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Ao chegarmos ao ano 2000, o grande debate tributario situa-se nas ‘clausulas
pétreas’! O modelo formal atingiu o topo légico do debate sobre a Constituicéo;
aquilo que comecgou como debate sobre a relacdo entre a portaria e decreto, decreto
e lei, lei e Constituicdo acabou extrapolando a propria Constituicdo para envolver
temas que se encontram fora dela e apenas sao nela refletidos.

Marco Aurélio Greco



RESUMO

OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. A Delimitacdo das Clausulas Pétreas
Tributérias e Financeiras na Constituicdo de 1988. 2012. 193 f. Tese (Doutorado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2012.

O texto constitucional brasileiro de 1988 sofreu diversas alteracbes em
matéria tributaria e financeira. Praticamente todas as emendas constitucionais
tiveram sua constitucionalidade questionada em razdo de alegadas violacbes aos
limites materiais do poder de reforma constitucional. O presente trabalho procura
delinear alguns parametros para a construcdo de contornos mais precisos dos
limites do poder de reforma constitucional em matéria tributaria e financeira. A
delimitacdo de tais parametros de reforma, além de contribuir para o exercicio da
jurisdicdo constitucional na andlise da constitucionalidade das emendas
constitucionais, permite que sejam mais bem delineadas quais as decisdes
fundamentais que a Constituicdo adotou na seara financeira e tributaria,
relacionadas ao federalismo, aos direitos fundamentais e a separacéo de poderes.

Palavras-chave: Clausulas pétreas. Emendas constitucionais. Direito financeiro e

tributario. Federalismo. Direitos fundamentais. Separacao de poderes.



ABSTRACT

OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Entrenchment clauses of brazilian constitution
in tax law. 2012. 193 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2012.

This study aims to analyze the constitutional amendments and to examine the
limitations to which they are submitted in tax and public finance law. Constitutional
changes are necessary as means of preservation and conservation of the
Constitution. Constitutional norms are not to be considered perfect but are yet in a
constant state of mutual interaction with reality. The obtained results with the
research enables us to evaluate the limitations that are imposed to constitutional
amendments, the binding orders of the Constitutional Court, the prohibition of
abolition of perpetual clauses, as the prohibition retreating to fundamental rights,
federalism and separation of powers.

Keywords: Judicial review. Constitutional amendments. Brasilian tax and public
finance law. Perpetual clauses in the Brazilian Constitution. Federalism, fundamental

rights. Separation of powers.
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INTRODUCAO

O objeto da tese surgiu a partir da constatacdo empirica de que parcela
bastante significativa das emendas constitucionais que alteraram o0 texto
constitucional brasileiro de 1988 cuidaram da matéria tributaria e financeira.
Ademais, praticamente todas as emendas constitucionais que trataram da tematica
em exame tiveram sua constitucionalidade questionada no Supremo Tribunal
Federal, com fulcro em alegada violacao dos limites materiais ao poder de reforma
da Constituicdo (art. 60, 84°, da CF).

Tais fatores, aliados a circunstancia de que a matéria tributaria e financeira é
tratada com riqueza de detalhes na Constituicdo Federal, recomendam que a
doutrina procure desenvolver parametros para a densificacdo das clausulas pétreas
financeiras e tributarias. Dos quatro incisos previstos no art. 60, 84°, da CF, apenas
o inciso Il (voto direito, secreto, universal e periddico) ndo possui ligacao direta com
a matéria ventilada. Os demais incisos, ao contrario, possuem estreita ligacdo com
os temas tributarios e financeiros.

De forma surpreendente, apesar da enorme relevancia da questdo, ndo ha
noticia de nenhuma publicacdo especifica que tenha abordado analiticamente o
tema das clausulas pétreas tributarias e financeiras.! Evidentemente, até mesmo
pelo elevado numero de emendas constitucionais nesta seara, a doutrina brasileira
abordou o tema diversas vezes, mas sempre de maneira pontual, sem a
preocupacao de sistematizar as linhas tedricas que devem nortear o trabalho de
lapidacéo das clausulas pétreas tributarias e financeiras.

