especial aos Municipios localizados na
Regido Metropolitana de Séo Paulo. Em primeiro lugar verificaremos se a Guerra
Fiscal tem como efeito imediato a concentragao ou desconcentragio de empresas.
Muitos dos que defendem a Guerra Fiscal encontram na desconcentragao
industrial uma de suas principais bandeiras. Para eles, a Guerra Fiscal é um
poderoso instrumento de que podem se valer os Municipios menos desenvolvidos

para atrair empresas para o seu territorio. Nao fosse a concessao de beneficios
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fiscais, as empresas certamente optariam por se instalar na capital, onde existem
0s recursos tecnoldgicos, de transporte e de mao-de-obra especializada,
agravando ainda mais o quadro de desigualdades existente.

O que se deve levar em conta para avaliar se esse argumento
favoravel & Guerra Fiscal é verdadeiro, é preciso analisar se a carga tributaria é ou
nao um critério determinante para a decisdo alocativa de uma empresa e,
principalmente, se a deflagragdo da Guerra Fiscal vem efetivamente trazendo
algum efeito de desconcentragao no ambito do nosso estudo.

Em relagio ao primeiro critério, ou seja, se os impostos tém de fato
relevincia na decisdo sobre a localizagdo do empreendimento, a resposta é
positiva. Evidentemente, a existéncia de beneficios fiscais influencia a decisao
sobre o investimento, uma vez que a redugéo nas despesas com impostos diminui
o prazo para o retorno do investimento. Contudo, deve-se atentar para o fato de
que essa influéncia pode ser relativizada, uma vez que a natureza do
empreendimento pode ter especificidades que coloquem a questéo tributaria como
secundaria, como,por exemplo, proximidades do mercado consumidor de servicos,
qualificagdo de méao-de-obra e outros. Desta forma, ndo basta apenas oferecer
beneficios fiscais, mas sim, oferecer fatores de produgédo de qualidade para que o
tributo seja um dos critérios de desempate.

N&o se pode relegar a um segundo plano o motivo pelo qual com a
generalizagdo da Guerra Fiscal, as empresas acabam optando pelas localidades
que oferecem as condigdes mais propicias, ou seja, fatores de produgdo mais
adequados aquela atividade, ja que os beneficios fiscais serdo obtidos em
qualquer hipétese, anulando, conseqtientemente, o efeito da rentncia fiscal como

atrativo do investimento.

Sérgio Guimardes Ferreira, analisando os dados relativos a
participagao de cada ente federativo no PIB nacional, chega a conckiséo de que a
Guerra Fiscal ndo contribuiu para reduzir as desigualdades regionais. A andlise

por ente federativo parece indicar exatamente o oposto. Entes que praticaram
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intensamente isengdes tributarias na maior parte dos casos foram justamente

aqueles em que o processo de desindustrializagdo relativa foi mais intenso'?.

O que se percebe € que a generalizagdo da Guerra Fiscal acaba por
beneficiar exatamente aqueles entes federativos mais desenvolvidos e que
possuem fatores de produgdo mais adequados ao empreendimento em questéo,
nao havendo, portanto, uma relagao direta entre a concessao de beneficios fiscais
e a desconcentragao industrial do pais.

Outro tépico que merece nossa atengao e que pretendemos abordar
séo os efeitos danosos que a Guerra Fiscal acarreta para as finangas dos entes
federativos, no nosso caso especifico trataremos dos Municipios, em particular
aqueles que compde a Regido Metropolitana de Sao Paulo. Mostraremos também
os efeitos da Guerra Fiscal sobre os direitos dos contribuintes.

Para que se possa fazer uma abordagem correta dos efeitos da
Guerra Fiscal sobre as finangas publicas é necessaria, antes de tudo, uma
diferenciagdo entre os efeitos sobre o Municipio vencedor da batalha, aquele que
atraiu para o seu territério certo numero de empresas, frente aos efeitos no
agregado de todos os Municipios e tambem entre os efeitos de curto e longo

prazo.

Percebe-se que, um Municipio, quando objetiva atrair um
empreendimento para o seu territorio, oferecendo 4 empresa beneficios tributérios,
normalmente nao sofre nenhuma perda de arrecadagédo. Havera, entretanto, um
incremento de receitas no médio e no longo prazo, pois se o investimento for bem
sucedido gerard um efeito macroecondmico positivo com uma consequente
elevacgao de renda, além de, uma vez passado o periodo de caréncia, iniciar-se o
recolhimento dos tributos por parte da empresa beneficiada.

Comegando esta nossa andlise pelo comprometimenta das finangas
publicas analisadas de forma agregada, ou seja, pelo conjunto dos Municipios, o

'2 FERREIRA, Sérgio Guimaraes. Guerra fiscal: competigdo tributaria ou corrida ao fundo do
pogo?. Informe-se — Boletim da Secretaria de Assuntos Fiscais do BNDES, Rio de Janeiro, n.4,
jan.2000.
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z

efeito da Guerra Fiscal é geralmente pernicioso. Devemos fazer aqui uma
distingdo entre duas espécies diversas de investimento incentivado. No primeiro
caso, é da empresa ja instalada no territério nacional, ou seja, empresa que
transferir sua sede produtiva para um outro Municipio, atraida pelos incentivos
fiscais. Neste caso, ha sempre perda de arrecadagao, pois a redugao de sua carga
de impostos é idéntica ao valor que deixardq de ingressar nos cofres do setor
publico como um todo.

O segundo caso € de novo investimento, ou seja, a empresa ainda
ndo instalada no pais ou as ampliacbes de empresas ja instaladas. Quando um
Municipio concede beneficio fiscal a determinada empresa, se considerarmos que
a empresa investiria de qualquer maneira no pais, mesmo se nido houvesse
nenhuma concesséo de incentivo, concluimos, pelo conjunto, que houve perda

global de arrecadacao.

A generalizagao da guerra traz um efeito ainda mais perverso, pois,
como visto, se todos os Municipios oferecem beneficios, estes deixam de ser um
atrativo para a decisédo locacional e transformam-se apenas em rendncia fiscal,
agravando a perda global de arrecadagcdo, uma vez que todos os
empreendimentos do pais serdo contemplados com algum beneficio fiscal.

7

O pior efeito € o que ocorre no longo prazo. As empresas nao
contempladas com os beneficios ficam em evidente situagdo de desvantagem
competitiva com relagdo as empresas beneficiadas e passam, com isso, a
pressionar o Poder Publico para que Ihe sejam estendidos os beneficios, sob pena
de migrarem para outras localidades que oferegam incentivos.

Nao é dificil perceber que a generalizagdo desse processo leva
inexoravelmente a uma perda global da capacidade de arrecadagdo de qualquer
tributo pelo Municipio, perda esta que acaba se dividindo entre todos os entes
federativos, inclusive aqueles mais agressivos, uma vez que o mecanismo
utilizado para a competi¢ao torna impossivel vencer todas as batalhas, pois nao se
pode esquecer que, com a generalizagdo da Guerra Fiscal, as emprésas voltam a
decidir sobre a localizagdo de seus investimentos pelo critério da qualidade dos
fatores que lhe propiciem o melhor resultado, de acordo com a conveniéncia
especifica de cada empreendimento.
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Se o efeito da Guerra Fiscal, tomando o agregado como parametro, é
negativo para este, para o Municipio vencedor pode ser vantajoso, trazendo
beneficios individuais.

Este é certamente o motivo pelo qual este processo continua em
plena marcha no pais, mesmo -em manifesta contrariedade a lei e com claros
prejuizos para a Nacdo. E que o sistema federativo enseja o uso de estratégias
nao cooperativas entre os entes federados, que s6 enxergam vantagens nas
atracdes de investimentos que podem de, alguma forma, melhorar o bem-estar de

sua populagéo e capitalizar dividendos politicos aos respectivos governantes.

Nao se pode deixar também de mencionar que o Municipio é, das
esferas federativas, o que tem o menor poder de arrecadagdo, conforme

facilmente visualizado no quadro a seguir:

A arrecadacao tributaria das trés esferas governamentais
totalizou R$ 815,07 bilhdes em 2006, sendo R$ 569,78 bilhdes
provenientes de tributos federais (69,90% do total), R$ 211,70
bilhdes dos tributos estaduais (25,97% do total) e R$ 33,59
bilhdes dos tributos municipais (4,13% do total).'®

Divisao da Arrecadacgio Tributaria
Ano 2006

m Federal
m Estadual
= Municipal

'%3 Disponivel em: <http.www.ibpt.com.br.htm>. Acesso em 22 julho 2007
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No gréfico acima, podemos observar que, da arrecadagéo tributaria
do Brasil, apenas 4% é de competéncia municipal. Para compensar este baixo
poder arrecadatério, foram criados mecanismos de distribuigdo, os chamados
repasses, como, por exemplo, 0 Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e o
sistema de Cota-Parte do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias (ICMS)
estadual, cujas regras orientam o direcionamento de fluxos.

Esses repasses, da forma como foram concebidos, sdo
imprescindiveis aos Municipios, pois se eles dependessem apenas de sua prépria
arrecadacéo, nao teriam nos seus orgamentos recursos suficientes para a
realizacdo de suas politicas publicas. Infelizmente, ha muitos Municipios que
abrem mao de uma Administragdo Tributaria minima, e vivem literalmente de
chapéu na mao, dependendo quase que exclusivamente desses repasses
intergovernamentais. Para se ter uma idéia precisa do que estamos falando, dos
39 Municipios que compdem a Regido Metropolitana, apenas os Municipios de
Sao Paulo e Santana do Parnaiba tém sua receita tributaria maior que a receita

proveniente de repasses intergovernamentais.

Ainda quanto aos repasses, ha um aspecto relevante a ressaltar: sua
seletividade. Para todos os repasses ha critérios especificos, que deveriam ter
como principio elementar a redistribuicdo das transferéncias intergovernamentais.
Partindo do pressuposto de que estas transferéncias sio basilares, a preocupacgéo
com sua efetiva ocorréncia é fundamental. De acordo com Rodrigues, que realizou
um estudo sobre transferéncias municipais verificara-se alguns entraves, dentre os
quais podemos destacar a descoordenagdo e a escolha inadequada de critérios
para as transferéncias. Segundo a autora, além dessa descoordenagéo, os

critérios que norteiam as transferéncias federais também sao questionaveis'?*,

Em primeiro lugar, determinam que a realocagdo dos recursos se
realize, no caso da grande maioria dos Municipios, apenas com base no nimero
de habitantes que possuem. O Fundo de Participagdo dos Municipfos (FPM), por
exemplo, € uma transferéncia constitucional composto agora de 23,5% da

¢ RODRIGUES, Juliana Nunes, 2005, “Territério e A¢do do Estado: Uma abordagem das
transferéncias Intergovernamentais de Recursos como Estratégias de Organizagdo Sécio-
Espacial”. In: Encontro de Gedgrafos da América Latina, USP, Sao Paulo, 2005.
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arrecadagdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). A distribuicdo dos recursos aos Municipios é feita de acordo
0 numero de habitantes. Sé&o fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma
delas um coeficiente individual. O minimo é de 0,6% para Municipios com até 10,1
mil habitantes, e o0 maximo é 4%, para os acima de 156 mil. Os critérios
atualmente utilizados para o calculo dos coeficientes de participagdo dos
Municipios estdo baseados no Coédigo Tributario Nacional e no Decreto-Lei n. 2
1.881/81. Do total de recursos, 10% séo destinadas as capitais, 86,4% para os
demais e 3,6% para o fundo de reserva a que fazem jus as cidades com
populagdo superior a 142,6 mil habitantes, excluidas as capitais. Este parece nao
ser um critério adequado, ja que pouco revela sobre as reais condigbes sdcio-

econdmicas dessas unidades politico-administrativas.

Outro efeito danoso aos Municipios como um todo e principalmente
sobre as empresas é a relagdo dos incentivos fiscais com a livre concorréncia. A
concessao de beneficios fiscais e outros incentivos financeiros a empresas que se
instalam em determinada regido criam uma distorgdo de pregos no respectivo
mercado. De acordo com Guilherme Bueno de Camargo'?®:

[...In&o pcde mais haver dividas quanto aos efeitos nocivos que a

Guerra Fiscal pode causar a livre concorréncia. Se uma empresa
beneficiaria de incentivos fiscais tem suas despesas com tributos
reduzidas, obviamente ela tera condigées de competitividade muito
diferentes daquela que ndo usufrui do mesmo beneficio. Os
incentivos obtidos pela empresa podem ser utilizados, por
exemplo, para que ela abocanhe uma fatia de mercado de seus
concorrentes, j& que seus pregos poderdo ser consideravelmente
menores que os de seus concorrentes ndo contemplados com os
mesmos incentivos.

Mesmo que a empresa n&o utilize os ganhos tributarios para fazer
dumping, os beneficios fiscais estardo incorporados & margem de lucro que ela
tem, possibilitando que, em prazo menor, ela possa efetivar investimento
tecnolégico para aumentar sua produtividade, criando também um diferencial em
relacéo a seus concorrentes por forga de um elemento artificial a competigao, que

é a concessao dos incentivos. .

15 CONTI, José Mauricio. Organizador. Federalismo fiscal ;CAMARGO, Guilherme Bueno. A
Guerra Fiscal e Seus Efeitos: Autonomia x Descentralizagdo. Barueri, SP: Manole, 2004.



85

A Guerra Fiscal acarreta também grandes danos aos Direitos
Fundamentais dos contribuintes, tanto pessoas fisicas quanto juridicas. Estas
ultimas sofrem diretamente porque véem que o principio da neutralidade do tributo
em face do principio da livre concorréncia nao é observado. No campo tributario, a
neutralidade dos tributos em face da atividade econémica decorre, em especial, da
proibicdo de tratamento desigual entre contribuintes e da exigéncia de respeito a
sua capacidade contributiva. E obvio que qualquer medida de natureza tributaria
interfere na capacidade competitiva dos concorrentes. Assim, o principio da
isonomia sera ferido se as relagbes concorrénciais entre empresas forem afetadas
pela tributagao, de tal modo que esta favorega/desfavorega umas em face de
outras. E o que ocorre com um grande nimero de empresas que procuram
Municipios na Regido Metropolitana de S&o Paulo, que se prestam a servir de

paraiso fiscal.

Os contribuintes, pessoas fisicas, enquanio cidaddos, também
sofrem com os efeitos da Guerra Fiscal. O Estado social traz consigo a idéia néo
s6 de que o Poder Publico deve prestar assisténcia ao cidadao, mas de que os
custos assistenciais devem ser arcados por toda a sociedade. E, como é sabido,
os direitos sociais sdo direitos de custo elevado, razéo pela qual a prestagio de
servigos publicos por parte do Estado demanda grande disponibilidade de receita
publica. Logo, a fuga de empresas para Municipios que oferecem a possibilidade
de pagamento menor de tributo, ainda que nado de acordo com as normas
vigentes, acarreta a diminuigao de recursos para o ente que sediava as referidas
empresas e a conseqiiente diminuicao da disponibilidade de servigos pUblicos de

qualidade.

4.3. Os Mecanismos da Guerra Fiscal entre os Municipios da Regi&o
Metropolitana de S&o Paulo

A Guerra Fiscal que estava apenas circunscrita aos Estados da
federagdo, hoje, em fungéo principalmente da falta de uma leg}islagéo clara a
respeito do principal tributo municipal: o ISS (Imposto sobre Servigos) e também da
evidente afronta ao texto constitucional, se alastrou pelas esferas municipais do

pafs. Municipios passaram a oferecer aos potenciais investidores incentivos fiscais,
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financeiros e de infra-estrutura na tentativa de alterar artificialmente os parametros

de mercado e influenciar a decis&o de investimentos das empresas.

Nao podemos de antemdo dizer que a concorréncia fiscal é
necessariamente ruim. Pode ser elemento importante de redugdo de custos, e de
busca de maior eficiéncia no funcionamento da méquina publica. A concorréncia
entre os entes federativos, pelos escassos recursos dos investidores, acabaria
favorecendo as unidades federativas capazes de oferecer melhores condigdes para
o funcionamento das empresas, o0 que estimularia a competitividade nacional como

um todo, reduzindo custos e ampliando mercados.

Porém, o que se vé ndo é exatamente isso; as regras ndo sio claras e
temos um Poder Judiciario que titubeia nas suas decisdes. Devemos ter em mente
que a Guerra Fiscal € um desvio da intengdo do legislador, e favorece os
administradores publicos que burlam a lei e que adotam interpretagdes tortuosas,
até mesmo inescrupulosas, da legislacéo em vigor.

O foco este trabalho € a Guerra Fiscal entre Municipios, onde o campo
de batalha se encontra no ISS (Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza).
Segundo lves Gandra Martins e Marcos Cintra, ha, hoje, Municipios enquadrados
em trés tipos de situagdes, que reivindicam para si a arrecadagdo do ISS. Em
primeiro lugar, os Municipios onde ocorre a produgdo dos servigos prestados; em
segundo lugar, aqueles onde os servigos produzidos sdo disponibilizados a0
tomador dos mesmos; o terceiro tipo de Municipio é o que reivindica a receita do
ISS por abrigar em seu territério as sedes administrativas das empresas
prestadoras dos servigos, ainda que nele néo estejam localizados, de fato, nem o

estabelecimento produtor nem o estabelecimento consumidor'?®,

Ndo se pode atacar a posicao dos Municipios que, a todo custo,
buscam justificativas para a tributagdo do ISS. Se por um lado um Municipio
disponibiliza toda a infra-estrutura e meios para a produgdo dos servigos, por outro
lado ha outros Municipios que pagam por eles. Talvez, como medida de justica,

126 MARTINS, Ives Gandra e CINTRA, Marcos. Artigo publicado na Revista Fiscosoft: Artigo
Municipal 2006/0156 .
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pudessem os Municipios compartilhar daquela receita, mas ndo foi essa a opgao
escolhida pelo legislador.

Nas palavras de Bernardo Ribeiro de Moraes'?’:

[...] o ISS grava a prestagéo de servigos, a venda de bem imaterial,
realizada em determinado ponto do territério municipal. Pode ocorrer
que essa atividade onerada seja prestada parcialmente dentro de
um territério municipal para esgotar-se em outro, originando dividas
quanto & competéncia para exigir o ISS entre as diversas entidades
tributérias de igual grandeza. Para Moraes, o Decreto-lei n® 406 néo
considerou relevante o principio territorial da incidéncia do ISS. Ao
conirario, adotou como regra principal a da incidéncia do imposto
municipal em razdo do estabelecimento prestador, deixando como
regra excepcional, ou subsidiaria, a incidéncia do ISS em razéo do
local onde se realiza a prestagao de servigos.

A atual legislagdo que disciplina o Imposto Sobre Servigos, a Lei
Complementar 116 de 2003, em seu art. 32 estabelece:

Art. 3% O Servigo considera-se prestado e o imposto devido no local
do estabelecimento prestador ou, na falta de estabelecimento, no
local do domicilio do prestador, exceto nas hipdteses previstas nos
incisos | a XXIll, quando o imposto sera devido no local.

Para José Eduardo Soares de Melo doravante, e em principio, para
efeito da competéncia objetivando o auferimento do ISS, devera ser considerado o
Municipio do estabelecimento prestador; e como excegdo (no caso de inexisténcia
de estabelecimento prestador no Municipio), o Municipio do local onde se situar o
domicilio do prestador. Em casos excepcionais (servigos provenientes do exterior,
ou cuja prestagao se tenha iniciado no exterior do Pais; e servigos aludidos no art.
3?2 da LC 116/03), ignora-se o estabelecimento do prestador (situado no exterior),

sendo considerado o estabelecimento do tomador ou intermediario’%,

O que se pode notar é que os Municipios entraram de vez na Guerra
Fiscal, utilizando-se de todos os artificios possiveis em busca do incremento de
suas receitas. Na Regidao Metropolitana de Sao Paulo isto acotre constantemente. O
Municipio de Osasco, por exemplo, ndo perdeu tempo e também entrou na Guerra
Fiscal do Imposto Sobre Servigos. A Secretaria da Fazenda do Municipio adotou
como estratégia, no ano de 2004, exercicio seguinte a aprovagdo da Lei

127 MORAES, Bernardo Ribeiro de, Doutrina e Pratica do Imposto Sobre Servigos. Sao Paulo,
Revista dos Tribunais, 1975, p.483.

128 MELO, José Eduardo Soares. 1SS-Aspectos Teéricos e Praticos. Atualizada com a LC 116. 32
ed. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p.157.
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Complementar 116/03, a colocagao de propaganda, como as que sao vistas logo a

seguir:

AV. ANAL

R PRESTADORE
SEDIADOS 2

O Municipio de Osasco e a Guerra Fiscal do ISS. Fonte: Trabalho de campo realizado por Celso
Giannasi — Abril de 2004.

Ocorre que a Lei Complementar Municipal n® 139, de 24 de novembro
de 2005, ao instituir o Cdédigo Tributario Municipal, em seu art. 69, estabelece o
seguinte:
Art. 69. Considera-se responsavel pelo recolhimento do imposto
devido a pessoa:

| — juridica, ainda que imune ou isenta, quando tomadora dos
servigos a que se referem os incisos | a XX do art. 65 deste codigo.

Como, nos termos do art. 146 da Constituicdo Federal, cabe a Lei
Complementar Nacional estabelecer normas gerais em matéria de legislagao
tributaria, especialmente sobre a definicdo de tributos e de suas espécies, bem
como, em relacdo aos impostos discriminados na propria Constituicdo, a dos
respectivos fatos geradores, base de calculo e contribuintes, ndo caberia ao
Municipio extrapolar em sua legislagdo em relagado aos limites estabelecidos na Lei
Complementar 116/03 quanto a responsabilidade dos tomadores de servigos. A
retencdo do Imposto Sobre Servigos s6 se daria, segundo a inteng&o do legislador
nacional, nos termos do art. 3° da citada lei, relativamente aos servi¢cos constantes
da lista de servigos, especificamente dos incisos | a XXII. Exceto estes servigos, 0s
demais seriam considerados prestados no local do estabelecimento do prestador,
ou, na sua falta, no domicilio do prestador. O Municipio de Osasco fez constar em

sua legislagdo o mesmo conceito da Lei Complementar 116/03, porém, como fica
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evidente, orienta os contribuintes, municipes de Osasco, a fazerem a retengao de
todo e qualquer servigo prestado por empresas localizadas fora de seu territério,
utilizando-se, inclusive, das mesmas aliquotas estabelecidas na Lei Complementar
n?116.

O que ndo se pode admitir € que, com a Guerra Fiscal, aparega um
terceiro Municipio que ndo seja onerado pela produgdo, nem pelos gastos do
consumo, e que desvie para si toda a arrecadagéo. A Guerra Fiscal do ISS introduz
a figura desse terceiro Municipio na relagdo, que simplesmente absorve a

contrapartida tributaria da produgéo e do consumo, sem nada contribuir para tanto.

Todo esse conflito encontra-se nas diferentes interpretagdes dadas ao
termo "estabelecimento prestador” dos servigos abrangidos pela cobranga do ISS,
expressdo constante do Decreto lei n® 406, de 1968, que deu inicio a efetiva
cobranca desse tributo. Anteriormente, apesar de o tributo constar das Cartas
Magnas de 1946 e de 1967, bem como do Cédigo Tributario Nacional, lei n®
5.172/66, a lista de servicos tributados continha apenas 3 itens. Com o Decreto n®
406/68, a lista foi ampliada para 29 servigos, tendo havido uma primeira tentativa de

disciplinamento e de definicdo das normas gerais de funcionamento do 1SS.

O Imposto Municipal Sobre Servigos sofreu modificages e ampliagao
em sua lista de servigos, através do Decreto lei n? 834/69 (que ampliou a lista para
66 itens), da Lei Complementar 56/87 (que ampliou a lista novamente para uma
centena de itens), da Emenda 1/69 e da Lei Complementar 100/99 (que incluiu
pedéagios), passando pela Carta Magna de 1988.

A grande modificagdo na legislagdo do ISS se deu com a Lei
Complementar 116/03 que, de fato, atualizou a legislagdo e a regulamentagéo
desse tributo municipal. Esta lei ampliou a lista de servicos para 193 itens e
adicionou vinte novos tipos de servigos que, a exemplo da construgdo civil,
passaram a ser tributados no local da prestagdo dos servigos, ou seja, no local do

tomador dos servigos.

A Guerra Fiscal do ISS ja havia surgido anteriormente, a partir da

interpretacdo de que o termo "estabelecimento prestador" dos servigos significa
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sede, matriz ou escritério central da empresa prestadora de servicos. Neste sentido,
varios Municipios passaram a oferecer aliquotas reduzidas, ou reducao de base de
calculo, para as empresas que se "instalassem" em seus respectivos territérios, e
assim passariam a recolher o ISS mesmo que o "estabelecimento prestador”
estivesse em outros Municipios onde o0s servicos eram efetivamente
disponibilizados.

Nesse contexto surgem duas situagdes. Uma primeira, de flagrante
ilegalidade, ocorre no caso de Municipios como Barueri, Santana do Parnaiba e
Poa, que mantiveram aliquotas abaixo de 2% mesmo apds a promulgagio da
Emenda Constitucional n? 37 de 2002, que estabeleceu a seguinte redagao para o
art. 156 da Constituicdo Federal:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

()

Il ~ Servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art.155,
Il, definidos em lei complementar:;

(..)

§ 3°. Em relag&o ao Imposto previsto no inciso 1il do caput deste art.,
cabe a lei complementar:

| — Fixar suas aliquotas maximas e minimas,

Il — Excluir da sua incidéncia exportagdes de servigos para o
exterior;

I — Regular a forma e as condigées como isengdes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

Aliquotas abaixo do piso ferem a Constituigdo, que no art. 88 das
Disposigdes Constitucionais Transitérias (ADCT), proibe a concesséo de isengdes,
incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente, na redugao da
aliquota minima estabelecida. Mesmo que o estabelecimento prestador esteja
efetivamente localizado no Municipio, este ndo pode praticar renuncia fiscal,
tributando o estabelecimento a menor do que 2%, seja em termos de sua aliquota
nominal, seja em termos de redugéo de sua base de calculo, definida como o prego

cheio dos servigos prestados.

A segunda situagdo, também muito freqlientemente encontrada,
amparada em uma interpretacao equivocada da lei, possibilita que empresas se

constituam para todos os efeitos de direito nessas localidades que oferecem estes
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paraisos fiscais, mantendo, contudo, nesses Municipios apenas uma sede de

fachada, um enderego formal, ou até mesmo, em muitos casos, os chamados

enderegos virtuais, mas nao possuindo no local qualquer estrutura para a
configuragdo de um estabelecimento prestador de servigos.

Nao se pode deixar de investigar, analisar e julgar as normas de direito
tributario que dispdem sobre os limites do exercicio da autonomia privada do

contribuinte na busca da realizagdo dos atos ou negdcios juridicos, que importem
uma menor carga tributaria, ainda que atingindo resultado econdmico ou juridico
equivalente ao daqueles atos ou negocios juridicos que estariam sujeitos a normas
tributarias mais gravosas. Deve-se buscar uma fundamentacéo teérica que permita
identificar, no plano da dogmatica juridica, o limite entre a licitude e a ilicitude da
conduta do contribuinte, praticada com o objetivo de eliminar ou reduzir a carga
tributaria, tendo como parametro o ordenamento juridico brasileiro.

Sendo ilicita a conduta do contribuinte, tendente a evitar a ocorréncia
do fato juridico tributério, ou obter a redugdo ou deferimento do tributo, mediante a
adogéo de praticas tais como a simulagéo, o dolo e a fraude fiscal, ou seja, os atos
ou negocios defeituosos, normalmente com vicio de nulidade e que podem
constituir ilicitos civis ou penal-tributario, aplicando nesses casos a lei n2 8.137/1990
(lei que define os crimes conira a ordem tributaria), d4-se o nome a essa pratica de

evasao tributaria.

A primeira situagdo, de aliquota efetiva abaixo de 2%, é
indubitavelmente ilegal, e surpreende que nenhuma providéncia tenha sido adotada
pelas autoridades publicas. O fato € que dificuldades juridicas tém sancionado o
comportamento predatério de Municipios que praticam a Guerra Fiscal, em
detrimento daqueles que respeitam a legislagio em vigor.

Ja na segunda situagdo, a indefinicdo interpretativa do que seja
estabelecimento prestador de servigos explica o comportamento de empresas que
verdadeiramente se deslocam para os Municipios de baixa tributagdo. Mas nao
deve haver a mesma tolerancia com aqueles que fraudam a lei, e criam sedes de
fachada para auferirem, em ambos os casos, aliquotas ilegalmente reduzidas.
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O Municipio de Sao Paulo, fazendo uso de sua competéncia tributaria
e desferindo um duro golpe nos Municipios ofertantes dessas benesses ilegais
publicou a Lei n? 14.042/05, que passou a exigir que prestadores de servigos que
emitam notas fiscais autorizadas por outros Municipios que se cadastrem e
comprovem que seu estabelecimento prestador situa-se efetivamente fora de Sao
Paulo. Caso a comprovagéo ndo seja satisfatéria (exige-se documentagdo, provas
de gastos em telefonia e energia, contratagdo de méao-de-obra e fotos que
demonstrem que a empresa funciona efetivamente no local), o tomador de servigos
torna-se responséavel pela retengdo na fonte do ISS e por seu recolhimento aos
cofres paulistanos. Com o argumento de que a autonomia dos Municipios limitrofes
estava sendo invadida, houve uma demanda, que ser4 vista em item apartado, ao
Judiciario, contestando tal medida no Municipio de Sao Paulo.

As empresas que utilizam artificios duvidosos para pagar menos
impostos poderdo ser cobradas novamente no Municipio onde supostamente
estejam formalmente instaladas. Também os Municipios passardo a sofrer de
grande inseguranga quanto ao recolhimento do ISS, pois 0 método de afericdo do
local efetivo do estabelecimento € arbitrario, e podera ser usado de tal forma a
captar o maximo possivel de ISS para o Municipio que faz a exigéncia de
cadastramento. Sem davida, havera retaliagéo por parte de outros Municipios, que

passardo a fazer as mesmas exigéncias, acentuando ainda mais a Guerra Fiscal.

Segundo Ricardo Varsano, a Guerra Fiscal ¢ uma situagéo de conflito
na Federacdo em que o ente federado que ganha — quando, de fato, existe um
ganho — impde, em geral, uma perda a algum ou alguns dos demais, posto que ela
raramente é um jogo de soma positiva'°.

120 yARSANO, Ricardo. A Guerra fiscal do ICMS: Quem Ganha e Quem Perde? Texto
apresentado no Seminério Internacional Politicas Fiscais Descentralizadas, Brasilia, nov. 1996,

p-2.
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4.4. A Jurisprudéncia Administrativa sobre a Guerra Fiscal dos

Municipios na Regiao Metropolitana de Sdo Paulo

Visando por fim a chamada Guerra Fiscal entre os Municipios da
Regido Metropolitana de S&o Paulo, a administragdo paulistana resolveu enfrentar o
problema e fez a investida juridica necessaria contra os Municipios que adaptaram
suas leis tributarias apenas parciaimente as exigéncias da Constituicdo da
Republica e da Lei Complementar n? 116/2003, “prorrogando” por mais alguns anos
a tributagéo do ISS por aliquotas inferiores a 2%, ou — a exemplo do que fez o
Municipio de Santana do Parnaiba — introduzindo percentuais redutores da base de
célculo do ISS, conforme se depreende da leitura do disposto no art. 14 da Lei n®
2.499, de 19 de dezembro de 2003, que institui o Cédigo Tributario do Municipio e

da outras providéncias, in verbis'*:

Art. 14. A base de calculo do imposto & o prego do servigo, ao qual
se aplica em cada caso, de acordo com a aliquota ou o respectivo
valor anual constante da Lista de Servigos de que trata o art. 7°.

(..)

§ 4° Na prestagéo dos servigos de que tratam os itens 01, 02, 03,
04, 05, 06, 07, 08, 09, 11, 13, 15, 16, 35, 36, 72, 74, 76, 77, 78, 79,
80, 81, 82, 83, 84, 85, 87, 89, 97, 102, 107, 108, 109, 110, 111, 112,
115, 116, 143, 144,145, 146, 147, 148, 149,150, 151, 152, 153, 157,
158, 159, 160, 161, 163, 164, 165, 166, 168, 169, 170, 179, 181,
184, 185 e 188, a base de célculo do imposto sera o correspondente
a 37% (trinta e sete por cento) do valor bruto do faturamento.

Notadamente, percebe-se que, incidindo a aliquota de 2% (dois por
cento) sobre a base de calculo reduzida de 37% (trinta e sete por cento), o

percentual real da aliquota de ISS praticada pelo Municipio de Santana do Parnaiba
é de 0,74%, muito inferior ao minimo proposto pelo art. 88 do ADCT.

O Municipio de Santana do Parnaiba foi mais longe na investida
buscando atrair varias empresas para o seu territdrio e consequentemente, em tese,
aumentar sua receita tributaria. Foi editada a Lei n® 2.598, de 16 de dezembro de
2004, que dispde sobre o funcionamento e a atividade dos centros de negécio, dos

escritérios virtuais e dos centros de apoios, in verbis'®':

190 ~onsulta ao site: hitpJ//www.santanadeparnaiba.sp.gov.br no dia 30/04/2007 as 16:40 horas
131 ~onsulta ao site: hitp://www.santanadeparnaiba.sp.gov.br no dia 30/04/2007 as 17:00horas
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Art. 12 Fica autorizada a instalagdo e o funcionamento de Centro de

Negdcio, Escritérios Virtuais e Centros de Apoio no Municipio de
Santana do Parnaiba.

Paragrafo unico. Para a classificagdo em Centro de Negdcio,
Escritorio Virtual ou Centros de Apoio serdo observados os
seguintes critérios e definigoes:

(.

Il. Escritério Virtual: estabelecimento que oferega 2 (duas) salas
executivas e 1 (uma) sala de reuniao.

Quando se verifica que no referido Municipio, em apenas um Unico
enderego, had a inscricdo mobiliaria de nada mais nada menos do que 736

empresas, constata-se claramente que ha, nesta pratica danosa a todos, a

sonegagao fiscal.

O Municipio de S&ao Paulo efetuou Representagdes contra Santana do

Parnaiba junto ao Tribunal de Contas do Estado, processo esse de nimero

TC - 001.574/0536/04 (referente ao exame das contas do exercicio de 2004).

Séo Paulo e Campina do Monte Alegre

O Municipio de Sao Paulo fez Representagéo contra o Municipio de

Campina do Monte Alegre junto ao Tribunal de Contas do Estado — foi juntada ao
TC-3033/026/05 (referente ao exame das contas do exercicio de 2005).

O Municipio citado, com o objetivo de atrair empresas para o seu
territério, entrando de uma vez por todas na chamada “Guerra Fiscal’, cobrava o
ISS a modica aliquota de 0,5% (meio ponto percentual) incidente sobre o

faturamento das empresas prestadoras de servigo.

O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, no processo de n? TC-
002025/026/04 acolheu as manifestagbes convergentes dos 6rgdos técnicos do
préprio Tribunal e votou pela emiss@o de parecer desfavoravel as contas desse
Municipio, referentes ao exercicio de 2004, por diversos motivos, dentre eles o que
se verifica na alinea b, item 1.2 do relatério, e do item 2.6 do voto do relator Claudio

Ferraz de Alvarenga, que subscrevem:
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Relatério

1.2. O Relatério de auditoria “in loco” (fls.18/48) apontou as
seguintes falhas:

()

b) Receitas (fls.20/22). Estipulagéo, pela legislagdo municipal, da
aliquota do Imposto Sobre Servigos (ISS) em 0,5%, embora a
Constituigao Federal prescreva aliquota minima de 2%.

Voto
2.6. Ademais, o Municipio fixou aliquotas do ISSQN inferior ao
permitido pela Constituicdo, empregada como artificio destinado a

desviar para si tributo que n3o lhe pertence, inserindo-se na
predatéria “Guerra Fiscal”.

Sao0 Paulo e Poa:

O Municipio de S&o Paulo fez Representacdo contra o Municipio de
Poa junto ao Tribunal de Contas do Estado — foi juntada ao TC-4337/026/06
(referente ao exame das contas do exercicio de 2005).

Os argumentos usados contra o Municipio de Po& eram os de que a

Prefeitura informava, através de seu site, que O Imposto Sobre Servigos é cobrado

a aliquota de 0,25% por meio da Lei n® 2.663/98, que asseguraria tal “beneficio” até

o ano de 2012, afirmando tratar-se de “direito adquirido” corroborado pela “Carta
Magna do pais”. O art. 12, § 4°, da Lei municipal assim preceitua:

(Art. 19). O art. 184 e paragrafos da Lei Municipal n. ¢ 2.614, de 19

de novembro de 1.997, passam a vigorar com a seguinte redago:

“Art. 184. O Imposto Sobre Servigos tem como fato gerador a
prestagéo, por empresa, conglomerado econdmico ou profissional
autdnomo, de servigo constante da seguinte lista:

o)

Paragrafo 4°. Fica assegurada as empresas enquadradas nos itens
relacionadas na Tabela XVI com aliquota de 0,25%, ja instaladas ou
que vierem a se instalar no Municipio, a inalterabilidade de aliquota
pelo prazo de 10 (dez) anos, contados da data da publicagio da Lei
que vier a majora-la.”

De plano, percebe-se que tal argumentagdo mostra-se, na verdade,
desprovida de fundamento, uma vez que, sabidamente, ndo ha direito adquirido a

regime juridico.
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O que h4, no caso em questdo, é uma violagdo ao art. 88 do ADCT,
haja vista que nao é permitido aos Municipios cobrarem ISS por aliquotas minimas
inferiores a 2% (dois por cento) ou mesmo instituir qualquer forma de isengées,
incentivos e beneficios fiscais que resultem, direta ou indiretamente, na redugéo de

aliquota minima acima mencionada.

O Municipio de Sao Paulo é o maior prejudicado com a intensificagao
da Guerra Fiscal causada em fung¢ao do seu principal tributo, o ISS, Imposto Sobre
Servigos.Desta forma, foi instituida a Lei Municipal n? 14. 042 /05, que obriga as
empresas com sede fora da capital, mas que prestam servico em Sao Paulo, a se
cadastrar na prefeitura paulistana. Caso contrario, a tomadora devera fazer a

retencdo do imposto na fonte e recolhé-lo para Séo Paulo.

A justificativa para a citada lei reside no fato de que a Prefeitura de
S&o Paulo pretendeu impedir que empresas que estdo na capital, mas mantém
sede ficticia em outros Municipios onde a aliquota ¢ menor, possam prestar
servigos para empresas nela localizadas, mas efetuando em outro Municipio, com
aliquota reduzida, o recolhimento do ISS. Torna-se evidente o objetivo da lei
paulistana em evitar que empresas se estabelegam de forma ficticia em outros
Municipios com aliquotas do Imposto Sobre Servigos inferiores aos 5% (cinco por

cento) cobrados na capital.

O Municipio de Poa, alegando que a lei paulistana violava o principio
tributario da territorialidade, propds Agéo Direta de Inconstitucionalidade, ADIN n®
128.573-0/8-00, junto ao TJ-SP, que, por votagdo unanime, em 25 de abril de 2007,
tomou posigdo favoravel a Lei n® 14.042/05, como se vé& no relatério do
Desembargador Munhoz Soares, que segue juntado como Anexo 2 (fl.166). Para
Manoel Goncalves Ferreira Filho' quanto a natureza da decisio de
inconstitucionalidade,afirma que, para a doutrina classica, que provém de Marshall,
sendo nulo o ato inconstitucional, a decisdo que tal reconhece & declaratéria. Ja

para a doutrina Kelseniana, sendo anulavel ex tunc o ato inconstitucional, a decisdo

132 EERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 332 ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Saraiva, 2007,p.39.
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que tal reconhece o desconstitui, o desfaz. Tem carater desconstitutivo, ou, como

alguns preferem, constitutivo-negativo.

Para a Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e para a doutrina
classica, o ato inconstitucional é nulo e de nenhum efeito. Em conseqiiéncia, o
reconhecimento da inconstitucionalidade deve operar retroativamente, ex tunc,
devendo-se desfazer todos os efeitos ja produzidos pelo ato inconstitucional desde
o momento de sua edigdo. Porém, com a edigcdo da Lei n.9.868/99, admite-se, em
carater excepcional, por razdes de seguranga juridica ou de relevante interesse

social, sejam restringidos os efeitos do reconhecimento da inconstitucionalidade, ou
fixado o momento em que esse reconhecimento passara ou passou a ter efeitos.
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5. O CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE
NA GUERRA FISCAL

Sumadrio:5.1.0 Controle de Constitucionalidade e a
Presungdo de Constitucionalidade das Leis. 5.2.

Os Sistemas de Controle de Constitucionalidade

no Brasil. 53. O Controle de Leis e Atos
Normativos Municipais em face das Constituices
Federal e Estadual. 5.3.1. A Arglicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental como
Controle Concentrado de Constitucionalidade de
Leis Municipais. 5.3.2.A Abrangéncia do Termo
Preceito Fundamental como Objeto de Tutela da
Argldicdo de Descumprimento. 5.3.3. Aspectos
Gerais para Admissibilidade da Argiicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental.

5.1.0 Controle de Constitucionalidade e a Presungdo de
Constitucionalidade das Leis

A Constituicdo € tao importante para o equilibrio juridico-politico de um
Estado que deve ser vista como a mais valiosa fonte de validade e fundamento do

sistema. Nela, todas as demais normas devem buscar seu fundamento de validade,
devendo, entao, ser sempre com ela compativel.

A idéia de controle de constitucionalidade est4 ligada & Supremacia da
Constituigdo sobre todo o ordenamento juridico e, também, & de rigidez
constitucional e prote¢do dos Direitos Fundamentais. A Constituicdo escrita,
portanto, é o mais alto estatuto juridico de determinada comunidade,
caracterizando-se por ser a lei fundamental de uma sociedade. A isso corresponde
o conceito de constituicdo legal, como resultado da elaboragdo de uma Carta escrita
fundamental, colocada no apice da pirdmide normativa e dotada de coercibilidade. E
cedigo que a existéncia da piramide normativa é pressuposto necessario para a
supremacia constitucional, uma vez que € nela, por ocupar o apice desta piramide,
que o legislador encontrara a forma de elaboragéo legislativa e o seu conteudo'®.

133 HESSE, Konrad. A Forga Normativa da Constituigdo (Die normative Kraft der
Verfassung).Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1991,
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Para garantir e tornar eficaz o principio da supremacia constitucional é

fundamental que se tenha no ordenamento juridico o controle de

constitucionalidade, que torna possivel a verificagdo da adequagdo de um ato
juridico em relagdo a Constituigdo e, segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho,

envolve:

a) requisitos formais subjetivos (6rgao competente) — referem-se a fase introdutdria
do processo legislativo, em outras palavras, & questdo de iniciativa. Qualquer

espécie normativa editada em desrespeito ao processo legislativo, mais

especificamente, inobservando aquele que detinha o poder de iniciativa legislativa
para determinado assunto, apresentara flagrante vicio de inconstitucionalidade;

b) requisitos objetivos (forma, prazo e rito) — referem-se as duas outras fases do

processo legislativo: constitutiva e complementar. Desta forma, toda e qualquer
espécie normativa devera se conformar nos termos de todo o trAmite constitucional
previsto nos arts. 60 a 69 da Constituigdo Federal,

c) requisitos substanciais (especialmente quanto ao respeito aos direitos e garantias

consagrados na Constituigdo).'*

Por controle de constitucionalidade entende-se a verificacdo da
adequagdo de qualquer ato juridico comissivo ou (omissivo) a Constituigao.
Consiste, pois, o controle de constitucionalidade em verificar a conformidade ou a
desconformidade, a adequag&o ou a inadequagéo do ato juridico ou da omissdo do

poder publico ante a Constituicdo, com o objetivo de, se desconforme ou
inadequado, sanar-se o vicio e fazer prevalecer a Norma Fundamental'®®.