O trabalho parte da conviccdo da necessidade imperiosa de ser preenchida
tal lacuna na doutrina brasileira. Além da inegavel importancia pratica da defini¢cdo
dos contornos das clausulas pétreas tributarias e financeiras, o projeto parte do

pressuposto de que tal escopo somente sera plenamente atingido por intermédio do

! Deve ser destacado que a doutrina brasileira produziu quatro importantes trabalhos que analisam de
forma especifica o tema em exame: CAMPOS, Dejalma de. As clausulas pétreas tributarias. Revista
Dialética de Direito Tributério, n. 9, 1996, p. 28-33; AMARO, Luciano. As Clausulas pétreas e o direito
tributério. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 21, 1997, p. 71-78; CARRAZZA, Roque Antbnio. A
reforma tributéria e as clausulas pétreas. Revista de Direito Tributario, n. 67, 1997, p. 252-257;
PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Clausulas pétreas tributarias. Revista Dialética de Direito Tributério,
n. 92, 2003, p. 40-46. N&o obstante seja inegavel a qualidade dos trabalhos citados, a proposta dos
autores que produziram tais artigos, até mesmo em func¢éo da reduzida extensdo dos mesmos, ndo
foi examinar o tema com a profundidade que se pretende imprimir no presente projeto de tese.



correto equacionamento de alguns dos temas mais relevantes da teoria e da filosofia
constitucional contemporéanea: constitucionalismo, democracia, direitos

fundamentais, federacdo e separacdo de poderes.

Desta forma, pretende-se construir 0os contornos gerais das clausulas
pétreas tributarias e financeiras no ambito da Constituicdo de 1988, de maneira a
fornecer parametros para a jurisdicdo constitucional no controle de
constitucionalidade de emendas constitucionais financeiras e tributarias, delimitando
o campo de atuacdo legitima do constituinte derivado.

O trabalho demandara a identificacdo de quais as decisdes politicas
fundamentais em matéria tributaria e financeira que compdem as clausulas pétreas,
a partir da andlise do quadro axiologico subjacente ao texto de 1988, de modo a
fornecer parametros gerais que possam guiar os trabalhos do Poder Legislativo e do
Poder Executivo no processo legislativo de iniciativa do poder de reforma
constitucional.

Sera reforcado que a interpretacdo das clausulas pétreas tributarias e
financeiras precisa sofrer os influxos da doutrina constitucionalista brasileira, que
advoga a necessidade de consideracdo do principio democratico no controle de
constitucionalidade de emendas constitucionais, sob pena de acarretar injustificada
rigidez constitucional excessiva da matéria tributaria e financeira ja extensamente
tratada no texto constitucional de 1988. Especialmente em relacdo a definicdo da
face tributaria e financeira do art. 60, 84°, inciso IV, da CF, a necessidade de
utilizacdo do moderno instrumental da teoria geral dos direitos fundamentais,
especialmente as licbes acerca dos limites das restricbes legislativas na matéria;

Outro objetivo fundamental que ira inspirar o trabalho é demonstrar a
insuficiéncia da adocéao de critérios meramente formais no trabalho de lapidacéo das
clausulas pétreas tributarias e financeiras, o que obriga o intérprete a investir em
critérios materiais para o cumprimento de tal objetivo, a partir da consideracdo de
postulados basicos que devem guiar tal tarefa: a neutralidade politica da jurisdi¢éo
constitucional, a abertura do sistema constitucional tributario e financeiro aos valores

e a interdisciplinariedade.
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O termo “clausulas pétreas” sera utilizado no presente trabalho como
sinbnimo dos limites materiais ao poder de emenda constitucional delineados no art.
60, 84°, da CF 88.