Podemos dizer que, quanto & natureza do 6rgiao chamado a conhecer
das questdes de constitucionalidade, ha trés sistemas de controle: o politico —
realizado por 6rgédos de natureza estritamente politica, tais como o préprio Poder
Legislativo ou outro érgédo especial; o jurisdicional — outorga ao Poder Judiciario a
competéncia de declarar inconstitucional a lei ou atos do poder publico
incompativeis com a Constituigao; e por fim o misto — onde existem certas
categorias de leis que ficam submetidas ao controle politico e outras que se

submetem ao controle jurisdicional. Exemplo do sistema misto é o que ocorre na

13 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 21.ed. Sao Paulo:

Saraiva, 1994, p.30. .
135 FERRAZ, Anna Candida da Cunha, Conflito entre Poderes, Revista dos Tribunais, 1994, p.192.
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Suiga, conforme José Afonso da Silva, onde as leis federais ficam sob o controle

politico da Assembléia Nacional, e as leis locais sob o controle jurisdicional’®.

O controle jurisdicional de constitucionalidade, que no Brasil é
essencialmente repressivo, combina a inspiragdo dos dois modelos, americano e
austriaco; de um lado, o controle difuso, in casu, a posteriori, incidental ou por via de

excecao, e o controle concentrado, conforme Anna Candida da Cunha Ferraz'®’

No nosso ordenamento juridico constatamos a existéncia tanto do
controle preventivo como do repressivo. O primeiro ocorre em uma fase anterior a
publicacéo da lei, ou, em outros termos, antes mesmo da produgéo final do ato
legislativo. Neste caso, ainda se encontra diante da formagéo do ato, do estudo e
da discussao do projeto de lei, que consiste nas fases: introdugédo, exame do projeto
nas comissdes permanentes das casas legislativas, discussdo, decisdo e revisdo.
Nota-se que ocorre a aplicagdo deste controle quando o projeto de lei passa pelo
crivo da Comiss@o de Constituicdo e Justica da casa legislativa, ou quando o
préprio Presidente da Republica veta o projeto (art. 66, § 12, CF). Portanto, percebe-
se que o controle preventivo € exercido tanto pelo Poder Legislativo, através das
Comissdes Permanentes, quanto pelo Poder Executivo através do Presidente da

Republica.

O controle preventivo apresenta-se em varias modalidades, conforme
o critério adotado para examina-lo. Assim, é possivel distinguir o controle prévio
externo e o interno; o controle preventivo politico e o jurisdicional; o controle que
incide diretamente durante o procedimento de formagdo dos atos ou
comportamentos e o que incide ap6s concluido tal procedimento, mas antes de o
ato se aperfeigoar e produzir os seus efeitos normais; o controle obrigatério e o
facultativo e o controle prévio material ou formal; o controle total ou parcial; o puro

: H 138
ou o misto; o colegiado ou o singular

[

13 GILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 92 ed.Sao Paulo:Malheiros
1992. p.50.

137 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Novo Modelo de Controle de Constitucionalidade no
Brasil. Revista de Mestrado em Direito, Osasco, ano 1, n.1,2001, p. 27.

138 FERRAZ, Anna Céandida da Qunha. Notas Sobre o Controle Preventivo de
Constitucionalidade.  Revista de informagéo legislativa. Brasilia a.36 n.142 abr./jun. 1999,
p. 279-296.
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O segundo controle, o repressivo, tem aplicagdo quando o ato j4 esta
concluido, ou seja, apdés a publicagdo da lei. Também faz parte do controle
repressivo o0 veto de competéncia do Congresso Nacional, no caso do art. 49, V; GF
— quando os atos do Poder Executivo exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegagao legislativa.

Quanto ao sistema de controle jurisdicional de constitucionalidade,
nosso ordenamento juridico combina, quanto ao critério de quem o exerce, dois
modelos de controle: o difuso e o concentrado. O modelo difuso apresenta-se, ainda
hoje, na Constituicdo em vigor, como controle de constitucionalidade concreto,
subjetivo e incidental, desses qualificativos decorrendo a natureza das decisdes
proferidas: decisdo valida inter partes, somente para o caso concreto, com efeitos,
em regra, ex tunc, porquanto a decisdo parte da constatacdo de que o ato

inconstitucional é nulo e ndo pode produzir efeitos quaisquer'®.

Prossegue, de uma forma sempre muito didética, Anna Candida'*:

[...] ante tais caracteristicas, é certo que o modelo difuso de
controle disponibiliza para qualquer pessoa, brasileiro ou ndo, a
defesa de direitos proprios contra atos contrarios & Lei Maior; por tal
razdo, € considerado instrumento adequado a defesa de direitos
proprios da pessoa, em primeiro lugar, porque democratico, pois
atende ao principio da legitimag&o universal ou principio basico de
acesso a justica por toda e qualquer pessoa titular de direitos; de
outro lado, por constituir instrumento direto e eficaz, especialmente
se acompanhado de liminar, colocado & disposicdo de toda e
qualquer pessoa e por alcangar todo e qualquer ato eventualmente
violador de direitos; por via desse tipo de controle forgoso é concluir
que o acesso & justica fica plenamente resguardado, pelo que o
sistema é enaltecido como modelo democratico de controle.

Ressalta-se aqui que, com o advento da Emenda Constitucional n? 45,
de 08 de dezembro de 2004, que inseriu dispositivo no texto da Lei Maior, mais
precisamente o inciso LXXVII, que estabelece: “a todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duragéo do processo e os meios que
garantam a celeridade de sua tramitagéo”, com vistas a garantir maior rapidez na

tramitagdo dos processos, 0 caminho longo e demorado que outrora fazia parte do

199 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Anotagées Sobre o Controle de Constitucionalidade no
Brasil e a Protecéo dos Direitos Fundamentais.Revista Mestrado em Direito/UNIFIEO — Centro
Universitario FIEO. Ano 4, n. 4 (2001)-. Osasco: EDIFIEO, 2004. p. 21-45.

0 |bid., mesma pagina.
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sistema processual brasileiro tende a se tornar mais ténue, a depender, ainda é

claro, de medidas, condigdes e providéncias que tornem o Poder Judiciario mais
eficiente. Exemplo de providéncia acertadamente inserida pela citada Emenda
Constitucional, especificamente no art. 103-A, é a inovagédo criada com a simula
vinculante. De acordo com Manoel Gongalves Ferreira Filho, esta simula é um

enunciado que deve explicitar o entendimento (a jurisprudéncia) do Supremo
Tribunal Federal sobre questdo de matéria constitucional, definindo “a validade, a

interpretagéo e a eficacia de normas determinadas”, ou seja, a sua interpretagao,

nisto incluido o juizo de constitucionalidade ou inconstitucionalidade. Tal enunciado

somente podera ser editado depois de reiteradas decisdes sobre a questao'*'.

A finalidade da referida simula é eliminar a multiplicagdo de
demandas que, no controle difuso, s80 suscitadas por controvérsia acerca da
constitucionalidade ou inconstitucionalidade de uma determinada norma. Ela,
evidentemente, forga os tribunais e juizes a seguirem a linha fixada pelo Supremo

Tribunal Federal, o que evitar4 a interposicdo de recursos para este. Com esta
medida, espera-se aliviar a carga que pesa sobre o referido Tribunal.

O segundo modelo, o concentrado, onde a andlise da
inconstitucionalidade da lei em tese s6 é deferida tribunal de cupula do Poder
Judiciario. Esse tipo de controle nasceu de inovagdo da Constituicdo austriaca e
teve em Kelsen seu principal mentor. Traz, em sua esséncia, a idéia de que as
idéias inconstitucionais permanecem no sistema juridico até que sejam anuladas.
Nesse caso, elas produzem todos os efeitos juridicos até serem desconstituidas.

Como regra desse sistema temos a anulabilidade com efeitos ex nunc.

Anna Céandida da Cunha Ferraz fala que o modelo concentrado de
controle de constitucionalidade despontou, entre nos, a partir da Constituicdo de
1934, mas somente teve sua conformagio normativa completa com a Emenda
Constitucional n.16, de 1965, posta a Constituigéo brasileira de 1946. Ao longo de
constituicdes sucessivas foi avultando, em extens@o e aplicagéo, até culminar, na

Constituicdo de 1988, com modulagao, completa e ampliada, sob varios aspectos:

4 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 332 ed. rev. e atual.
S3o Paulo: Saraiva, 2007, p.46.
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varias modalidades de instrumentos, objeto variado e amplo, efeitos ampliados das
decisOes, legitimagdo para a propositura ampliada, mas nao universal (vez que

restrita a determinados agentes), etc'*.

5.2.0s Sistemas de Controile de Constitucionalidade no Brasil

O controle judicial de constitucionalidade das leis tem-se revelado uma
das mais eminentes criagdes do Direito Constitucional e da Ciéncia Politica do
mundo moderno. A ado¢do de formas variadas nos diversos sistemas
constitucionais mostra, por outro lado, a flexibilidade e a capacidade de adaptagées
desse instituto aos mais diversos sistemas politicos. E interessante observar que o
sistema de controle de constitucionalidade sofreu uma incrivel expansao na ordem

juridica moderna.'*

Para que possamos ter uma visualizagdo ampla da evolugdo do
controle de constitucionalidade no Brasil, valemo-nos da licdo de Anna Candida da

Cunha Ferraz'*, que distingue este processo em 6 fases, assim descritas:

12 fase — Inexisténcia de um controle jurisdicional e adogdo
preferencnal de aspectos do controle politico;

22 fase — Introdugdo do modelo jurisdicional de controle de
constitucionalidade, na modalidade do controle difuso, inspirado no
modelo americano e sua convivéncia com aspectos do controle
politico de constitucionalidade;

32 fase — Combinagao embrionaria do modelo difuso de controle
jurisdicional, de matriz norte-americana, que continua predominante,
com o modelo concentrado de controle, de influencia Kelseniana, e
a convivéncia com aspectos do controle politico reforgado;

42 fase — Adogao efetiva de um sistema misto (modelos difuso, de
matriz norte-americana e concentrado, de matriz austriaca), ainda
com predominancia do modelo difuso e a permanéncia de aspectos
do controle politico de constitucionalidade;

52 fase — Reafirmagdo do sistema jurisdicional misto, porém com
acentuada tendéncia para o predominio do modelo concentrado e a

142 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Anotagdes Sobre o Controle de Constitucionalidade no
Brasil e a Prote¢ido dos Direitos Fundamentais.Revista Mestrado em Direito/UNIFIEQ —
Centro Universitario FIEQ. Ano 4, n. 4 (2001)-. Osasco: EDIFIEO, 2004. p. 21-45.

143 MENDES, Gilmar Ferreira e MARTINS, Ives Gandra da Silva. Controle Concentrado de
Constitucionalidade. 22 ed..Saraiva, Sao Paulo, 2005, p. 33.

144 reRRAZ, Anna Candida da Cunha. O Novo Modelo de Controle de Constitucionalidade no
Brasil. Revista de Mestrado em Direito, Osasco, ano 1, n.1,2001, p. 13.
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reducdo da aplicagdo do difuso, e adogdo de um modelo politico de
controle de constitucionalidade reforgado;

62 fase — Profunda modificagdo no controle de constitucionalidade
no Brasil, com nitida prevaléncia do modelo jurisdicional de controle
concentrado e significativo reducionismo do controle difuso, e
manutengao do controle politico de constitucionalidade.

A Constituicdo brasileira de 1824 ndo reconheceu ao Judiciario o
poder de recusar aplicagdo aos atos do parlamento: consagrava, pois, o controle
politico. Tal fato ocorria porque nossa Constituicdo da época se espelhava no
modelo constitucional francés, o qual, fruto da Revolugéo, ndo poderia permitir que
um dos poderes interferisse sobre o outro. Ao Legislativo era reservada a fungéo de
guardiao da Constituigéo.

Apbs a Proclamagdo da Republica, hd um abandono do modelo que
até entdo era seguido no Brasil. A influéncia passa a ser do regime norte-
americano, que tem em Rui Barbosa um grande defensor. J4 a partir da
Constituigdo Proviséria de 1890, em seu art. 58, § 12, a e b, consolida-se o sistema
jurisdicional de controle difuso, reconhecendo a competéncia do Supremo Tribunal
Federal para rever as sentengas das Justicas dos Estados, em Ultima instancia,
quando se questionasse a validade ou aplicagéo de tratados e leis federais e a
deciséo do Tribunal fosse contra ela, ou quando se contestasse a validade de leis
ou atos federais, em face da Constituicdo ou das leis federais, e a decisdo do
Tribunal considerasse validos esses atos ou leis impugnadas.'*®

A Constituicdo de 1934, mantendo a regra do controle difuso,
introduziu inovadoras e significativas mudangas no Direito Constitucional brasileiro.
A primeira delas é a regra de que, somente por maioria absoluta do voto de seus
membros, os Tribunais poderiam declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato do
poder publico, a fim de evitar a inseguranga juridica decorrente das continuas -
flutuagbes do entendimento nos tribunais. A segunda atribui ao Senado Federal a
competéncia para suspender a execug&o, no todo ou em parte, de lei ou ato
declarado inconstitucional em deciséo definitiva. A dltima delas, e talvez a mais
inovadora, introduziu naquele texto constitucional a agio direta de
inconstitucionalidade interventiva. A Carta Magna de 1934, apesar do curto periodo

de vigéncia, devido as varias transformagdes politicas daquele momento histérico,

145 \IENDES, Gilmar Ferreira e MARTINS, Ives Gandra da Silva, op.cit.,p. 36.
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trouxe grande significado desse sistema de constitucionalidade, mediante agao
direta, para o Direito brasileiro'*.

A Constituicdo de 1937 traduz um inequivoco retrocesso no sistema
de controle de constitucionalidade. Embora ndo tenha introduzido qualquer
modificagdo no modelo difuso de controle (art.101, lillb e c), preservando-se,
inclusive, a exigéncia de quorum especial para a declaracdo de
inconstitucionalidade (art.96), o constituinte rompeu com a ftradigdo juridica
brasileira, consagrando, no art. 96, paragrafo Unico, principio segundo o qual, no
caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presidente
da Replblica, seja necessaria ao bem-estar do povo, 4 promogéo ou defesa de
interesse nacional de alta monta, poderia o Chefe do Executivo submeté-la
novamente ao Parlamento. Confirmada a validade da lei por dois tergos de votos

em cada uma das Camaras, tornava-se insubsistente a decisao do Tribunal.'*’

A Constituigdo de 1946 acaba por restaurar a tradigido do controle
judicial no Direito Brasileiro e introduz, por meio da Emenda Constitucional n®16, de
6 de dezembro de 1965, uma nova modalidade de agado direta de
inconstitucionalidade, de carater genérico, que atribuia competéncia ao Supremo
Tribunal Federal para processar e julgar originalmente a representacdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou federal, apresentada pelo
Procurador-Geral da Republica, e estatuia que a lei poderia estabelecer processo
de competéncia originaria do Tribunal de Justiga para declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato municipal, em conflito com a Constituigio

Estadual.

O controle de constitucionalidade na Carta Magna de 1967/69 nao foi
contemplado com grandes inovagoes. A representagéo para fins de intervengao de
competéncia do Procurador-Geral da Republica foi ampliada com o objetivo de
assegurar ndo somente a observancia dos principios constitucionais sensiveis, mas,
sobretudo, prover a execugdo de lei federal. Apesar de néo incorporar a disposi¢ao
da Emenda Constitucional n® 16/65, quanto & criagdo de processo de competéncia

146 \MMENDES, Gilmar Ferreira. Evolugdo do Direito Constitucional Brasileiro e do controle de
constitucionalidade da lei. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, Senado Federal, ano
32, n? 126, abr.-jun., 1995, p. 87-102.

147 \IENDES, Gilmar Ferreira @ MARTINS, Ives Gandra da Silva. Op.cit., p.41.
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originaria dos Tribunais de Justica dos Estados que confrontassem lei ou ato dos
Municipios com a Constituicdo dos Estados, a Emenda Constitucional n? 1, de 1969,
previu, expressamente, o controle de constitucionalidade de lei municipal, em face

da Constituigdo Estadual, para fins de interveng¢ao no Municipio.'*

A Constituicho "de 1988 estabeleceu, para o controle de
constitucionalidade, a mesma l6gica que tratou do modelo politico: representagéo
de interesses — para o ambito juridico, transferindo a énfase do controle difuso,
concentrado e ligado a um caso concreto com litigantes, para um controle abstrato,
concentrado e exercido através de representagdo; quanto ao plano politico,
consagrando e garantindo o pluripartidarismo.

Anna Candida da Cunha Ferraz afirma que a Constituicio de 1988
inaugura a 5?2 fase na evolugdo do controle de constitucionalidade no Brasil,
implantando, na sua verséo originaria, complementada pela Emenda Constitucional
n.3/93, um modelo bastante completo e complexo de controle de
constitucionalidade para defesa do Texto Constitucional Federal'*°.

A atual Constituigao introduziu no tema mais duas novidades: previu a
inconstitucionalidade por omissao (art. 103, § 2°) e ampliou a legitimagéo para a
propositura da agao direta de inconstitucionalidade, por agdo ou omisséo (art.103,
incisos de | a IX). Desta forma, hoje, além do Procurador-Geral da Republica,
dispdem de legitimidade ativa para estas agbes de inconstitucionalidade o
Presidente da Republica, a mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos
Deputados, a Mesa da Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal, o Governador de Estado ou do Distrito Federal, o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil, o partido politico com representagdo no
Congresso Nacional e a confederagao sindical ou entidade de classe de ambito
nacional. Nao avangaram, contudo, a ponto de permitir a introdugdo de uma agao
popular de inconstitucionalidade, talvez por receio de sobrecarregar a Corte

. . 0
Constitucional.

18 |bid., mesma pagina.
149 EERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Novo Modelo de Controle de Constitucionalidade no
Brasil. Revista de Mestrado em Direito, Osasco, ano 1, n.1,2001, p. 28,
150 Gilmar Ferreira Mendes em seu artigo “Kelsen e o Controle de Constitucionalidade no Direito
Brasileiro”, propaga que “é de Kelsen a afirmagéo de que a garantia mais efetiva e radical para
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N&o deixa de ser aspecto relevante a tendéncia instrumentalizadora da

atual Constitui¢o, cuja realizagdo veio atender aos clamores antigos de que néao

adianta ter os direitos e a proclamagéao solene se ndo ha os meios para realiza-los.

A ampla legitimag¢ao permitida para o controle .abstrato das normas
trouxe conseqiiéncias que afetam substanciaimente o modelo de controle
constitucional até entdo vigente no pais. Por certo a CF/88 reduziu
significativamente o controle de constitucionalidade incidente, ao ampliar o nimero
de legitimados a propor a acéo direta de inconstitucionalidade (art.103 da CF/88),
permitindo que praticamente todas as controvérsias sejam submetidas, via controle
abstrato de normas, ao Supremo Tribunal Federal. Antes de 1988, o controle
concentrado “seria algo acidental e episbdico dentro do sistema difuso™.'®" Essa
nova conformagdo do controle abstrato lhe confere ainda um outro significado — o
de instrumento federativo -, posto que permite a afericdo de constitucionalidade das
leis federais mediante requerimento de Governador de Estado e a afericdo da
constitucionalidade das leis estaduais, mediante requerimento do Presidente da

Republica.

Ao lado deste controle abstrato, cuidou o constituinte de instituir um
mecanismo que representasse garantia aos direitos subjetivos lesados em
decorréncia da omissao legislativa (art. 59, LXXI). Ao mesmo tempo, instituiu o
processo de controle abstrato da omiss&o normativa inconstitucional (art. 103, § 29),
ambos institutos ainda carentes de conformagéao definitiva.

A Emenda Constitucional n® 3/1993 introduziu no direito patrio essa
novidade, que é a agéo declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal. A criagdo desse instituto se deve ao fato de que,as vezes, por longo tempo
persistia a duvida sobre a constitucionalidade de uma lei ou ato normativo federal,
nao tendo havido o julgamento final de argiiigdo de inconstitucionalidade da mesma

perante os tribunais e juizos inferiores. Por conta desta inovagao, o Supremo

o controle de constitucionalidade seria a actio popularis” (Revista de Informagao Legislativa, ano
21, n? 121, jan.-mar./1994, 185-188, p.188)

151 MENDES, Gilmar Ferreira, “Evolugéo do Direito Constitucional Brasileiro e o Controle de
Constitucionalidade da Lei”. Revista de Informag&o Legislativa do Senado Federal, ano 32,
n2126, abr.-jun./1995,p.87 a 102.
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Tribunal Federal, que antes sé podia ser acionado, por via direta, a manifestar-se
sobre a inconstitucionalidade de uma lei, pode agora ser provocado para declarar a
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal. Hoje, por forca da Emenda
Constitucional n? 45/2004, tém legitimidade para propor a agao declaratéria de

constitucionalidade todos os que a possuem para mover a agédo direta de
inconstitucionalidade.

A mesma Emenda Constitucional n® 3/2003 também deu nova redagéo
ao § 12 do art. 102 da CF/1998, que dispbe sobre a Agado de Argilicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental. Nas palavras de Manoel Gongalves
Ferreira Filho trata-se de uma agdo por meio da qual a decisdo sobre a
inconstitucionalidade ou ndo de atos federais, estaduais e municipais, impugnados
perante juizes e tribunais, pode ser avocada pelo Supremo Tribunal Federal. Quer
dizer, sera sustado o andamento da agdo em que essa inconstitucionalidade esta
em discussdo — e outras que tratem da mesma questdo — , até que essa Corte
decida a questdo. E a orientagdo, pré ou contra a constitucionalidade, prevalecera
para todas as demandas que a envolverem. Ou seja, a decisdo nessa argliigo tera
eficacia erga omnes, de modo que se impora a todas as agbes colhidas pela
argiiicao, e efeito vinculante, ou seja, sera obrigatéria para o futuro para todos os

2 E e A P : 52
6rgaos judicantes e administrativos'®2.

5.3. O Controle de Leis e Atos Normativos Municipais em Face das
Constituigdes Federal e Estadual

A norma inconstitucional, seja ato administrativo ou legislativo, é
aquela que contraria normas ou principios da Constituicdo. O principio da
supremacia requer que todas as situagdes juridicas estejam conforme os
ditames e principios constitucionais. Esta conformagao atualmente nao se
satisfaz apenas com a atuagdo positiva, atingindo também a omissdo do
legislador ou administrador.

152 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 332 ed. rev. e atual.
Sio Paulo: Saraiva, 2007, p.41. \
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O que devemos sempre lembrar ¢ que milita presungdo de validade
constitucional em favor das leis e atos normativos emanados pelo Poder Publico,
que, na prética, se viciado, s6 se desfaz quando incide o mecanismo de controle
jurisdicional determinado na Constituicdo Federal. Essa presungdo decorre do
processo legislativo de onde emanou, mas nem sempre se confirma na pratica,

pois algumas normas sdo editadas e passam a ter aplicabilidade mesmo
sofrendo do grave vicio de serem inconstitucionais. Isso ocorre porque o
controle de constitucionalidade néo é perfeito.

Todas as normas que tenham sido editadas em desconformidade com
as determinagdes constitucionais, sejam elas relativas a forma de sua criagéo —
portanto, ao processo legislativo (quorum, iniciativa) -, ou ao seu contetdo
(incompatibilidade material), s&o inconstitucionais. Portanto, a
inconstitucionalidade de lei ou ato pode decorrer de uma infragdo a regra que
regula o processo legislativo, portanto de uma falha no processo de sua
formagéo, ou porque o conteddo da lei ou ato esteja materialmente em
desacordo com a Constituigdo. E a natureza do vicio que determina ser a
inconstitucionalidade formal ou extrinseca, e/ou material ou intrinseca.

Para que uma norma tenha validade no sistema juridico é preciso que
ela respeite as disposicdes constitucionais daquele sistema, ja que a
Constituicdo é o elo, o fundamento e a base de validade de todo ele. Nesse
sistema existe uma hierarquia entre as normas: as inferiores devem esAtar
adequadas as superiores, pois destas ultimas retiram seu fundamento de
validade.

O que se pretende levantar aqui é a forma, o modo como se da este
controle direto de constitucionalidade de lei e atos normativos municipais, como

adequar as normas municipais aos preceitos da nossa Constituigao.

Nao temos qualquer pretensdo, evidentemente, de esgotar este
assunto tdo polémico, que € o controle direto de constitucionalidade de lei
municipal em face da Constituicdo Federal. Nossa intengéo é jogar luzes neste
tema, uma vez que nao é dada aos Municipios a possibilidade de fazer uso
deste importante instrumento juridico em defesa dos interesses dos seus

municipes.
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Embora exista um grande esforgo para reduzir a Guerra Fiscal, o que

se tem visto na pratica € que varios Municipios de grande porte, principalmente

as Capitais, tém convivido com a concorréncia predatéria de Municipios
vizinhos, os quais buscam atrair empresas pelo atalho ilegal da rentncia fiscal,

fixando aliquotas do ISS abaixo da aliquota minima estabelecida na Constituigao

Federal.

Nao resta davida de que a Emenda Constitucional n? 37/02 teve como

principal objetivo combater a Guerra Fiscal entre os Municipios da Federagao no

que tange ao ISS. Este preceito decorre principalmente do disposto no inciso |I
do art. 32 abaixo transcrito, ao acrescer o art. 88 no Ato das Disposi¢cbes
Constitucionais Transitérias:

EC n® 37/02

Art. 32. O Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias passa a
vigorar acrescido dos seguintes arts. 84, 85, 86,87 e 88:

Art. 88. Enquanto lei complementar ndo disciplinar o disposto nos

incisos | e Il do § 3% do art. 156 da Constituicao Federal, o imposto
a que se refere o inciso lll do caput do mesmo artigo:

| — tera aliquota min_ima de dois por cento, exceto para os servigos a
que se referem os itens 32,33 e 34 da Lista de Servigos anexa ao
Decreto-lei n® 406, de 31 de dezembro de 1968;

Il - ndo seri objeto de concessdo de isengdes, incentivos e

beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente, na redugéo
da aliquota minima estabelecida no inciso I.

Destarte, diante da pratica reiterada de Municipios, principalmente

aqueles que sdo objeto do nosso estudo, localizados na Regido Metropolitana de
Sao Paulo, e que entraram na Guerra Fiscal, estabelecendo em suas legislagdes

aliquotas do Imposto Sobre Servicos abaixo da aliquota minima ou mesmo

concedendo beneficios fiscais, resultando, com isso, uma aliquota abaixo do
minimo constitucional, resta caracterizada manifesta afronta ao espirito da EC n?
37/02 e aos principios federativo e da igualdade, ao ensejar desigualdade tributaria

as empresas prestadoras de servios e colocar em discussdo a harmonia da

Federacao.

Duas questbes distintas merecem ser discutidas: a primeira diz

respeito ao controle de constitucionalidade de lei municipal em face da Constituigao

Estadual e a segunda e mais polémica é o controle de constitucionalidade de lei
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municipal em face da Constituigao Federal. Com relagdo ao controle exercido em

face da Constituicdo Estadual, podemos concluir que a autorizagdo dada pelo
constituinte originario aos Estados-membros para criarem um subsistema de
controle de constitucionalidade dentro do sistema federal, objetivando a defesa das
Constituigbes desses entes federados, implica um grande avango dentro das

inovagdes trazidas pela Constituicao de 1988, pois, como os Estados que compdem
a nossa Federagao sado entidades dotadas de autonomia constitucional e politica e

sdo regidos por Constituicdes proprias, certamente hdo de dispor de mecanismos

de protegao de suas respectivas Cartas Politicas, detentoras de supremacia ante as
demais normas do ordenamento juridico estadual.

Portanto, havendo qualquer conflito entre a Carta Politica Estadual e a
legislagdo infraconstitucional dela decorrente, ha de ser solucionado, observando a
mesma regra aplicavel aquele verificado entre a Constituicdo Federal e as demais

normas insculpidas no ordenamento juridico brasileiro.

Segundo Léo Ferreira Leoncy, a Constituigido de 1988 consubstanciou
a possibilidade de os Estados adotarem instrumentos préprios de afericdo da
legitimidade de normas locais em face da Constituigdo Estadual. E o fez ao
estabelecer no art. 125, § 22, que “cabe aos Estados a instituigio de representagio
de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face

da Constituicao Estadual, vedada a atribuigao da legitimagéo para agir a um Unico
6rgao”. Estabeleceu, contudo, dois requisitos: que a lei arglida de incompativel

contrarie dispositivo inserido nas Constituicbes dos Estados e que nao seja deferida

legitimagAo ativa para a propositura da agio apenas a um 6rgéo'*.

Dessa forma, na medida em que tal possibilidade foi positivada no
texto constitucional vigente, a criagdo de um controle jurisdicional voltado a defesa
em abstrato do direito constitucional estadual objetivo deixou de ser uma hipétese
polémica. No processo de controle abstrato de normas no &mbito local, o parametro
de afericdo da legitimidade de leis e atos normativos estaduais e municipais é,

exclusivamente, a Constitui¢do do respectivo Estado-membro. O Supremo Tribunal

153 | EONCY, Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual: As Normas de
Observancia Obrigatdria e a Defesa Abstrata da Constitui¢ido do Estado-membro. Sao
Paulo:Saraiva, 2007.
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Federal tem pacificado entendimento de que ao Tribunal de Justiga dos Estados

compete processar e julgar acdo direta de inconstitucionalidade contra lei ou ato
normativo estadual ou municipal em face da Constituicdo Estadual, ainda que se
trate de reprodugao de preceito da Constituigado Federal.

Questio polémica e tortuosa enfrentamos na andlise do controle de
constitucionalidade de lei ou ato normativo municipal que afronte a Constituigdo

Federal. Trata-se de questdo antiga, tendo merecido as atengdes dos nossos

constitucionalistas e do Supremo Tribunal Federal mesmo antes da vigéncia
Constituicdo de 1988. Ja4 naquela época, alguns Estados, diante do siléncio do
constituinte originario, conferiram, por meio de suas Constituigdes, a seus Tribunais

Estaduais, competéncia para exercerem a fiscalizagdo concentrada das normas
municipais que confrontassem com os ditames estabelecidos na Carta Magna. Os
Estados entendiam que estavam autorizados a disciplinar a agdo direta de

inconstitucionalidade tanto perante a Constituicdo Estadual, quanto perante a
Constituigdo Federal.

Corroborava com esta tese Ada Pellegrini Grinover ao afirmar que'*:

[.] a Constituicdo de 1967 previa a declaragio de
inconstitucionalidade de lei ou ato estadual ou federal, em confronto
com a Constituicao Federal, nao cuidando, contudo, da declaragao
de inconstitucionalidade de lei ou ato estadual perante a
Constituigdo Estadual, nem a de lei ou ato municipal em face da
Constituicdo Federal ou Estadual. Conseqiientemente, poderia o
Estado de S&o Paulo, por meio de sua Constituigio, prever, com
maior amplitude, a agdo direta, alargando seu campo de
abrangéncia, contemplando o controle de constitucionalidade de lei
municipal, por via de agdo, com a legitimidade ativa do Procurador-
Geral do Estado e a competéncia do Tribunal de Justica. Grinover
argumentava que essas normas constitucionais estaduais tinham
carater material, ja que estabeleciam nova modalidade de controle
de constitucionalidade por via de agéo, e, também, processual, pois
disciplinavam matéria relacionada a titularidade da agdo e a
competéncia do 6rgdo jurisdicional. Sustentava que a edicdo de
normas de direito material nio é reservada a competéncia da Unizo,
tendo os Estados autonomia para editar suas préprias normas.
Concluia, entao, afirmando que aos Estados néo era vedado dispor
sobre a verificag@o de inconstitucionalidade, principalmente para
preencher claros da Constituigdo Federal e em desdobramento aos
principios por esta fixados. )

154 SRINOVER, Alda Pellegrini. O Controle de Constitucionalidade das Leis Municipais. O
Processo em sua Unidade. Revista de Processo 90, ano 23, abr./jun., 1998,p.11-21.
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Na mesma linha de raciocinio seguia José Afonso da Silva, que ao
responder consulta formulada pela Procuradora-Geral do Estado de S&o Paulo,
Dra. Anna Céandida da Cunha Ferraz, sobre a constitucionalidade dos dispositivos
da Constituicio Paulista, assim se manifestara’®®:

[..] previa o controle de leis e atos municipais em face da
Constituicdo Federal. Em seu parecer, José Afonso da Silva,
primeiramente, relembrou o Principio - da Supremacia da
Constituigdo, segundo o qual as normas inferiores somente valerdo
se forem compativeis com a de grau superior, que € a Constituigao.
Dai resulta a necessidade de haver compatibilidade vertical das
normas no ordenamento juridico, de tal modo que as que nio forem
compativeis com a norma superior estardo eivadas do vicio da
inconstitucionalidade e n&o poderao prevalecer. Resolve-se este
conflito em favor da norma hierarquicamente superior. A
Constituicho ha de aparelhar sistema proprio de defesa de sua
supremacia contra as inconstitucionalidades, originando-se dai
técnica especial que consiste no controle de constitucionalidade das

leis e atos do poder pdblico, que, na generalidade dos paises, se
realiza por via jurisdicional, como no Brasil.

Feitas essas considerag0es, sustentou que a idéia de supremacia e
defesa da Constituicdo podem ser transpostas para o plano dos Estados-membros.
Nesta perspectiva, as Constituicbes Estaduais possuem supremacia dentro de seu
territério e, por conseqiiéncia, as normas inferiores com ela incompativeis sdo
inconstitucionais. Para José Afonso da Silva era licito aos Estados-membros instituir
em suas constituigdes sistema prdprio de defesa constitucional, vale aqui dizer,
acdo direta de inconstitucionalidade de lei municipal em face da Constituigdo

Federal.

Embora esta tese em defesa da autonomia dos Estados tenha sido
defendida por grandes doutrinadores do direito brasileiro, ndo foi suficiente para
convencer o Supremo Tribunal Federal, que, em sede de recurso extraordinario (RE
91.740-3 —RS), firmou entendimento de que, tendo a Constituigdo disciplinado de
forma exaustiva o método concentrado, e por ter ele natureza excepcional, somente
& admissivel o controle de constitucionalidade in abstracto nos casos
expressamente previstos pela prépria Constituigdo, ndo havendo que se falar,
portanto, em OmMissao da Carta Magna que possa ser preenchida por norma

155 gL VA, José Afonso da. Agédo Direta de Declaracdo de Inconstitucionalidade de Lei
Municipal. Acéo Direta de Constitucionalidade de Leis Municipais, em Tese, p.81.
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supletiva da Constituigado Estadual. Assim sendo, inexistia, para o Supremo Tribunal

Federal, agdo direta de inconstitucionalidade de lei municipal'®.

O que nos parece indubitavel é que este assunto ndo é novo, pois,
conforme demonstrado, a polémica em torno da possibilidade da declaragdo de
inconstitucionalidade em tese de lei municipal em face da Constituigdo Federal ja
fora tratado sob a égide da Constituicdo anterior e é de se concluir que o
constituinte de 1988 ndo desconhecia a controvérsia em torno da matéria. Entao,
conclui-se que, ao optar pelo siléncio constante na Constituicdo de 1967, deixou
clara a sua vontade de s6 admitir, quando se cuidar de ilegitimidade de lei ou ato
normativo municipal por contrariedade ao Texto Supremo, o controle por via de
excegdo, que é préprio da atividade jurisdicional, ndo comportando natureza
politica.

Como se sabe, o Poder Constituinte estadual decorre do Poder
Constituinte originario, cuja obra é a Constituicdo Federal. Destacam-se as
palavras de Anna Candida da Cunha Ferraz'’:

[...] segundo a qual o Poder Constituinte Decorrente é a
subordinagdo ao Poder Constituinte Originario e 4 sua obra, a
Constituicdo Federal. Em regra, o carater subordinado advém da
prépria Constituicao Federal, na medida em que essa imp&e limites
ao seu exercicio, limites de fundo, expressos e implicitos.

Assim sendo, ndo pode o constituinte estadual extrabolar os limites do
que lhe foi delegado pelo constituinte originario. Assim, tem-se inferido que, diahte
do siléncio da Constituicdo Federal, o controle das leis e dos atos normativos
municipais que contrariem a Lei Maior da Nagéo s6 pode dar-se de maneira difusa,
pela via de exceg&o, jamais pela forma concentrada da agao direta.

Zeno Veloso assim assevera '*8:

Podemos concluir, entdo, garantindo que ndo ha no direito brasileiro
a possibilidade de se questionar, em acdo direta, a

15 A ementa do acorddo no RE 91.740-RS (relator o Ministro Xavier de Albuquerque) é a seguinte:
"Argiiigo de inconstitucionalidade, em tese, por contrariedade a Constituigdo Federal, de lei ou
ato normativo municipal, mediante representagéo do Chefe do Ministério Publico local ao Tribunal
de Justica do Estado. Sua inadmissibilidade. Recurso extraordinario conhecido, pela letra ¢, e
parcialmente provido para julgar-se o recorrente carecedor da representagéo”.

157 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder Constituinte do Estado-membro. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1979.p.60.

158 yELOSO, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade. Belém: Cejup, 1999, p.387.



115

inconstitucionalidade de lei municipal, em face da Constituicdo
Federal, perante o Supremo Tribunal Federal. Nem, muito menos,
as Constituigdes Estaduais podem conferir aos Tribunais de Justica
competéncia para o0 julgamento de agbes diretas de
inconstitucionalidade de leis municipais, em confronto com a
Constituicao Federal.

A evidéncia ndo. encontramos légica alguma em um sistema, dito
federativo, que submete os desvios das leis e atos normativos federais e estaduais
ao crivo direto do Supremo Tribunal Federal, através de representagéo do
Procurador-Geral da Republica, e permite que os Municipios fiquem livres desta
espécie de censura, raz&o pela qual muitos deles resolvam aderir & pratica nefasta
da Guerra Fiscal. Diante dessa constatag&o, o que nos cabe fazer? Ha alguma
saida para enfrentar este problema? Estas perguntas ndo podem e nio devem

ficar sem respostas.

5.3.1. A Argliigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental como
Controle  Concentrado de Constitucionalidade de Leis
Municipais.

Conforme muito bem destacado por Alberto Macedo, na atualidade, os
Municipios, sdo ejetores de um emaranhado de veiculos introdutores de normas,
gerando, potencialmente, novos direitos e obrigagdes para os seus administrados
e para aqueles com que se relacionam; novas potencialidades conflituosas
aparecem, abarrotando os Tribunais e contribuindo para a ja conhecida
ineficiéncia do Poder Judiciario'.

Neste mister, segue o autor, ja era hora de o Ordenamento conferir
aos Municipios (e também aqueles que com eles potencialmente constituem
relagdes juridicas) instrumento processual que os possibilitasse pleitear decisdes -
gerais, eficazes e imediatas, perante a mais alta Corte Judiciaria do pais.

O Controle Concentrado de Constitucionalidade no direito patrio

vigente se da através de:

159 MACEDO, Alberto. Argiiigao de Descumprimento de Preceito Fundamental e Controle
Concentrado de Constitucionalidade de Lei Municipal. In: O Processo na Constituigao.
MARTINS, lves Gandra da Silva e JOBIM, Eduardo (Org.). So Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 301
a 319.
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a) agao direta de inconstitucionalidade por agao;

b) agao direta de inconstitucionalidade por omissao;
c) acao declaratéria de constitucionalidade;

d) agao Interventiva;

e) arguicdo de descumprimento de preceito fundamental decorrente da C.F.

A Constituicdo Federal de 1988 criou no sistema de controle de
constitucionalidade a Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF), uma inovagéo introduzida pelo legislador infraconstitucional, no art. 102,
paragrafo Unico. Com o advento da Emenda Constitucional n? 03/93, ocorreu um
acréscimo de paragrafos ao art. 102 da Constituicdo Federal, e a Argiiicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental passou a ser tratada em seu art. 102,
paragrafo 12, da seguinte forma:

Art. 102, § 1% A arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental, decorrente desta Constituigio, serad apreciada pelo
Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.

Em razdo da expressdo “na forma da lei”, o Supremo Tribunal Federal
entendeu que esta norma constitucional era de eficacia limitada, dependente,
portanto, de norma regulamentadora. Em 03 de dezembro de 1999 foi sancionada a
Lei n® 9.882, que dispde sobre o rito da argliicdo de descumprimento de preceito
fundamental. Desta forma, € importante frisar que a regulamentacéo do disposto no
art. 102, § 19, da Constituicio Federal, veio entdo complementar e aperfeigoar a
sistemética de controle concentrado de constitucionalidade.

Este novo instrumento juridico tem como objetivo ampliar a
fiscalizagdo concentrada de constitucionalidade, no &mbito do Supremo Tribunal
Federal, evidenciando a posigdo desse Tribunal como guardido da Constituicéo,
cabendo-lhe a responsabilidade pela preservagdo da ordem constitucional.

A Lei n? 9.882/99, que regulamentou a Argiliigdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental, veio, em boa hora, contribuir para a superagao da lacuna,
contemplando expressamente a possibilidade de controle de constitucionalidade do
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direito municipal no ambito desse processo especial, segundo Gilmar Ferreira
Mendes'®.

Em decisdo mais recente, do ano de 2006, o Ministro JOAQUIM
BARBOSA, no julgamento da A¢&o Direta de Inconstitucionalidade (AD! 347/SP),
em seu voto, declara que a Argligdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
oferece alternativa de controle concentrado para a aferigéo de constitucionalidade

das leis municipais.

No mesmo sentido, assevera André Ramos Tavares'®':

[..] Se ¢é verdade que os sistemas de controle de
constitucionalidade n&o s&o sistemas completos, deixando sempre
a dimenséo dos atos estatais e a totalidade dos atos privados a
margem de qualquer controle concentrado, também nao é menos
certo que a tendéncia é a de englobar a maioria das espécies de
atos estatais dentro das formulas de controle, especialmente
quando se averiguar a contradi¢do com normas constitucionais
essenciais. Dai a inser¢do de leis e atos normativos de indole
municipal, controle que, no particular, acaba assumindo maior
relevancia ainda quando se lembra ser o controle da
constitucionalidade também uma férmula de preservagdo do
federalismo. Se as leis federais e estaduais podem ser controladas
do ponto de vista da violagdo do sistema federativo de partilha de
competéncias, € inaceitavel que as leis municipais estejam fora
deste controle concentrado.

Devemos ressaltar que, com o advento da Agdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental e sua posterior regulamentacdo através da Lei n?
9.882/99, os efeitos da decisdo da questdo judicial, sob a égide deste instrumento
juridico, operam-se com efeito vinculante, nos termos do art. 10%, § 39, abaixo

descrito:

Art. 10. Julgada a ag8o, far-se-4 comunicagdo as autoridades ou
6rgaos responsaveis pela pratica dos atos questionados, fixando-se
as condigbes e o modo de interpretagdo e aplicagdo do preceito
fundamental.