Ao mencionar o termo “clausulas pétreas financeiras”, nosso objetivo é
indicar os limites materiais de emenda ao texto constitucional que estao relacionados
mais diretamente com a disciplina das financas publicas na Constituicdo de 1988,
especialmente a matéria orcamentaria (art. 163 a 169 da CF 88). JA o termo
‘clausulas pétreas tributarias” faz referéncia mais especificamente aos institutos
ligados a tributacao (art. 145 a 162 da CF 88).
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1 AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIAS E FINANCEIRAS E OS
QUESTIONAMENTOS JUDICIAIS EM TORNO DE SUA CONSTITUCIONALIDADE

A analise do conteludo das emendas constitucionais que modificaram o texto
brasileiro de 1988 revela que a matéria tributaria € certamente um dos campos mais
visitados pelo constituinte derivado.” Basta uma leitura do capitulo | do Titulo VI da
Constituicdo Federal (que trata do sistema tributario nacional e contempla os artigos
146 a 162 do texto) para constatar que poucos foram os dispositivos que
permanecem com a redacéo original de outubro de 1988.

Embora seja possivel chegar a conclusdo acima por simples leitura da
Constituicao, € importante destacar que ha importantes estudos no ambito da ciéncia
politica brasileira que comprovam, por intermédio de dados empiricos, que a matéria
financeira e tributaria tratada na Constituicdo efetivamente sofreu diversas
alteracoes. Neste sentido, Celina Souza realizou importante estudo em que
demonstra a destacada prevaléncia do tema fiscal (género que inclui a matéria
tributaria e de financas publicas) na agenda de reformas da Constituicdo, afirmando
gue nada menos do que 35% dos dispositivos alterados pelas emendas
constitucionais até 2008 trataram da matéria fiscal. Para destacar a relevancia do
namero apontado, basta observar que o segundo tema mais abordado pelas
emendas constitucionais (alteracées no modelo econémico) atingiu o percentual de
apenas 13%, ou seja, quase um terco do percentual da matéria fiscal.®

Marcus Abraham também menciona nimeros impressionantes que confirmam
a expressiva preferéncia do constituinte derivado pela matéria fiscal. Até 2008,

houve 19 emendas constitucionais tratando da matéria financeira e tributaria, além

2 A expressado “poder constituinte derivado” é considerada, conforme leciona Luis Roberto Barroso,
“tecnicamente problematica”, pois a rigor o poder de reforma do texto constitucional € um poder
constituido, sendo subordinado aos diversos limites que o constituinte originario imp6s no texto
constitucional. Todavia, trata-se de express@o consagrada na prética e pela doutrina, de forma que,
com as ressalvas ja explicitadas, serd também utilizada no presente trabalho. Sobre a questéo
terminolégica descrita, ver BARROSO, Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 144-145.

® SOUZA, Celina. Regras e contexto: as reformas da Constituicio de 1988. Dados: Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 51, n. 4, 2008, p. 802.
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de uma emenda constitucional de revisdo. Ao todo, tais emendas produziram cerca
de 40 alteracées no sistema tributario constitucional.*

Sao diversos os fatores que podem explicar o elevado nimero de emendas
constitucionais na matéria fiscal. Um dos mais evidentes € a constatacdo de que, em
comparacao as demais Constituicbes que o Brasil ja adotou, a Carta de 1988 cuidou
do sistema tributario e das financas publicas de forma mais detalhada do que
qualquer outra.” Desta forma, as mudancas no plano nacional e internacional
ocorridas ao longo da década de 90, especialmente a necessidade de estabilizacédo
monetaria do pais (Plano Real) e a intensificacdo do processo mundial de
globalizacdo® exigiram significativas alteragdes no texto original da Constituicdo de
1988.

Outro fator que contribuiu significativamente para a proliferacdo de emendas
constitucionais em matéria fiscal foi a nitida reacdo do Governo Federal ao projeto
de descentralizagéo financeira em favor de Estados e Municipios implementado pela
Constituicdo de 1988."