[

§ 3% A deciséo tera efichcia contra todos e efeito vinculante
relativamente aos demais érgaos do Poder Publico.

N

160 MENDES, Gilmar Ferreira. Argiligdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: Parametro
de Controle e Objeto. In: Argliigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: Analises a Luz
da Lei n? 9.882/99. Sao Paulo: Editora: Atlas, 2001, p.142.

81 TAVARES, André Ramos. Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.
In-TAVARES, André Ramos: ROTHEMBURG, Walter Claudius (Org.). Argiligio de Preceito
Fundamental:analise a luz da lei n. 9.882/99. Sao Paulo:Atlas,2001,p.76.
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Na visdo de Anna Céandida da Cunha Ferraz, a conseqaéncia do efeito
vinculante na ADPF, com relacio ao modelo difuso de controle de
constitucionalidade é evidente e radical. Na verdade, significa um golpe de morte
neste modelo. Isto porquanto, de um lado, como ja se viu, a Constituigéo brasileira é
uma Constituico analitica, abrange praticamente todas as questdes que regem a
vida politica, econdmica e social do Pais; e de outro, em razdo da amplitude de
legitimados para propor os diferentes tipos de agédo direta. Esses fatos abrem
espago para o uso cada vez mais crescente dos instrumentos de controle
concentrado, mais céleres e que resolvem a questdo constitucional com maior
rapidez e definitivamente. Assim, praticamente tudo passa pelo crivo do controle

concentrado de constitucionalidade'®2.

Como se nota, a regulamentagdo do disposto no art.102, § 1¢, da
Constituicdo Federal, corrobora com o aperfeigoamento da sistemética de controle

concentrado de constitucionalidade no Brasil.

5.3.2. A Abrangéncia do Termo “Preceito Fundamental” Como Objeto
de Tutela da Argligao de Descumprimento.

O que se percebe € que nem a Constituicdo Federal, nem tampouco a
lei cuidaram de precisar o sentido e o alcance do termo “preceito fundamental”. Da
restrita concepgdo de preceito fundamental como regra ou principio de maior
hierarquia, & ampla equiparagio de preceito fundamental a toda e qualquer norma
constitucional ou decorrente da Constituigéo, é certo que ndo se pode precisar com
seguranga qual a extens&o desse termo, enquanto o Supremo Tribunal Federal nao

se manifestar, no processo de construgéo jurisprudencial, delineando a matéria.

Willis Santiago Guerra Filho sustenta a tese de que o preceito
fundamental a que se referiu o constituinte ndo seria de se considerar,

propriamente, no sentido usual, como referindo a norma juridica, seja esta norma

162 EERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Novo Modelo de Controle de Constitucionalidade no
Brasil. Revista de Mestrado em Direito, Osasco, ano 1, n.1,2001, p. 41.
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juridica ou regra consagrada pela ordem juridica objetiva. Prossegue ainda o autor
dizendo que'®®:

[...] preceito fundamental seria, tal como expresso na dicgdo
normativa (22 frase do § 1¢, art. 102, CF), aquele decorrente da
Constituicdo, dela derivado por um processo de intelecgéo,
resultante em ato do Poder Publico que se impugna por considera-lo
violador da ordem constitucional. £ assim que, avangando uma
hipétese bastante diversa daquelas até o momento aventadas,
postulamos ser o preceito fundamental a interpretagdo que fazem
representantes do Poder Publico de um conjunto normativo,
podendo ali ser incluidas regras, constitucionais ou n&o, e
principios, explicitos ou implicitos. Por outro lado, o preceito sera
tido como “fundamental” em razdo do vinculo que se pode
estabelecer entre ele e a “férmula politica” adotada na Constituigéo.

Anna Céandida da Cunha Ferraz ao tratar deste tema, de dificil
compreensio, nos ensina'®:

[...] cumpre, antes de tudo, buscar o que, presumivelmente, a
“vontade de constituigdo”, na linguagem de Hesse, pretendeu
alcangar. Assim, “fundamental” hd de ser entendido como a
expressdo normativa que tenha sede na Constituicdo, Lei
Fundamental do Pais e que, s6 por isto, ja goza de carater de
essencialidade.

(...) De outra sorte, o termo “preceito”, que ndo é propriamente
termo técnico na linguagem juridico-constitucional, deve ser
entendido por sua generalidade, como qualquer “norma” da
Constituicdo, compreendendo tanto principios quanto regras
decorrentes ou vertidas no texto da Lei Maior.

Conclui a eminente constitucionalista:

[...] visto deste modo, parece evidente prima facie, que o instituto da
arglicdo de descumprimento de preceito fundamental, j&4 no seu
nascedouro pela formulagdo constitucional originaria, abarca,
inegavelmente, a finalidade de protegdo de Direitos Fundamentais:
alias, este instrumento parece ter sido idealizado exatamente como
modo de controle voltado para suprir qualquer lacuna existente no
sistema de controle do pais, de molde a torna-lo apto a proteger, em
todas as suas faces, os direitos humanos, meta central das
constituicbes modernas.

(N

163 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Sobre a Natureza dos Preceitos Fundamentais Decorrentes
de Ordem Constitucional e sua Tutela por meio da Argilicdo de seu Descumprimento. In:
Aspectos Atuais do Controle de Constitucionalidade no Brasil. Rio de Janeiro: Editora:Forense,
2003, p.260.

164 EERRAZ, Anna Candida da Cunha.Anotagbes sobre o controle de constitucionalidade no
Brasil e a protecéo dos direitos fundamentais. Revista Mestrado em Direito/UNIFIEO —Centro
Universitario FIEO, Ano 4, n.4 (2001)-. Osasco: EDIFIEO, 2004.p.38-39.
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Apesar de conservar a fluidez prépria dos conceitos indeterminados, e
haja dificuldade em delimitar em abstrato o seu contetido, existe um conjunto de
normas que inegaveimente devem ser abrigadas no dominio dos preceitos
fundamentais. Além dos direitos e garantias fundamentais da Constituicdo Federal,
os preceitos fundamentais tambeém englobam os fundamentos e objetivos
fundamentais da Repiblica. Estdo, também, agasalhados sob o manto dos
“preceitos fundamentais” os principios fundamentais (forma federativa do Estado,
soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa, pluralismo politico, independéncia e harmonia entre os Poderes),
os direitos e garantias individuais (art. 59, da Constituigdo Federal), bem assim as
clausulas pétreas (art. 60, § 4° da Constituicdo Federal). E, por fim, os principios
constitucionais ditos sensiveis (art. 34, VH), que sdo aqueles que, por sua
relevancia, ddo ensejo a intervengao federal.

O que se tem como certo e j& esti pacificado na doutrina é que a
competéncia para a identificagdo dos preceitos fundamentais é do Supremo
Tribunal Federal, guardido e intérprete da Constituigdo, cabendo-lhe identifica-los
diante de cada caso levado ao seu conhecimento. No entendimento de André
Ramos Tavares todos os preceitos fundamentais baseiam-se numa idéia central,
encartada na Constituicdo Federal. Os preceitos fundamentais diferenciam-se dos
demais preceitos constitucionais por sua importancia, o que se da em virtude da
imediatidade dos valores que se encampam e da relevancia desses mesmos
valores para o desenvolvimento ulterior de todo o Direito®S.

Por fim, pode-se afirmar que preceitos fundamentais da Constituigéo
ndo seriam qualquer dispositivo constitucional, mas somente aqueles preceitos,
regras ou principios, explicitos ou implicitos, que caracterizam a esséncia de um
conjunto normativo-constitucional.

185 TAVARES, André Ramos. Argi::_ig?o de Descumprimento de Preceito Fundamental: Parametro
de Controle e Objeto. In: Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: Analises a Luz
da Lei n? 9.882/99. Sao Paulo: Editora: Atlas, 2001, p.53.
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5.3.3. Aspectos Gerais para Admissibilidade da Arglicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental

O conflito entre um preceito fundamental constitucional e um ato do
Poder Publico enseja a propositura da argiiicdo. E o que estabelece o art. 12 da Lei
n® 9.882/99, que dispde sobre o processamento e julgamento da ADPF, em seu art.
19, da seguinte forma:

Art. 12 A argliicdo prevista no § 1° do art. 102 da Constituicdo
Federal sera proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e tera
por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico.

O ato do Poder Publico a que se refere o art. 12 da Lei n? 9.8882/99
diz respeito a lei e aos atos, normativos ou néo, de todas as esferas federativas. A
Unica ressalva a ser feita é que os atos sejam estatais, ou seja, ndo estdo aqui
compreendidos os atos praticados por particulares. Desta forma, abre-se a
possibilidade de questionamento de inconstitucionalidade até mesmo dos decretos
regulamentares, que historicamente escapavam do controle concentrado pela via de
acao direta de inconstitucionalidade ou da ag&o declaratdria de constitucionalidade.
Nesta linha, seguindo as afirmagdes de Clémerson Merlin Cléve'®:

[...] o regulamento pode ofender a Constituicdo ndo apenas na
hipétese de edigdo normativa autdnoma, mas também quando o
exercente da atribuicdo regulamentar atue inobservando os
principios da reserva legal, da supremacia da lei e, mesmo, o da
separagdo de poderes. E incompreensivel que o maior grupo de
normas existentes num Estado caracterizado como social e
interventor fique a salvo do contraste vantajoso operado por via de
fiscalizagao abstrata.

Um aspecto que merece ser discutido & quanto a outro requisito de
admissibilidade, estatuido com o inciso | do paragrafo Unico do art. 12 da Lei
9.8882/99, ao estabelecer que, além da lesdo ou ameaga de lesdo a preceito
considerado fundamental, h& a necessidade de existéncia de relevancia quanto ao
fundamento da controvérsia constitucional.

O que se percebe € que a Lei que regulamentou a ADPF, em parte
devido a presenga de muitos termos vagos no seu texto, criou uma espécie de

“filtro” em relagdo as Argligdes que serdo efetivamente apreciadas pelo Supremo

166 5jave, Clémerson Merlin. Fiscalizagéo Abstrata de Constitucionalidade no Direito Brasileiro.
2 ed. Sao Paulo, Revista dos Tribunais. 2000, p.212.
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Tribunal Federal. Sem duavida, o Pretério Excelso disporda de uma certa
discricionariedade no juizo de admissibilidade, principalmente em relagéo ao critério
de relevancia do fundamento da controvérsia constitucional.

Com o advento da Lei 9.8882/99, segundo Anna Candida da Cunha
Ferraz, modifica-se também a fungao do Supremo Tribunal Féderal no exercicio do
controle de constitucionalidade, difuso ou concentrado. Até entdo, o STF, como
cupula do Poder Judiciario, decidia a questdo da constitucionalidade das leis e atos
juridicos, essencialmente por critérios juridicos, obrigado a fazer prevalecer o Texto
Constitucional, sem ultrapassar sua fungdo de poder constituido, ainda que nao
negasse sua posigdo de Poder Politico. Com o advento deste dispositivo legal
citado, abre-se espago para o Supremo Tribunal Federal decidir uma questdo de
constitucionalidade por razbes de ordem politica, de conveniéncia politica,
colocando-se, mesmo, ao par do constituinte originario ja que, ao decidir, podera the

emprestar vontade e determinag&o ndo expressas no texto constitucional 1.

E certo e inquestionavel que um dos pilares do Estado de Direito é a
supremacia da Constituigdo. A Carta Magna € norma fundamental e ,por isso, é que
nela se busca fundamento de validade das normas existentes no ordenamento
juridico, posicionando-se no ponto mais alto da piramide de Kelsen. Logo, contrariar
preceito constitucional é sempre relevante.Entéo, diante destes fatos, se contrariar
preceito fundamental é relevante, contrariar preceito constitucional fundamental é
tao ou mais relevante que contrariar preceito constitucional que ndo seja
fundamental. Espera-se que o Supremo Tribunal Federal, fazendo uso de suas
competéncias, confira & questao da relevancia utilidade pratica para a efetiva
protegdo dos preceitos fundamentais.

Outra questao que causa polemica na doutrina diz respeito ao carater
principal ou subsidiario da Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.
De acordo com o § 1¢, do art. 4°, da Lei n® 9.882/99:

§ 12 N&o sera admitida a argiiicdo de descumprimento de preceito
fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz para sanar a
lesividade.

167 FEERRAZ, Anna Candida da Cunha. O Novo Modelo de Controle de Constitucionalidade no
Brasil. Revista de Mestrado em Direito, Osasco, ano 1, n.1,2001, p. 40.
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A primeira vista, pode-se concluir que a Arglicio de
Descumprimento de Preceito Fundamental se aplicaria apenas a um campo
residual, a uma situagéo especial ou excepcional, apds terem sido esgotadas todas
as vias normais de controle jurisdicional de constitucionalidade. De acordo com Luis

Roberto Barroso'®:

[...] a primeira posi¢do em relagdo a esse tema, desenvolvida em
sede doutrinaria, rejeita o carater subsidiario ou residual que a lei
pretendeu reservar a ADPF. O argumento central é o de que o art.
102, § 19, da Constituicdo somente autorizou a lei a dar forma, ou
seja, a disciplinar o processo da arguigdo, e ndo a restringir o seu
contetdo. Assim, ndo se deve interpretar a norma constitucional
com subordinagdo a vontade do legislador. Nessa linha, sustenta-se
a autonomia da ADPF em relagdo as agbes objetivas e subjetivas
existentes no sistema, sendo ela cabivel sempre que se verificar
violag@o de preceito constitucional de natureza fundamental por Ato
do Poder Publico (e, no caso incidental, estiverem presentes os
demais requisitos).Mais que a admissdo de eventual duplicidade ou
pluralidade de vias, reivindica-se preferéncia para a arglicéo,
quando cabivel, com exclus&o das demais agdes.

De qualquer forma, em que pesem existirem outros meios, hd que
avaliar a eficacia dos mesmos. Em outras palavras, ainda que existentes, a
argliicdo podera ser conhecida, caso entenda o Guardidao da Constituigdo que o
outro meio existente ndo é suficientemente eficaz para impedir lesdo ou ameaca de
lesdo ao preceito fundamental.

Nas palavras de André Ramos Tavares'®®:

[...] verificar-se-a que a argtiicao é cabivel sempre e, absolutamente
sempre, que se observar a violagdo de preceito constitucional de
natureza fundamental. (...) Ndo obstante admitir-se a possibilidade
de que mais de uma agéo preste-se a0 mesmo objetivo, a verdade é
que, com a introducéo da argliigio, para ela desviam-se todos os
descumprimentos de preceitos fundamentais da Constituiggo. (...)
As hipéteses de cabimento da argiligdo, no que se refere a
exigéncia de violagdo da Carta Constitucional, ndo podem depender
de lei. J& vem tragada pela prépria Constituig&o.

Fica evidente, portanto, que o principio da subsidiariedade nao pode e

nao deve ser invocado para impedir o exercicio da agéo constitucional de argtiigio

~

168 GARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 2.ed. Sao
Paulo:Saraiva,2006,p.251.

189 TAVARES, André Ramos. Arglicdo de descumprimento de preceito constitucional
fundamental: aspectos essenciais do instituto na Constituicdo e na lei, In Argiligao de
descumprimento de preceito fundamental: andlises & luz da Lei n.? 9.882/99. André Ramos
Tavares e Walter Claudius Rothenburg, organizadores. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 42.
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de descumprimento de preceito fundamental, uma vez que esse instrumento esta
vocacionado a viabilizar, numa dimensdo estritamente objetiva, a realizac&o
jurisdicional de direitos basicos, de valores essenciais e de preceitos fundamentais
contemplados no texto da Constituigdo da Republica. Nao parece razoavel que a
Constituicdo tenha criado um instituto subsidiario ou de menor importancia para
uma missao tao relevante: a protecédo aos Direitos Fundamentais.

Por fim, ao tratar dos aspectos gerais para admissibilidade da ADPF,
lembramos que, nos termos do art. 2% da Lei n? 9.882/99, sdo legitimados ativos
para propositura da Argiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental os
mesmos legitimados para a propositura da agio direta de inconstitucionalidade,
sendo que estes estédo previstos no art. 103 da Constituicdo Federal. Desta forma,
podem propor a ADPF: o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a
Mesa da Cémara dos Deputados, a Mesa das Assembléias Legislativas, os
Governadores de Estado, o Governador do Distrito Federal, a Mesa da Assembléia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, o Procurador-Geral da
Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, os partidos
politicos com representagdo no Congresso Nacional e as confederagdes sindicais
ou entidade de classe de &mbito nacional.

Muito embora a ADPF seja instrumento héabil para o controle de
constitucionalidade de atos municipais, cumpre destacar que nem os Prefeitos e
nem as mesas das Camaras Municipais foram legitimados para a propositura desta
acdo. Neste caso, para tal demanda, o Partido Politico ao qual pertenga o Prefeito
do Municipio prejudicado poderia encabegar tal proposta.

Em decisdo recente, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADPF ne®
91/RO, proposta pelo Prefeito do Municipio de Ouro Preto do Oeste/RO, de relatoria
do Ministro Celso de Mello, entendeu que o Prefeito daquela cidade nio tinha
legitimidade ativa ad causam e, conseqlentemente, n&o conheceu da ADPF e

: : 170
determinou o seu arquivamento.

167 ADPF n® 91/RO. O Prefeito do Municipio de Ouro Preto do Oeste/RO ajuiza a presente
argiiigio de descumprimento de preceito fundamental, com pedido de medida liminar,
objetivando a invalidagao, por nulidade absoluta, da Lei Municipal n® 980, de 12 de
dezembro de 2003 (fls. 02/11).
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A ADPF, atualmente disponivel apds a regulamentagao do art. 103 da
Constituicdo de 1988, parece ser o instrumento mais contundente para coibir a
atuagdo inconstitucional do Municipio que pratica aliquota inferior a 2% (dois
porcento) ou que conceda beneficio ou incentivo fiscal ou financeiro que favoreca
contribuintes com uma carga tributéria de ISS inferior aos 2% preceituados pelo art.
88, 1 e I, do ADCT da Constituicdo Federal.

Deve-se ressaltar, para fins de fundamentagdo da ADPF, que a norma
contida no art. 88 do ADCT visa a evitar a Guerra Fiscal e a preservar o
federalismo fiscal brasileiro. A Guerra Fiscal predatéria entre os Municipios corréi
a base econdémica da tributagdo de servigos —ISS - e a propria arrecadagio dos
entes locais (capacidade e autonomia financeiras), pois movida por motivos
politicos casuisticos. Desta forma, a norma violada (art. 88 do ADCT) é preceito
fundamental, pois instrumentaliza, em sede constitucional, a clausula pétrea da
forma federativa de estado, insculpida no inciso |, do paragrafo 4° do art.60 da
Constituigao Federal.

Impde-se examinar, no presente caso, questao preliminar pertinente a legitimidade ativa
“ad causam” do autor, em face do que se contém no art. 2°, |, da Lei n? 9.882/99, que
assim dispde:

“Art. 2° - Podem propor argliigdo de descumprimento de preceito fundamental:

| - os legitimados para a agéo direta de inconstitucionalidade.

Vé-se, da referida norma legal, que a arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental somente poderd ser utilizada por aqueles cuja legitimagdo encontre suporte no
rol taxativo inscrito no art. 103 da Constituicdo da Republica, que define os 6rgéos, pessoas
e instituigdes investidos de qualidade para agir em sede de fiscalizagdo normativa abstrata.

E por essa razdo que o Supremo Tribunal Federal, tendo em consideragdo o que
prescreve o art. 29 |, da Lei n® 9.882/99, ndo tem conhecido de argligdes de
descumprimento de preceito fundamental, quando ajuizadas, como sucede na espécie, por
quem ndo dispde de legitimidade ativa para a propositura da agdo direta de
inconstitucionalidade (ADPF 11/SP, Rel. Min. CARLOS VELLOSO - ADPF 19/DF, Rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE - ADPF 20/DF, Rel. Min. MAURICIO CORREA - ADPF 23/RJ,
Rel. Min. CARLOS VELLOSO - ADPF 25/DF, Rel. Min. ELLEN GRACIE - ADPF 27/RJ, Rel.
Min. NERI DA SILVEIRA - ADPF 28/DF, Rel. Min. ELLEN GRACIE - ADPF 29/MG, Rel.
Min. CARLOS VELLOSO - ADPF 30/DF, Rel. Min. CARLOS VELLOSO - ADPF 31/DF, Rel.
Min. MAURICIO CORREA - ADPF 38/RJ, Rel. Min. GILMAR MENDES - ADPF 48/SP, Rel.
Min. CARLOS BRITTO).
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6. CONCLUSAO

A origem dos Direitos Fundamentais precede a idéia de que estes
direitos seriam derivados da constitucionalizagdo. Observa-se, através da analise
da evolugdo do pensamento humano, que os Direitos Fundamentais positivados
atualmente nas Constituigbes sio produtos de diversas transformacdes ocorridas
no decorrer da Histéria. Segundo Norberto Bobbio a afirmagio positivada dos
Direitos Fundamentais tem inicio ainda na ldade Média.

E com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, apés
a barbarie dos regimes totalitarios derrotados em 1945, que se da a mais
importante fase dos Direitos Fundamentais, pois, além de sua universalidade, ela
pde em movimento um processo em cujo final os direitos dos homens deveréo ser
nio mais apenas proclamados ou apenas idealmente reconhecidos, mas
efetivamente protegidos até mesmo contra o préprio Estado que os tinha violado.

Entre nds, com o advento da Constituigio Federal de 1988, que
preconiza a existéncia de um Estado Democratico de Direito, no qual se prevéem a
realizacdo de direitos e garantias fundamentais, como, por exemplo, os direitos
sociais a educagdo e a salde, as politicas publicas, instrumentalizadas pelos
servicos publicos, confundem-se com a prépria idéia de Estado. Afinal, é da
esséncia do modelo de Estado inscrito na Constituicdo Federal de 1988 a prestacéo
de politicas publicas, no claro intuito de constituir uma sociedade livre e solidaria,
com vistas a reduzir as desigualdades sociais.

A passagem do Estado Liberal para o Estado Social incorporou a
ordem juridica uma série de direitos até entéo desconhecidos, que sofreram
modificagdes em grau, intensidade e sentido. Este novo modelo de Estado, com
nitido carater prestacional e interventivo houve por concretizar uma série de
politicas publicas, objetivando, destarte, a realizagéo dos direitos sociais, atuando
pro-sociedade, com 0 objetivo de diminuir as desigualdades e proporcionar um
ambiente de justi¢a e solidariedade sociais.
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O Estado, para cumprir as suas tarefas, tem de socorrer-se de
recursos ou meios a exigir dos seus cidadaos, constituindo justamente os impostos
esses meios ou instrumentos de realizagao das tarefas a ele pertinentes. Por isso a
tributagdo ndo constitui, em si mesma, um objetivo do Estado, mas, sim, o meio que
possibilita a este cumprir os seus objetivos (originarios ou primarios), atualmente
consubstanciados em tarefas de Estado de Direito e tarefas de Estado Social, ou
seja, em tarefas do Estado de Direito Social.

Para que o Estado possa ,de fato, ser um garantidor do cumprimento
e efetivacdo dos Direitos Fundamentais, através de politicas publicas, é preciso que
disponha de recursos para realizar esta fungao. Nesta linha de raciocinio, um ponto
que merece ser analisado diz respeito ao dever fundamental de pagar impostos
como condigdo de possibilidade para o implemento ou efetivacdo de politicas
pUblicas, decorrentes dos direitos elencados na Magna Carta de 1988.

Com a Constituigao Federal de 1988, além do forte viés social adotado
pelo constituinte originario, assistimos também ao ressurgimento do municipalismo.
Nesse momento o Municipio passou a ser mais um elemento integrante da
Federagdo brasileira, com autonomia assegurada constitucionalmente e diversas
competéncias politicos-administrativas.

Nio nos esquegamos, todavia, de que, apesar do vasto campo de
atuacdo aberto aos Municipios, sua atuagdo deve ser coordenada com a dos
demais entes federativos. Neste sentido, é imposto aos Municipios atuar dentro dos
limites fixados pela Constituicdo Federal e pela Constituigdo do seu respectivo
Estado. E por essa razd&o que os Municipios também estdo sujeitos aos
procedimentos constitucionais criados para manutengéo da unidade e harmonia do
ordenamento juridico, em especial ao controle de constitucionalidade.

Aos Municipios, guindados a entes federativos com o advento da
Carta Politica de 1988, foram atribuidas competéncias, ou seja, lhes foram
atribuidos poderes. Mas para que estes entes possam fazer uso pleno de sua
competencia é imprescindivel a existéncia de recursos financeiros suficientes. A
Constituicdo Federal estabelece no seu art.156 os impostos de competéncia dos
Municipios, que s&o: IPTU, ITBIV e o ISS-QN, além das transferéncias



128

intergovernamentais recebidas em razao do art. 158, que trata da reparticdo das

receitas tributarias.

O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS-QN), principal
fonte de receita prépria dos Municipios, passou a ser visto com maior atengdo a
partir da Lei Complementar n? 116, de 2003, que dentre outras medidas alargou a
lista de servigos até entdo existente. Aliada a esta mudanga legislativa e também ao
crescimento do setor de servicos, alguns Municipios adotaram uma série de
medidas visando incrementar a arrecadagéao tributaria. O Municipio de Sao Paulo,
por exemplo, credita parte do sucesso do incremento da arrecadagédo a adogdo da
nota fiscal eletronica, em 2006 e a lei que obriga o cadastro de empresas que,
embora sediadas em Municipios vizinhos, prestam servigos na capital paulista.

Porém, essa busca do aperfeigoamento das técnicas de fiscalizagdo e
esforgos visando a alteragédo da legislagéo tributaria ndo é uma regra, ao contrario,
constitui-se em uma excegdo. Mais facil a um imenso nimero de pequenos e
médios Municipios é continuar fazendo o que sempre fizeram, viver sempre a
espera dos repasses constitucionais, e, a0 mesmo tempo, ao menos aqueles
Municipios que se localizam préximos as capitais, tentar atrair para seus territdrios
empresas que aceitam participar desta pratica nefasta a todos, que é a chamada

Guerra Fiscal.

A Guerra Fiscal, portanto, nada mais é do que a generalizagio de uma
competigdo entre entes da federag&o pela alocagédo de investimentos privados por
meio da concessdo de beneficios e rendncia fiscal, conflito este que se d4a em
decorréncia de estratégias descentralizadas e nao-cooperativas dos entes da
Federagéo e pela auséncia de coordenagéo e composi¢éo dos interesses por parte
do governo central, principalmente em sistemas em que h4 forte descentralizagao

fiscal, como é o caso do Brasil.

Este trabalho procurou focar os estudos nos 39 Municipios que
compdem a Regido Metropolitana de S&o Paulo. O que se vé, na pratica, em
relagdo & legislagdo tributaria, é o desrespeito as normas constitucionais, uma vez
que, apesar de a Emenda Constitucional n® 37, de 12 de junho de 2002,
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acrescentar o art. 88 ao Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias, que fixa
aliquota minima de 2% (dois por cento) para o ISS, enquanto Lei Complementar
ndo regular o dispositivo, alguns Municipios continuam praticando aliquotas muito
abaixo do minimo permitido, assim como concedendo isengdes, incentivos e
beneficios fiscais, que acabam, direta ou indiretamente, reduzindo a aliquota

minima.

Para coibir esta pratica de desrespeito &s normas constitucionais
existe o controle de constitucionalidade, entendido como a verificagdo da
adequacgdo de qualquer ato juridico comissivo ou (omissivo) & Constituicéo. Este
controle presta-se a verificar a conformidade ou a desconformidade, a adequagéo
ou a inadequagédo do ato juridico ou da omissdo do Poder Plblico em face da
Constituigdo, com o objetivo de, se desconforme ou inadequado, sanar-se 0 vicio e
fazer prevalecer a Norma Fundamental.

A Constituicdo de 1988 trouxe alteragbes significativas no sistema de
controle de constitucionalidade do modelo entao vigente, reduzindo o significado do
controle de constitucionalidade difuso e dando maior énfase ao controle
concentrado de constitucionalidade, uma vez que as questdes constitucionais
passam a ser discutidas, fundamentalmente, mediante agdo direta de
inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.

A norma municipal, no &mbito do controle concentrado, esta sujeita ao
controle de constitucionalidade por via de agao direta, nos Tribunais de Justica
estaduais, aferida em face da Constituicio Estadual, conforme art. 125, § 22, da

Constituicdo Federal.

Se for argliida a inconstitucionalidade de norma municipal em face de
dispositivo da Constitui¢ao Estadual, este controle serd exercido pelo Tribunal de
Justica, mediante representagao dos legitimados especificados na Constituigio
Estadual. Mas, se esta arguicdo se der em face de dispositivo constitucional
estadual de reprodugdo obrigatdria da Constituicdo Federal, entende o Supremo

Tribunal Federal que desta decisao caberé recurso para a Corte Suprema.
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O que fica evidente é que nao cabe aos Tribunais de Justica dos
Estados apreciar a inconstitucionalidade de normas municipais em face da
Constituicdo Federal, da mesma forma que ao Supremo Tribunal Federal néo foi
outorgada tal competéncia. Em suma, nado existe no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro a ac¢do direta de inconstitucionalidade de norma
municipal em face da Constituigao Federal.

A Lei Federal n® 9.882/99 regulamentou o procedimento de Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental, nos termos do § 12 do art. 102 da

Constituigdo Federal. Essa medida, atualmente disponivel na Constituigiao Federal,
parece ser o instrumento mais contundente ao alcance dos Municipios para coibir a
atuacdo inconstitucional de outros Municipios que praticam aliquota do ISS-
QN,inferior a 2% (dois por cento), ou que concedam beneficio ou incentivo fiscal ou
financeiro, contrariando o disposto no art.88, | e Il do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.
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ANEXO 1

Trata-se de agéo direta apresentada pelo Prefeito Municipal de Cotia,
buscando a declaragdo de inconstitucionalidade da Lei n® 14.042, de agosto de
2005, do Municipio de Sao Paulo, que introduziu modificagbes na Lei n®
13.071/20083, relativa ao Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza.

Vistos, relatados e discutidos estes autos de ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N? 129.717-0/3 , da Comarca de S&o Paulo, em que é
requerente o PREFEITO DO MUNICIPIO DE COTIA, sendo requerendos o
PREFEITO e o PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SAQ PAULO.

ACORDAM, em Sessao do Orgao Especial do Tribunal de Justica de
Sao Paulo, por votagdo unanime, rejeitar a matéria preliminar e julgar improcedente

a agao.

A peca vestibular ataca principalmente o art. 22 da indigitada lei, na
parte em que criou o cadastro dos prestadores de servigo.Segundo o autor, a Lei
violaria o art. 144 da Constituigdo do Estado de Sao Paulo.

Negada a liminar pleiteada, foram prestadas informagdes pela Camara
Municipal, que alegou preliminar da inépcia da pega inicial, por falta interesse de
agir e impossibilidade juridica do pedido. No mérito, entende ser improcedente a
alegagao de inconstitucionalidade.

A Prefeitura de S&o Paulo suscitou preliminar de legitimidade de parte
e defendeu a constitucionalidade do diploma atacado.

O Senhor Procurador Geral de Estado deixou de se manifestar sobre

a questdo, sustentando que se cuida de matéria de interesse exclusivamente local.

O douto Procurador-Geral de Justica opinou pela rejeicdo da matéria
preliminar, admisséo da Fazenda Publica do Estado de Sao Paulo na condigéo de
“amicus curiae”, e, no mérito, pela improcedéncia da agio.
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Pelo despacho de fls 204 a Prefeitura do Municipio de S&ao Paulo,
através da Fazenda Publica do Municipio de Sdo Paulo foi admitida na condigao de
“amicus curiae”.

E o relatério:

A matéria preliminar e o mérito do pedido formulado pelo Prefeito de
Cotia improcedem, como bem analisado no excelente parecer do Exmo Sr.
Procurador Geral de Justiga, cujos fundamentos, que ficam integrando o presente,
sdo os seguintes

“E certo que o requerente, apesar de pretender a inconstitucionalidade
total da Lei n? 14.042/05, centraliza seus argumentos na alegada mécula apenas de
parte do art. 2° (a criagdo do cadastro dos prestadores de servigo), sem expor a
fundamentagéo para os demais artigos.

Mas é preciso analisar a peticdo inicial tal como formulada pelo
interessado e, ainda que ausente motivagdo sobre outros temas ventilados na lei
em exame é possivel depreender a pretensdo do requerente sem prejuizo ao
andamento da demanda, em atengdo até mesmo da importancia do tema aqui
tratado e ao entendimento consagrado de que, na acgdo direta de
inconstitucionalidade, a causa de pedir é aberta, podendo o tribunal analisar e
declarar a inconstitucionalidade de uma lei sob fundamento diverso daquele

exposto na petigao inicial.

Mas néo é o caso de inconstitucionalidade.

Por outro turno, nao vislumbro impossibilidade juridica da demanda,
ainda gque o requerente tenha adotado como fundamento da sua pretensio o art.
144 da Constituigdo Paulista, ja que a violagdo ou ndo da autonomia municipal,
prevista em tal dispositivo, é matéria de mérito, exigindo a analise no momento

apropriado.

Quanto a legitimidade do requerente, convém anotar que o requerente
é alcaide de um dos Municipios da grande S&o Paulo e que integra a Regido

Metropolitana, sendo evidente que a legislagao reclamada pode interferir na sua

arrecadagao. Dai a legitimidade e mais que isso, o interesse processual que lhe
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assegura o direito de demandar, ndo me parecendo que esta a defender interesses
privados.

No mais, ndo me oponho ao pleito, com a admissdo da Fazenda
Publica na condigdo de “amicus curiae”.

No mérito o pedido é improcedente

A Lei n? 14.042/05 introduziu modificagbes na Lei n® 13.701/03,
pretendendo o requerente atacar a integralidade do texto, ainda que enfatize
apenas a necessidade do cadastro dos prestadores de servigo. Referida lei foi
produzida dentro da esfera de competéncia do Municipio de Sao Paulo.

Sobre o tema, Alexandre de Moraes afirma que a Constituigido Federal
prevé a chamada competéncia suplementar dos Municipios consistente na
autorizagdo de regulamentar as normas legislativas federais ou estaduais, para
ajustar sua execugdo a peculiaridades locais, sempre em concordancia com
aquelas e desde que presente o requisito primordial de fixagdo de competéncia
desse ente federativo. Interesse local (Alexandre de Moraes, Constituicao do Brasil
Interpretada, Sao Paulo, Atlas, 2002, p.743).

Conforme foi proposto na Constituigdo Federal, o ISSQN
—lmposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza, é tributo pertencente aos
Municipios. Assim dispde o texto fundamental:

Art. 156 — Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

()

Il- servigos de qualquer natureza, nao compreendidos no art.
155,11, definidos em lei complementar.

()

§ 3¢ - Em relagao ao imposto previsto no inciso Ill do caput
deste artigo, cabe a lei complementar:

|- fixar as suas aliquotas maximas e minimas

Il excluir da sua incidéncia exportagdes de servigos para o
exterior

II-  regular a forma e as condigdes como isengdes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.
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Longe de esgotar o tema, coube ao legislador federal a competéncia
para editar lei complementar e tragar as diretrizes gerais para a cobranga da
exagdo. Alguns desses itens foram expressamente previstos na Constituigio,
conforme acima apontados.

Todavia, esse mecanismo jamais inibe os Municipios de legislar de
modo suplementar e naquilo que constitui o interesse local (CF, art. 30, | e II). Para
Roque Carrazza ‘nenhuma entreduvida pode esbogar-se no sentido de que
assuntos de interesse local ndo significam assuntos de interesse privativo, mas
assuntos de interesse simplesmente local. Os interesses dos Municipios sdo os
que atendem, de modo imediato, as necessidades locais, ainda que com alguma
repercussao sobre as necessidades gerais do Estado ou do Pais (Roque Antonio
Carrazza, Curso de Direito Constitucional Tributario, Sao Paulo, Malheiros, 2000,
p.128-129).

Para o referido autor, a lei complementar a que alude o art. 156, IlI, in
fine, da C.F. sé pode dispor sobre conflitos de competéncia entre o 1SS e outros
tributos federais, estaduais, municipais e distritais e regular as limitagdes
constitucionais ao exercicio da competéncia para, por via de imposto, tributar as
prestagbes de servigos de qualquer natureza. Sua atuagdo deve concentrar-se
exclusivamente naquela regido fugidia que se situa entre os servigos tributaveis
pelo Municipio e outros fatos tributaveis pelas demais pessoas politicas (Roque
Antonio Carrazza, Curso de Direito Constitucional Tributario, ob cit. p.652).

Esta evidente que o Prefeito de Cotia, aqui requerente, volta-se contra
aqueles dispositivos da Lei 14.042/05 no intuito de assegurar suas receitas
tributarias, especialmente a que se constitui pela fonte do Imposto sobre Servigos
(e ndo, repita-se, propriamente para defender interesses privados).

Embora tente fundamentar sua pretensdo em suposta violagio das
regras previstas pelo art. 144 da Carta Paulista, ndo ha ofensa a autonomia
daquele Municipio. Simplesmente, o Municipio de Sao Paulo criou mecanismos
mais rigorosos para evitar a evasao fiscal, que como sabemos se constitui num
dos mais graves problemas dos entes politicos da federagéo. Alias, foram muitas

as agoes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas perante o Supremo Tribunal
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Federal por estados que se sentiram prejudicados pelas legislagdes tributarias de
outros, o que ficou conhecido por ‘Guerra Fiscal’ ( Cf Adin 1.179-1, Rel. Min.
Carlos Velloso; Adin 2.349-6, Rel. Min. limar Galvao). Ademais, convém frisar que
os art.s 12 e 2° da legislagdo em exame estdo em sintonia com dispositivos da Lei
Complementar Federal n® 116/03 (A LC 116/03 ‘Dispde sobre o Imposto Sobre

Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito
Federal, e da outras providéncias’).

Com efeito, prevéem os art.s 5° e 62 dessa espécie normativa.
Art. 52 - Contribuinte é o prestador de servigo
Art. 62 - Os Municipios e o Distrito Federal, mediante lei, poderao
atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a
terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacéo,
excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este
em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida
obrigagao, inclusive no que se refere a multa e aos acréscimos
legais.
§ %9- Os responsaveis a que se refere este artigo estao obrigados ao
recolhimento integral do imposto devido, multa e acessérios legais,
independentemente de ter sido efetuada sua retengéo na fonte.
§ 22 - Sem prejuizo do disposto no caput e no § 12 deste artigo, sdo
responsaveis:
| - o tomador ou intermedidrio de servico proveniente do exterior do
Pais ou cuja prestagao se tenha iniciado no exterior do Pais.
Il — a pessoa juridica, ainda que imune ou isenta, tomadora ou
intermediaria dos servigos descritos nos subitens 3.05, 7.02, 7.04,
7.05,7.09,7.10, 7.12,7.14,7.15,7.16, 7.17,7.19, 11.02,17. 05 e
17.10 da lista anexa.

Se o responsavel pelo crédito tributario é o prestador de servigo, alias,
como previu o art. 52 da Lei n? 13.701/03 do Municipio de Sdo Paulo, nao se
entende porque seria inconstitucional o art. 12 da Lei paulistana, com a
observacdo de que os mesmos respondem supletivamente pelo pagamento do
tributo e demais consectarios legais em relagdo aos tomadores do servigo.

Ademais, o art. 12 da espécie normativa em exame ndo permite
confronto direto com a Constituicao Estadual, uma vez que para o deslinde da sua
conformidade constitucional é necesséario coteja-lo com a Lei Complementar n2
116/03, o que atenta contra o art. 125, § 2% da Constituicdo® da Republica. O
mesmo raciocinio deve ser aplicado ao dispositivo seguinte.
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Talvez, o que tenha causado maior repulsa ao requerente foi o
contetdo do art. 22 da legislagdo em exame, ao exigir que o prestador de servigo
nas atividades relacionadas, que emitir nota fiscal de outro Municipio esta
obrigado a cadastrar-se na Secretaria Municipal de Finangas.

Todavia, a exigéncia ndo impede a aplicacdo da regra prevista pelo
art. 3% da Lei n® 13.701/03 de S&o Paulo, uma vez que foi ali previsto como
realizado o servi¢o no local do estabelecimento prestador, ou na sua falta, no local
do domicilio do prestador. Idéntica regra foi prevista pelo art. 3%, da legislagdo
federal:

Lei Complementar 116/03:

Art. 32 - O servigo considera-se prestado e o imposto devido no
local do estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento,
no local do domicilio do prestador, exceto nas hipéteses previstas
nos incisos | a XXH, quando o imposto sera devido no local.

Exceto em caso de fraude, o tributo sera devido no local do
estabelecimento prestador ou, se o caso, no local do seu domicilio, como dispde a
lei. Mas, se a instalagdo da empresa em outro Municipio apenas se prestou para
escapar das aliquotas do lugar onde habitualmente o servigo é prestado, a regra
do art. 22, aqui impugnada, a isso coibe.

Alids, mais uma vez, valendo-se do que contém a lei federal, Lei
Complementar n® 116/03, o seu art. 4° dispGe:

Art. 4 — Considera-se estabelecimento prestador o local onde o
contribuinte desenvolva a atividade de prestar servigos, de modo
permanente ou temporario, a que se configure unidade econdmica
ou profissional, sendo irrelevantes para caracteriza-lo as
denominagdes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento,

sucursal, escritério de representagdo ou contato ou quaisquer .
outras que venham a ser utilizadas.

Ou seja, se o prestador de servico estabelecer-se em determinado
Municipio em razdo da menor aliquota, sem que la seja prestada qualquer
atividade, porque habitualmente os servigos sdo realizados nos limites da cidade
que sofre a evasao fiscal, 0 caso ¢ de aplicar-se a legislago do ente que for vitima

da fraude ( A esse respeito, porém, Roque Antonio Carrazza afirma ‘ Nem mesmo
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a lei complementar nacional pode alterar a seguinte diretriz da Lei das Leis ‘ 0 ISS
é sempre devido no Municipio onde o servigo for efetivamente prestado, ainda que
seu prestador esteja domiciliado ou sediado em outro Municipio’ — In. Ob. Cit. p.
655).

Os demais dispositivos constantes dos arts 32 e 42 nao padecem de
qualquer inconstitucionalidade, pois sdo frutos da competéncia municipal. A
cobranga da divida e a remissdo tributaria nada mais representam do que o
exercicio de medidas fiscais ordinarias.

Face aos argumentos acima expendidos, concluo. A) os art.s 12 e 2°
da Lei 14.042/05 ndo permitem confronto direto com a Constituigdo Estadual, pois
a matéria neles contida foi regulada e esta autorizada pela Lei Complementar
Federal n? 116/03, b) o Municipio de S&o Paulo pode legislar de forma
suplementar em relagdo & competéncia da Unido e dos Estados, bem como no
que diz respeito ao seu interesse local, c) os arts 3% e 4° ndo sdo
inconstitucionais, pois representam o exercicio constitucional da competencia
tributaria do Municipio.

Nestes termos, opino pela improcedéncia do pedido

Pelo exposto, julgam improcedente a agéo.
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ANEXO 2

O Municipio de Pod, alegando que a lei paulistana violava o principio
tributario da territorialidade, propds Agao Direta de Inconstitucionalidade, ADIN N¢
128.573-0/8-00, junto ao TJ-SP, que por votagdo unanime, em 25 de abril de 2007,
tomou posigao favoravel a Lei 14.042/05. |

“PRELIMINARES - Legitimidade ad causam do Municipalidade-reqte
— Municipio (Poa), integrante da Grande Sao Paulo — Possibilidade de interferéncia,
em suas receitas, em razdo da lei acoimada de inconstitucionalidade, atingir sua
arrecadacdo — Disposigbes contébeis, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Municipalidade autora eventualmente atingidas — Interesse
processual presente — Cogitagao — Rejeigao.

CARENCIA — Presenca de adequagdo da pretensdo — Natureza
juridico-processual da ADIN, cujo pértico se alarga sob muitos aspectos, todos
abrangentes do pedido — Miscigenagdo ao mérito propriamente dito, em ordem &
autonomia municipal — Rejei¢éo.

ADIN — Inconstitucionalidade alegada pelo Prefeito do Municipio de
Po4, quanto aos arts. 12, 22, 3¢, 4°, da Lei n® 14.042, de 30/8/05, do Municipio de
Sao0 Paulo, que introduziu modificagdes na Lei n® 13.071, de 24/12/03, quanto ao
Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) — Inadmissibilidade —
Competéncia suplementar conferida ao Municipio de Sao Paulo para regulamentar
as normas legislativas federais ou estaduais, para ajustar sua execucdo a
peculiaridades locais — Prova de que as matérias contidas nos arts. 12 e 22 da
invocada lei, foram autorizados pela Lei Complementar Federal n® 116/03 e, ainda, -
que os arts. 32 e 4° ndo padecem de nenhuma inconstitucionalidade, a conta de que
representam o mero exercicio da competéncia tributaria do Municipio — Ag&o

julgada improcedente.
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E o relatério.

. A legitimidade ad causam do Prefeito-reqte esta presente, pois o
Municipio que representa, integra a regido da Grande Sao Paulo, subsistindo a
evidéncia de que a Lei acoimada de inconstitucionalidade podera interferir em suas
receitas, atingindo a arrecadagdo municipal sob sua responsabilidade. Dai sua

legitimidade e respectivo interesse processual em ter apresentado esta postulagdo
publica, acompanhado do seu assistente SEPROSP.

Admitindo o Sindicato das Empresas de Processamento de Dados e
Servigos de Informatica do Estado de Sao Paulo (SEPROSP), como assistente do
Municipio reqte, examina-se, inicialmente, a argligdo preliminar e o mérito
formulados na inicial, abrangendo a Lei 14.042/05 e conseqiiente regulamentagao
pelo Decreto 46.598/05 (arts. 12 ao 4°), em que, apés demonstrada sua legitimidade
ad causam, assinalou que o diploma legal em foco emanado pela da Municipalidade
Paulistana, inseriria no sistema legal uma legislagdo extrapolante dos seus limites
territoriais, como tais regulamentados pela Carta Magna (art.30), chegando até a
criagdo de cadastro proprio dos prestadores de servigos, além de co-respectiva
fiscalizagdo, em ordem as disposighes contabeis, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial do autor, violando a Carta Bandeirante (art. 144 3 150).

IV. Malgrado os termos da Constituicdo Paulista (art.144), todo o teor
dispositivo da pretensdo ajuizada, buscando a declaragéo de inconstitucionalidade
da legislagdo em aprego (n? 14.042/05), desde logo, se conclui ser possivel
depreender dela que o fato inescusavel de que o portico da ADIN é, sob todos os
aspectos, aberto, analisando-se, desde logo, a integralidade do pedido, abrangendo
matéria de mérito, pois a espécie cuida de autonomia municipal.

Suplantada a preliminar, analisa-se 0 mérito, em que a Lei 14.042/05,
transcrita na inicial, introduz modificagbes em outra lei (n® 13.701/03), resultando
atingido, em plenitude, a integridade do seu texto, ainda que abranja até o cadastro

dos prestadores de servigos.

V.inicialmente cumpre registrar que a Carta Magna (art.156,111,§32,1,1l e
l1l) dispde sobre o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISSQN,
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conferindo aos Municipios o direito de legisliar, de forma suplementar e de interesse
local (CF, art.30,1 e II).

Tal direito, assim nominado como de competéncia suplementar do
Municipio, disposto constitucionalmente, €, no dizer de ALEXANDRE DE MORAES,
“... consistente na autorizagdo de regulamentar as normas Iégislativas federais ou
estaduais, para ajustar sua execugdo a peculiaridades locais, sempre em
concordancia com aquelas e desde que presente o requisito primordial de fixagéo
de competéncia desse ente federativo: interesse local” (in “ Constituigdo do Brasil
Interpretada e Legisl. Const.”, 52 ed. Atlas, 2005, item 30.2, p. 765).

VI. A corroborar tal intelecgao, impde-se transcrever a ligao citada pelo
douto parquet: “a lei complementar a que alude o art. 156, Ili, in fine, da CF s6 pode
dispor sobre conflitos de competéncia entre o ISS e outros tributos federais,
estaduais, municipais e distritais e regular as limitagbes constitucionais ao exercicio
da competéncia para, por via de imposto, tributar as prestagdes de servicos de
qualquer natureza. Sua atuagdo deve concentrar-se exclusivamente naquela regiéo
fugidia que se situa entre os servigos tributaveis pelo Municipio e outros fatos
tributaveis pelas demais pessoas politicas” (Roque Antonio Carrazza, Curso de
Direito Constitucional Tributario, Malheiros, 2000 p.652) (f.292 — item 21). Logo,
resta induvidosa a competéncia do Municipio de Sdo Paulo em legislar sobre o

questionado tributo.

Outro aspecto a ser ressaltado, é o verdadeiro intuito do petitum que,
apesar de reclamar sobre sua inconstitucionalidade da Lei n® 14.042/05, visa, tio
somente, assegurar suas receitas que, in casu, a fonte é o ISSQN.

VIL. A propésito, consignou a douta Procuradoria Geral de Justica que
“Embora tente fundamentar sua pretensdo em suposta violagdo das regras
previstas pelos arts. 144 e 150, da CE, na verdade nenhum controle externo foi
criado pela legislagdo impugnada. Simplesmente, o Municipio dé Sao Paulo criou
mecanismos mais rigorosos para evitar a evaséo fiscal, que como sabemos se

constitui num dos mais graves problemas dos entes politicos da federagéo. Alias,
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foram muitas as agbes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas perante o
Supremo Tribunal Federal por Estados que se sentiram prejudicados pelas
legislagbes tributarias de outros, o que ficou conhecido por ‘ Guerra Fiscal' (Cf.
Adin 1.179-1, Rel. Min. Carlos Velloso; Adin 2.349-6, Rel. Min. limar Galvao).
Também nao vislumbro qualquer desobediéncia ao art. 144, da Carta Bandeirante.
Os arts. 12 e 22 da legislagdo em exame estdo em sintonia com dispositivos da Lei
Complementar Federal n® 116/03. ( A LC 116/03 * Dispde sobre o Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito
Federal, e da outras providéncias’)” (fls.292/293 — item 23) (gn).

O V. parecer ministerial acrescentou, ainda, que, “Se o responsavel
pelo crédito tributario € o prestador de servigo, alias, como previu o art. 5%, da Lei
13.701/03, do Municipio de S&o Paulo, ndo se entende porque seria inconstitucional
o art. 12 da Lei 14.042/05. Essa regra acabou sendo mantida pela nova legislagao
paulistana, com a observagdo de que os mesmos respondem supletivamente pelo
pagamento do tributo e demais consectarios legais em relagdo aos tomadores do
servigo. Ademais, o art. 12 da espécie normativa em exame n&o permite confronto
direto com a Constituicdo Estadual, uma vez que para o deslinde da sua
conformidade constitucional &€ necessario coteja-lo com a Lei Complementar 116/03,
o que atenta contra o art. 125, § 2°, da Constituigdo da Republica. O mesmo
raciocinio deve ser aplicado ao dispositivo seguinte. Talvez, o que tenha causado
maior repulsa ao requerente foi o conteudo do art. 22 da legislagdo em exame, ao
exigir que o prestador de servigo nas atividades relacionadas, que emitir nota fiScaI
de outro Municipio, estd obrigado a cadastrar-se na Secretaria Municipal de
Finangas. Todavia, a exigéncia nao impede a aplicagdo da regra prevista pelo art.
3¢, da Lei 13.701/03, de Sao Paulo, uma vez que ali foi previsto como realizado o
servigo no local do estabelecimento prestador, ou, na sua falta, no local do domicilio
do prestador. ldéntica regra foi prevista pelo art. 3% da legislagio federal”
(fls.294/295 — itens 25/28).

VIIl. Assim, conclui-se que as matérias tratadas nos.arts. 12 e 22 da lei
acoimada de inconstitucional (14.042/05), estdo autorizadas pela Lei Complementar
Federal n? 116/03; logo, eles ndo padecem de nenhum vicio insanavel e, ainda, de

que os arts. 32 e 4, da citada norma, sequer merecem maiores comentarios; ali4s,
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nao se compreende o motivo por que foram incluidos na inicial (f.02) a conta de que
os teores neles contidos s&o da competéncia municipal, portanto, integrados a lei
acoimada de inconstitucionalidade pela Municipalidade-regte.

Infere-se, por fim, como supra aludido (item VI — in fine), que o
Municipio de Sao Paulo pode legislar de forma suplementar, principaliter, quanto ao
interesse local e, na espécie, ele apenas criou mecanismos mais rigorosos para
evitar a evasdo fiscal que, em realidade, se constitui, no momento, num dos mais

graves problemas dos entes politicos da federagao, nédo se limitando aos territérios

inter-municipais, como também inter-estaduais.

IX. Destarte, integrado a este o V. parecer do parquet (fs. 283/297),
por sua justeza e adequacédo a espécie, julga-se improcedente a presente agao
direta, declarada a constitucionalidade dos arts. 12, 22, 32 e 42, da Lei n? 14.042, de
30/08/05, do Municipio de S&o Paulo, procedendo-se, oppotuno tempore, as
comunicagdes que a praxe regimental desta E. Corte recomenda.”
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ANEXO 3

Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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Iméveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,

nos quais as empresas prestadoras de servigos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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Anexo 3
Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,

nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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Anexo 3
Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,

nos quais as empresas prestadoras de servigos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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Anexo 3

Iméveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 3

Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 3

Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servigos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 3

Iméveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 3

Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sdo Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servigos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 3
Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 3

Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sio Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 3

Imoveis localizados nos Municipios circunvizinhos a Cidade de Sao Paulo,
nos quais as empresas prestadoras de servicos alegavam possuir sede ou
estabelecimento.
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ANEXO 4

PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 233/08

Altera o Sistema Tributario Nacional
e da outras providéncias.

Art. 12 A Constituicdo passa a vigorar com os seguintes artigos alterados e acrescidos:
CAIE.B4. it e e s s e e a e s e et bt e e aat e e e ebeeesnteeseeeesannessn

c) retiver parcela do produto da arrecadagéo do imposto previsto no art. 155-A, devida a
outra unidade da Federacao;

BV 7 1 T OO UURTRR PRSPPSO
V - no caso do art. 34, V, “c”, de solicitagdo do Poder Executivo de qualquer Estado ou do
Distrito Federal.

B 1 5 TR URS RPN
§ 32 A iniciativa da lei complementar de que trata o art. 155-A cabe exclusivamente:

| - a um tergo dos membros do Senado Federal, desde que haja representantes de todas as
Regides do pais;

Il - a um ter¢o dos Governadores de Estado e Distrito Federal ou das Assembléias
Legislativas, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros,
desde que estejam representadas, em ambos os casos, todas as Regiées do Pais;

Il - ao Presidente da Republica.” (NR)

SATEB2. +voveeeessessassesesssasssssasaeseeasansntas et et sresss s s sesenensesesasesesssesesseeseseseseseeeeaes et esesaeeseseseeesnsesanaes
§ 2° Medida proviséria que implique instituigdo ou majoragdo de impostos, exceto os
previstos nos arts. 153, I, II, IV, V, Vi, e 154, I}, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até o Gltimo dia daquele em que foi editada.

d) contrariar a lei complementar ou a regulamentagéo relativas ao imposto a que se refere o
art. 155-A, negar-lhes vigéncia ou thes der interpretagdo divergente da que lhes tenha
atribuido outro tribunal.

L1V s T 1 1 S PP ettt e e e rarteen et at it rrtaeanneenenns
Vil - a execugéo, de oficio, das contribuigdes sociais previstas no art. 195, l e II, e seus
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acréscimos legais, decorrentes das sentengas que proferir;

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso dos

impostos previstos nos arts. 153, IV e VIiI, 155-A, 156, 1ll, e das cdntribuigaes previstas no
art. 195, I;

.................................................................................................................................

§ 12 A vedagao do inciso lll, “b”, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, {, 153,

I, 1,1V, V e VIIl; e 154 |I; e a vedagao do inciso lll, “c”, ndo se aplica aos tributos previstos
nos arts. 148, I, 153, |, ll, lll e V; e 154, ll, nem a fixagéo da base de célculo dos impostos
previstos nos arts. 155, lll, e 156, .

§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser
concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as materias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicao, ressalvado o disposto no art. 155-A, § 4o, |.

Y 20 = SOOI
Paragrafo Unico. A vedagdo do inciso lll ndo se aplica aos tratados internacionais
aprovados na forma do art. 49, 1.” (NR)

BATE D3, etttk ettt e n e e ns et aennens
VIl - operagdes com bens e prestagdes de servigos, ainda que as operagdes e prestagdes
SE HNICIEM MO EXLBIION....eeiereireteeeestee e e e reree et eeae et ee s e e eseeueeeeeeesseeasenseeesans

...............................................................................................................................................

§ 62 O imposto previsto no inciso VIII:

| - sera nao-cumulativo, nos termos da lei;

Il - relativamente a operagdes e prestagdes sujeitas a aliquota zero, isengéo, ndo-incidéncia
e imunidade, ndo implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas
operagdes ou prestagdes seguintes, salvo determinagao em contrério na lei;

Il - incidira nas importagdes, a qualquer titulo;

IV - ndo incidira nas exportagdes, garantida a manutengéo e o aproveitamento do imposto
cobrado nas operagdes e prestagbes anteriores;
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V - integrara sua prépria base de calculo.
§ 7° Relativamente ao imposto previsto no inciso VIll, considera-se prestagdo de servigo
toda e qualquer operagéo que néo constitua circulagéo ou transmisso de bens.” (NR)

Secdo IV-A
DO IMPOSTO DE COMPETENCIA CONJUNTA DOS ESTADOS E DO DISTRITO
FEDERAL '

Art. 155-A. Compete conjuntamente aos Estados e ao Distrito Federal, mediante instituigao
por lei complementar, o imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestagées de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagéo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no exterior.

§ 12 O imposto previsto neste artigo:

| - sera ndo-cumulativo, nos termos da lei complementar;

Il - relativamente a operagoes e prestagbes sujeitas a aliquota zero, isengao, ndo-incidéncia
e imunidade, n&o implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas
operagdes ou prestagdes seguintes, salvo determinagio em contrario na lei complementar;
Il - incidira também sobre:

a) as importagdes de bem, mercadoria ou servigo, por pessoa fisica ou juridica, ainda que
ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a finalidade, cabendo o
imposto ao Estado de destino da mercadoria, bem ou servico, nos termos da lei
complementar;

b) o valor total da operagéo ou prestagdo, quando as mercadorias forem fornecidas ou os
servigos forem prestados de forma conexa, adicionada ou conjunta, com servigos néo
compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

IV - ndo incidira sobre:

a) as exportagdes de mercadorias ou servigos, garantida a manutengéo e o aproveitamento
do imposto cobrado nas operagdes e prestagées anteriores;

b) o ouro, nas hipéteses definidas no art. 153, § 5%

c) as prestagdes de servigo de comunicagéo nas modalidades de radiodifusio sonora e de
sons e imagens de recepgao livre e gratuita.

§ 22 As aliquotas do imposto seréo definidas da seguinte forma:

i - resolugdo do Senado Federal, de iniciativa de um tergo dos Senadores ou de um terco
os Governadores, aprovada por trés quintos de seus membros, estabelecera as aliquotas
do imposto, definindo também a aliquota padrdo aplicavel a todas as hipéteses nio
sujeitas a outra aliquota;
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Il - resolucdo do Senado Federal, aprovada pela maioria de seus membros, definira o
enquadramento de mercadorias e servigos nas aliquotas diferentes da aliquota padréo,
exclusivamente mediante aprovagao ou rejei¢ao das proposigdes do 6rgao de que trata o §
7%

Il - o érgdo de que trata o § 7° poderd reduzir e restabelecer a aliquota aplicavel a
determinada mercadoria ou servigo, observadas as aliquotas do inciso I; IV - as aliquotas
das mercadorias e servigos poderao ser diferenciadas em fungéo de quantidade e de tipo
de consumo;

V - a lei complementar definira as mercadorias e servigos que poderéo ter sua aliquota
aumentada ou reduzida por lei estadual, bem como os limites e condigdes para essas
alteragdes, ndo se aplicando nesse caso o disposto nos incisos 1 a lil.

§ 3?2 Relativamente a operagbes e prestagbes interestaduais, nos termos de lei
complementar:

| - o imposto pertencera ao Estado de destino da mercadoria ou servigo, salvo em relagéo a
parcela de que trata o inciso II;

Il - a parcela do imposto equivalente a incidéncia de dois por cento sobre o valor da base
de célculo do imposto pertencera ao Estado de origem da mercadoria ou servigo, salvo nos
casos de:

a) operagbes e prestagdes sujeitas a uma incidéncia inferior a prevista neste inciso,
hipétese na qual o imposto pertencera integralmente ao Estado de origem:;

b) operagbes com petrdleo, inclusive tubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele
derivados, e energia elétrica, hipdtese na qual o imposto pertencera integralmente ao
Estado de destino;

Il - poderé ser estabelecida a exigéncia integral do imposto pelo Estado de origem,
hipétese na qual:

a) o Estado de origem ficara obrigado a transferir o0 montante equivalente ao valor do
imposto de que trata o inciso | ao Estado de destino, por meio de uma camara de
compensagio entre as unidades federadas;

b) podera ser estabelecida a destinagéo de um percentual da arrecadagéo total do imposto
do Estado a cAmara de compensagéo para liquidar as obrigagdes do Estado relativas a
operagdes e prestagdes interestaduais.

§ 4° As isengdes ou quaisquer incentivos ou beneficios fiscais vinculados ao imposto serao
definidos:

| - pelo 6rgéo de que trata o § 72, desde que uniformes em todo territério nacional;

Il - na lei complementar, para atendimento ao disposto no art. 146, lll, “d”, e para hipéteses
relacionadas a regimes aduaneiros ndo compreendidos no regime geral.

§ 52 O imposto terd regulamentagéo Unica, sendo vedada a adogado de norma estadual,

ressalvadas as hipéteses previstas neste artigo.
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§ 62 Cabe a lei complementar:

| - definir fatos geradores e contribuintes;

Il - definir a base de célculo, de modo que o prdprio imposto a integre;

Il - fixar, inclusive para efeito de sua cobranga e definigdo do estabelecimento responsavel,
o local das operagdes e prestagdes;

IV - disciplinar o regime de compensagéo do imposto;

V - assegurar o aproveitamento do crédito do imposto;

VI - dispor sobre substituigao tributaria;

VIl - dispor sobre regimes especiais ou simplificados de tributagéo, inclusive para
atendimento ao disposto no art. 146, Ill, “d”;

VI - disciplinar o processo administrativo fiscal;

X - dispor sobre as competéncias e o funcionamento do 6rgio de que trata o § 79,
definindo o regime de aprovagao das matérias;

X - dispor sobre as sangdes aplicaveis aos Estados e ao Distrito Federal e seus agentes,
por descumprimento das normas que disciplinam o exercicio da competéncia do imposto,
especialmente do disposto nos §§ 32 a 5%,

XI - dispor sobre o processo administrativo de apuragio do descumprimento das normas
que disciplinam o exercicio da competéncia do imposto pelos Estados e Distrito Federal e
seus agentes, bem como definir 6rgdo que devera processar e efetuar o julgamento
administrativo.

§ 72 Compete a 6rgéo colegiado, presidido por representante da Unido, sem direito a voto,
e integrado por representante de cada Estado e do Distrito Federal:

| - editar a regulamentagao de que trata o § 5%

Il - autorizar a transagdo e a concessdo de anistia, remissdo e moratéria, observado o
disposto no art. 150, § 6% |

Il - estabelecer critérios para a concesséo de parcelamento de débitos fiscais;

IV - fixar as formas e os prazos de recolhimento do imposto;

V - estabelecer critérios e procedimentos de controle e fiscalizagéo extraterritorial;

VI - exercer outras atribuigées definidas em lei complementar.

§ 82 O descumprimento das normas que disciplinam o exercicio da competéncia do imposto
sujeitara, na forma e gradagao previstas na lei complementar, a:

| - no caso dos Estados e do Distrito Federal, multas, retencdo dos recursos oriundos das
transferéncias constitucionais e sequestro de receitas;

Il - no caso dos agentes publicos dos Estados e do Distrito Federal, multas, suspenséo dos
direitos politicos, perda da fungdo publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao
erario, sem prejuizo da agéo penal cabivel.” (NR)
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Secao Vi
DA REPARTICAO E DESTINACAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal o produto da arrecadagdo do imposto
da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre

rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagbes que
institufrem e mantiverem.” (NR) ’

“Art. 158

Paragrafo Gnico

....................................................................................................................

| - trés quartos, nos termos de lei complementar,;

“Art. 159. A Uniéo destinara:

| - do produto da arrecadagao dos impostos a que se referem os incisos lll, IV e VIl do art.
153:

a) trinta e oito inteiros e oito décimos por cento, ao financiamento da seguridade social;

b) seis inteiros e sete décimos por cento, nos termos do art. 239;

c) o percentual definido em lei complementar para:

1. 0 pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e
seus derivados e derivados de petrdleo, o financiamento de projetos ambientais
relacionados com a indUstria do petréleo e do gas, e o financiamento de programas de
infra-estrutura de transportes;

2. o financiamento da educagao basica, nos termos do art. 212, §§ 5% e 69;

Il - do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os incisos |ll, IV, VIl e VIII, do
art. 153 e dos impostos instituidos nos termos do inciso | do art. 154:

a) vinte € um inteiros e cinco décimos por cento, ao Fundo de Participagao dos Estados e
do Distrito Federal;

b) ao Fundo de Participacdo dos Municipios:

1. vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento;

2. um por cento, a ser entregue no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano;

c) quatro inteiros e oito décimos por cento ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional, segundo diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, para
aplicacdo em areas menos desenvolvidas do Pais, assegurada a destinagéo de, no minimo,
noventa e cinco por cento desses recursos para aplicacdo nas Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste;

d) um inteiro e oito décimos por cento ao Fundo de Equalizagdo de Receitas, para entrega
aos Estados e ao Distrito Federal.
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§ 10 Para efeito de célculo das destinagdes estabelecidas neste art., excluir-se-a a parcela
da arrecadagdo do imposto de renda e proventos de qualquer natureza pertencente aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos termos do disposto nos arts. 157 e 158,
l.

§ 22 Para efeito de célculo das destinagdes a que se refere o inciso Il do caput deste artigo,
excluir-se-40 da arrecadagéo dos.impostos as destinagdes de que trata o inciso | do caput
deste artigo. '

§ 32 Do montante de recursos de que trata o inciso I, “d”, que cabe a cada Estado, setenta
e cinco por cento seréo entregues diretamente ao proprio Estado e vinte e cinco por cento
aos respectivos Municipios, observados os critérios a que se refere o art. 158, paragrafo
anico.

§ 4° A Unido entregara vinte e nove por cento da destinagdo de que trata o inciso |, “c”, 1,
do caput deste artigo, a Estados, Distrito Federal e Municipios, para aplicagdo em infra-
estrutura de transportes, distribuindo-se, na forma da lei, setenta e cinco por cento aos
Estados e Distrito Federal e vinte e cinco por cento aos Municipios.” (NR)

B PR 0 T PRSPPSO
§ 12 A vedagao prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a
entrega de recursos:

| - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 20, incisos Il e lll.

§ 2° A vedagdo prevista neste artigo ndo impede a Unido de efetuar a retengdo de
transferéncia na hipotese de que trata o art. 155-A, § 8o, I.” (NR)

Yo 0 1 O TSRS UR RSP TRRRURRN

| - estabelecer os critérios de reparticdo das receitas para fins do disposto no art. 158,
paragrafo unico, |; |

Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, I, “a”, “b” e “d”,
especialmente sobre seus critérios de rateio, objetivando promover o equilibrio
socioeconémico entre Estados e entre Municipios;

IV - estabelecer normas para a aplicagao e distribuigdo dos recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional, os quais observarao a seguinte destinagao:

a) no minimo sessenta por cento do total dos recursos para aplicagdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das Regi6es Norte, Nordeste e Centro-Oeste;

b) aplicagdo em programas voltados ao desenvolvimento econdémico ¢ social das areas
menos desenvolvidas do Pais;

c) transferéncias a fundos de desenvolvimento dos Estados e do Distrito Federal, para
aplicagdo em investimentos em infra-estrutura e incentivos ao setor produtivo, além de
outras finalidades estabelecidas na lei complementar.
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§ 12 O Tribunal de Contas da Uniao efetuara o célculo das quotas referentes aos fundos a
que alude o inciso Il.

§ 2° Na aplicagdo dos recursos de que trata o inciso IV do caput deste artigo, sera
observado tratamento diferenciado e favorecido ao semi-arido da Regido Nordeste.

§ 32 No caso das Regides que contem com organismos regionais, a que se refere o art. 43,
§ 19, 1, os recursos destinados nos termos do inciso 1V, “a” e “b”, do caput deste artigo
serdo aplicados segundo as diretrizes estabelecidas pelos réspectivos organismos
regionais.

§ 42 Os recursos recebidos pelos Estados e pelo Distrito Federal nos termos do inciso 1V,
“c”, do caput ndo serdo considerados na apuragdo da base de calculo das vinculagdes
constitucionais.” (NR)

B AN 00 OO SRR
Xl - a utilizagao dos recursos provenientes das contribui¢gdes sociais de que trata o art. 195,
lell, §§ 8° e 12, e da destinagédo de que trata o § 13, |, do mesmo artigo, para a realizagao
de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201.

§ 4° E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem
os arts. 155, 155-A e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, |, para a
prestagéo de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com
esta.” (NR)

“Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, da destinagao estabelecida no art. 159, I, “a”,
e das seguintes contribuigdes sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes
sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, & pessoa fisica que Ihe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

§ 11. E vedada a concess#o de remissdo ou anistia das contribuigbes sociais de que tratam
os incisos | e ll deste artigo, para débitos em montante superior ao fixado em lei
complementar.

§ 12. Nos termos de lei, a agroindustria, o produtor rural pessoa fisica ou juridica, o
consoreio simplificado de produtores rurais, a cooperativa de produgéo ruval e a associagdo
desportiva podem ficar sujeitos a contribuig&o sobre a receita, o faturamento ou o resultado
de seus negdcios, em substituigdo a contribuicdo de que trata o inciso | do caput, hipotese
na qual néo se aplica o disposto no art. 149, § 22, I.
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§ 13. Lei podera estabelecer a substituicdo parcial da contribuigdo incidente na forma do
inciso | do caput deste artigo por um aumento da aliquota do imposto a que se refere o art.
1583, VI, hipétese na qual:

| - percentual do produto da arrecadagdo do imposto a que se refere o art. 153, VI, sera
destinado ao financiamento da previdéncia social;

Il - os recursos destinados nos termos do inciso | ndo se sujeitardo ao disposto no art. 159.”
(NR) |

B 4 T T RO PPRRORRRITINt
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Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagio dos impostos a
que se referem os arts. 155 e 155-A e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, Il, “a”
e “d", deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;

I - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagéo dos impostos a
que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, lf, “b”, 1, e “d”, e §

B AV T2 2 PO USRS
§ 12 Para efeito do calculo previsto neste artigo:

| - a parcela da arrecadagéo de impostos transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo é considerada
receita do governo que a transferir;

Il - sdo deduzidas da arrecadagao dos impostos da Unido a que se refere o inciso | do art.
159 as destinagdes de que trata o referido inciso.

§ 5% A educagio basica publica terd como fonte adicional de financiamento a destinagéo de
que trata o art. 159, |, “c”, 2.

§ 6° As cotas estaduais e municipais da destinagdo a que se refere o § 5° serao distribuidas
proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na educagéo bésica nas respectivas
redes publicas de ensino.” (NR)

“Art. 239. A arrecadagdo decorrente da contribuicdo das pessoas juridicas de direito
publico, de que trata a Lei Complementar no 8, de 3 de dezembro de 1970, e a destinagéo
estabelecida no art. 159, |, “b”, financiaréo, nos termos que a lei dispuser, o programa do
seguro-desemprego e o abono de que trata o § 3° deste artigo.

Art. 22 Os artigos do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias a seguir enumerados
passam a vigorar com a seguinte redagao:
“Art.60

....................................................................................................................................
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Il - os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos por vinte por
cento dos recursos a que se referem os incisos | e lll do art. 155; o art. 155-A; os incisos I,
ill e IV do caput do art. 158; e as alineas “a”, “b”, 1, e “d”, do inciso |l do caput do art. 159,
todos da Constituicho, e distribuidos entre cada Estado e seus Municipios,

proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas e modalidades da educagéo
basica presencial, matriculados nas respectivas redes, nos respectivos dmbitos de atuagéo
prioritaria estabelecidos nos §§ 2° e 32 do art. 211 da Constituigdo;

| - no caso do imposto e das transferéncias constantes do art. 155-A; do inciso IV do caput
do art. 158; e das alineas “a”, “b”, 1, e “d”, dos incisos |l do caput do art. 159 da
Constituigao:

Il - no caso dos impostos e transferéncias constantes dos incisos | e Ili do caput do art.

155; e dos incisos |l e lll do caput do art. 158 da Constitui¢do:

- & T - T OO
§ 12 O disposto no caput deste artigo néo alterara a base de célculo das destinagdes a que
se referem os arts. 153 § 5% 157; 158 1 e Il; e 159, |, “c”, 2, e |l, da Constituig&o.

§ 22 Para efeito do célculo das dedugdes de que trata o art. 212, § 1¢, I, da Constituigéo,
considerar-se-40, durante a vigéncia deste artigo, oitenta por cento da destinagao a que se
refere o art. 159, 1, “¢”, 2, da Constitui¢do.” (NR)

Art. 32 O imposto de que trata o art. 155, I, da Constitui¢ao vigera até 31 de dezembro do
sétimo ano subseqiiente ao da promulgagdo desta Emenda e observara as regras
estabelecidas na Constituigao anteriores a presente Emenda, bem como o seguinte:

| - a aliquota do imposto nas operagdes e prestagdes interestaduais e nas operagdes e
prestagdes realizadas nas Regides Sul e Sudeste, destinadas as Regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo, ser&o, respectivamente, em cada um dos
seguintes anos subseqlientes ao da promulgagio desta Emenda:

a) onze por cento e seis inteiros e cinco décimos por cento, no segundo ano;

b) dez por cento e seis por cento, no terceiro ano;

c) oito por cento e cinco por cento, no quarto ano;

d) seis por cento e quatro por cento, no quinto ano; .

e) quatro por cento e trés por cento, no sexto ano;

f) dois por cento e dois por cento, no sétimo ano;
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Il - lei complementar poderd disciplinar, relativamente as operagfes e prestagdes
interestaduais, observada adequac¢ado das aliquotas previstas no inciso |, a aplicagdo das
regras previstas no § 3% do art. 155-A da Constituigéo;

Il - quanto ao direito & apropriagéo do crédito fiscal relativo a mercadorias destinadas ao
ativo permanente, observado o disposto na Lei Complementar no 87, de 13 de setembro de
1996, dar-se-4, a partir de 12 de janeiro de cada um dos seguintes anos subseqiientes ao
da promulgagdo desta Emenda:

a) em quarenta e quatro meses, do segundo ano;

b) em quarenta meses, do terceiro ano;

¢) em trinta e dois meses, do quarto ano;

d) em vinte e quatro meses, do quinto ano;

e) em dezesseis meses, do sexto ano;

f) em oito meses, do sétimo ano.

Paragrafo Gnico. Em relagéo aos créditos fiscais de que trata o inciso Il do caput deste
artigo, relativos a mercadorias adquiridas em exercicios anteriores, a cada mudanga de
prazo, a apropriagdo do crédito passara a ser efetuada a razao do novo prazo estabelecido,

na forma a ser disciplinada na lei complementar.

Art. 4° As vedagdes do art. 150, lll, “b” e “c”, da Constitui¢do néo se aplicam ao imposto a
que se refere o seu art. 155-A, até o prazo de dois anos contados do inicio da sua
exigéncia.

Paragrafo Unico. Durante o prazo de que trata o caput, a norma que implique majoragdo do
imposto somente produzira efeitos depois de decotridos trinta dias de sua publicagio.

Art. 5° Lei complementar definird fonte e montante adicional de recursos a serem
destinados ao Fundo de Equalizagdo de Receitas de que trata o art. 159, ll, “d", da
Constituigao.

§ 12 Do inicio de sua vigéncia até o oitavo ano subseqliente ao da promulgagéo desta
Emenda, o Fundo de Equalizagdo de Receitas devera ter seus recursos distribuidos de
forma decrescente por critérios vinculados as exportacdes e de forma crescente para
compensar a eventual redugdo de arrecadacdo dos Estados e do Distrito Federal em
decorréncia de alteragdes introduzidas por esta Emenda em relagdo ao imposto a que se
refere o art. 155, I, da Constitui¢ao e a substituigdo deste pelo imposto de que trata o seu
art. 155-A.

§ 22 Em relagdo ao imposto de que trata o art. 155-A da Constituicdo, ndo serdo

.

consideradas redugbes de arrecadagdo aquelas que sejam passiveis de recomposicao,
pelo préprio Estado ou Distrito Federal, mediante uso da faculdade prevista no art. 155-A, §
29, V, da Constituigao.
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§ 32 No periodo de que trata o § 19, os Estados e o Distrito Federal que apresentarem
reducdo da arrecadagdo do imposto de que trata o art. 155, I, da Constituigdo em
decorréncia de alteragbes introduzidas por esta Emenda nao receberao transferéncias do
Fundo de Equalizagdo de Receitas em valor inferior ao que receberam no primeiro ano
subseqiliente ao da promulgagdo desta Emenda, considerando os valores recebidos nos
termos do art. 159, Il, da Constituigéo e do art. 91 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, bem como de eventuais auxilios financeiros prestados pela Unido para
fomento as exportagdes.

§ 42 Do nono ao décimo quinto ano subseqliente ao da promulgagdo desta Emenda, os
Estados e o Distrito Federal ndo receberdo transferéncias do Fundo de Equalizagao de

Receitas em montante inferior ao recebido no oitavo ano subseqiiente ao da promulgagéo
desta Emenda.

§ 52 Nao terdo direito aos recursos do Fundo de Equaliza¢éo de Receitas o Distrito Federal
e os Estados que nao implementarem as medidas decorrentes do cumprimento no disposto
o art. 37, XXll, da Constituigdo, concernentes a emissao eletrénica de documentos fiscais, a
escrituragao fiscal e contabil, por via de sistema publico de escrituragéo digital, nos prazos
definidos na lei complementar de que trata o caput deste artigo.

§ 62 O Poder Executivo da Unido encaminhara projeto da lei complementar de que trata
este artigo no prazo até de cento e oitenta dias da promulgagao desta Emenda.

§ 7° Até que entre em vigor a lei complementar de que trata este artigo, os recursos do
Fundo de Equalizagdo de Receitas serdo distribuidos aos Estados e ao Distrito Federal
proporcionalmente ao valor das respectivas exportagbes de produtos industrializados,
sendo que a nenhuma unidade federada podera ser destinada parcela superior a vinte por
cento do total.

Art. 62 Até a fixagao por lei complementar dos percentuais de destinagdo a que se refere o
art. 159, |, ¢, da Constituigado, sdo fixados os seguintes percentuais:

| - dois inteiros e cinco décimos por cento, em relagéo ao item 1;

Il - dois inteiros e trés décimos por cento, em relagdo ao item 2.

§ 12 A soma dos percentuais a que se refere o caput deste artigo, quando fixados pela lei
complementar, ndo podera ultrapassar quatro inteiros e oito décimos por cento.

§ 22 O percentual de que trata o inciso Il do caput deste artigo deveré ser revisto, caso se
verifique que restou inferior ao da raz&o entre a arrecadagéo da contribuigdo social do
salario-educagao, no ultimo exercicio de sua vigéncia, e o somatério das arrecadagdes dos
impostos de que trata o art. 153, lll e 1V, da Constituigao, das contribuigcGes sociais para o
financiamento da seguridade social (Cofins), para o Programa de Integragdo Social (PIS) e
scbre o lucro liquido (CSLL), da contribuigao de que trata o art. 177, § 42, da Constituigao, e
da propria contribuigdo social do salario-educagéo, hipbtese em que devera ser reajustado,
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por lei complementar, com vistas a observar o percentual verificado no Gltimo exercicio de

vigéncia da contribuigédo social do salario educagao.

Art. 72 O percentual da destinagdo de recursos ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional, a que se refere o art. 159, Il, “c”, da Constituigdo, sera aumentado
gradativamente até atingir o percentual estabelecido pela presente Emenda, nos seguintes
termos, em cada um dos anos subsequientes ao da promulgagao desta Emenda:

| - quatro inteiros e dois décimos por cento, no segundo ano;

Il - quatro inteiros e trés décimos por cento, no terceiro ano;
ill - quatro inteiros e quatro décimos por cento, no quarto ano;

IV - quatro inteiros e cinco décimos por cento, no quinto ano;

V - quatro inteiros e seis décimos por cento, no sexto ano;

VI - quatro inteiros e sete décimos por cento, no sétimo ano;

VII - quatro inteiros e oito décimos por cento, no oitavo ano.

§ 12 Até que seja editada a lei complementar que regulamenta o disposto no art. 161, IV, da
Constituigado, os recursos a que se refere o caput serdo aplicados nas seguintes condigdes:

| - setenta e dois inteiros € nove décimos por cento em programas de financiamento ao
setor produtivo das Regi6es Norte, Nordeste e Centro-Oeste, por meio de suas instituicdes
financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, nos
termos da Lei no 7.827, de 27 de setembro de 1989;

Il - dezesseis inteiros e dois décimos por cento por meio do Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste, nos termos da Medida Proviséria no 2.156-5, de 24 de agosto de 2001;

lll - dez inteiros e nove décimos por cento por meio do Fundo de Desenvolvimento da
Amazdnia, nos termos da Medida Proviséria no 2.157-5, de 24 de agosto de 2001.

§ 22 O percentual minimo de que trata o art. 161, IV, “a”, da Constituicdo serd reduzido
gradativamente até atingir o valor estabelecido na presente Emenda, nos seguintes termos,
em cada um dos anos subseqgilientes ao da promulgagao desta Emenda:

| - oitenta por cento, no segundo ano;

I - setenta e seis por cento, no terceiro ano;

lll - setenta e dois por cento, no quarto ano;

IV - sessenta e oito por cento, no quinto ano;

V - sessenta e quatro por cento, no sexto ano;

VI - sessenta e dois por cento, no sétimo ano;

VIl - sessenta por cento, no oitavo ano.

§ 32 A destinagdo minima as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste dos recursos de que

trata o art. 159, I, “c”, da Constituigdo sera reduzida gradativamente até atingir o valor
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estabelecido na presente Emenda, nos seguintes termos, em cada um dos anos
subseqientes ao da promulgagéo desta Emenda:

| - noventa e nove por cento, no segundo ano;

[l - noventa e oito por cento, no terceiro ano;
1l - noventa e sete por cento, no quarto ano;

IV - noventa e seis por cento, no quinto ano;

V - noventa e cinco por cento, no sexto ano.

§ 42 A referéncia & Regido Nordeste nos dispositivos que tratam do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional inclui as areas abrangidas pela regulamentagdo do art. 159, |,
“c”, da Constituicdo, na redagéo anterior a presente Emenda.

Art. 82 A contribuigdo para o salario-educagao, de que trata o art. 212, § 52, da Constituigéo,
serd extinta em 12 de janeiro do segundo ano subseqliente ao da promulgagdo desta
Emenda.

Art. 9° Lei complementar podera estabelecer limites e mecanismos de ajuste da carga

tributaria relativa aos impostos de que tratam os arts. 153, Il e Vill, e 155-A, da
Constituicio relativamente aos exercicios em que forem implementadas as alteragbes
introduzidas por esta Emenda.

Art. 10. As unidades da Federagio que vierem a instituir beneficios ou incentivos fiscais em
desacordo com o previsto no art. 155, § 22, XIil, “g", da Constituigdo nao terdo direito,
enquanto vigorar o beneficio ou incentivo, a transferéncia de recursos:

| - do Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal;

[l - do Fundo de Equalizagao de Receitas; e

Il - do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional para os fundos de desenvolvimento
dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do art. 161, 1V, “c”, da Constituigao.

Art. 11. Lei definira redugdes gradativas da aliquota da contribuigdo social de que trata o
art. 195, 1, da Constituicdo, a serem efetuadas do segundo ao sétimo ano subseqiiente ao
da promulgagéo desta Emenda.

Paragrafo unico. O Poder Executivo da Unido encaminhara projeto da lei de que trata este
artigo no prazo de noventa dias da promulgagio desta Emenda.

N

Art. 12. As alteragdes introduzidas por esta Emenda produzirdo efeitos:
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| - a partir de 12 de janeiro do segundo ano subseqiiente ao da promulgagéo desta Emenda,

em relagdo as alteragdes dos arts. 146, 153, 157, 159, 167, 195, 198, 212 e 239 da
Constituicao e arts. 60 e 76 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitérias;

Il - a partir de 12 de janeiro do oitavo ano subsequente ao da promulgagio desta Emenda,
em relagéo & introdugdo do art. 155-A da Constituigao.

§ 1° As remissGes no texto da Constituicao ao seu art. 159 que foram alteradas por esta
Emenda mantém seus efeitos até o prazo de que trata o inciso | do caput deste artigo.

§ 22 As remissdes no texto da Constituicéo ao seu art. 155, Il, que foram alteradas por esta

Emenda mantém seus efeitos enquanto perdurar a exigéncia do imposto de que trata o
referido dispositivo.

Art. 13. Ficam revogados os seguintes dispositivos constitucionais:

| - a partir de 12 de janeiro do segundo ano subseq(iente ao da promulgacdo desta Emenda:
a) o § 32 do art. 155;

b) os incisos | e 1l do art. 157;
c) o § 4°do art. 177;

d) as alineas “a”, “b” € “c” do inciso | e o inciso IV do art. 195;
e) o § 4° do art. 239;

f) o art. 91 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias;

I - a partir de 12 de janeiro do oitavo ano subseqiente ao da promulgagéo desta Emenda:
a) oiinciso Il e os §§ 22, 42 e 52 do art. 155;

b) 0 § 12 do art. 82 do Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias.

Art. 14. Esta Emenda entra em vigor na data de sua publicagéo.
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