Como destaca Luis Roberto Barroso, o texto de 1988 procurou promover

verdadeira reconstrucao do federalismo brasileiro que fora sensivelmente abalado

* ABRAHAM, Marcus. As Emendas constitucionais tributarias e os vinte anos da Constituicdo Federal
de 1988. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 28-29.

> No mesmo sentido, SOUZA, Celina. Regras e contexto: as reformas da Constituicio de 1988.
Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 51, n. 4, 2008, p. 798: “Além disso, os
constituintes de 1988 mantiveram a tendéncia das constituices anteriores de inserir no corpo da
Constituicio um amplo leque de politicas publicas, muitas detalhadas no corpo constitucional,
ampliando, por exemplo, a lista de disposi¢des do titulo constitucional sobre a ordem social, assim
como detalhando mais do que as constituicdes anteriores o titulo constitucional sobre tributacéo.”
grifo nosso. RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Constitucionalizacdo do direito tributario. In: Temas de Direito
Constitucional Tributério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 1. COELHO, Sacha Calmon Navarro.
O direito tributario na Constituicdo. Revista Brasileira de Direito Tributério, v. 1, 2007, p. 48-69.
SARMENTO, Daniel. Ubiquidade constitucional: os dois lados da moeda. In: Livre e Iguais, Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 181.

® para uma andlise detalhada da relacdo entre a mudanca do sistema constitucional tributério
brasileiro pelas sucessivas emendas constitucionais e as necessidades de adaptacdo da economia
brasileira ao processo de globalizacdo, vale destacar, no &mbito da ciéncia econémica, o trabalho de
ALVES, Alex Neyves Mariani. O ajuste do sistema constitucional tributario brasileiro apés 1988 no
contexto do processo de globalizacdo. Dissertagdo (Mestrado em Economia) - Programa de Pds-
graduacdo em Economia do Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas da Universidade Federal da
Paraiba (UFPB), Jodo Pessoa, 2004.

" OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direitos fundamentais, federalismo fiscal e emendas
constitucionais tributarias. Revista da Faculdade de Direito de Campos, no. 4, 2004, p. 210. No
mesmo sentido, ABRAHAM, Marcus. As Emendas constitucionais tributérias e os vinte anos da
Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 47.
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pelo modelo centralizador adotado pela carta autoritaria de 1967-69. A autonomia de
Estados e Municipios foi revitalizada, especialmente no campo das competéncias
tributarias e nas competéncias politico-administrativas, em nitida direcao favoravel a
descentralizacéo fiscal.® Alexandre Aragdo também destaca que os “ventos de
liberdade e descentralizagdo” da CF de 88 atingiram o tema do federalismo fiscal,
erigindo os Municipios a condicdo de entes politicos federados e fortalecendo a
posicdo dos Estados-membros, com o objetivo de que o federalismo brasileiro
deixasse o ranco centralizador para a assuncdo de um federalismo de equilibrio.®

Com efeito, uma das caracteristicas mais marcantes da formulacdo do
sistema tributario na constituinte de 1988 foi a busca da formatacdo de um sistema
gue pudesse fortalecer a autonomia de Estados e Municipios pela maior participacao
dos entes subnacionais na distribuicdo da competéncia tributaria e na prépria divisao
das receitas tributarias obtidas pelos impostos federais.*

Ocorre que logo apdés a promulgacdo da Constituicdo diversas emendas
constitucionais foram aprovadas com o incentivo do Governo Federal com o escopo
de aumentar a arrecadacdo com tributos cujas receitas ndo eram objeto de
reparticdo aos demais entes federativos (contribuicdes, como a CPMF).*! Fabio
Giambiagi e Ana Claudia Além destacam que a baixa participacdo da tributacéo
sobre a renda e sobre o patrim6nio no periodo posterior a CF de 1988 reflete a
tendéncia da Unido de privilegiar tributos cujas receitas ndo sao partilhadas com os
estados e municipios, o que explica, em grande medida, a preferéncia do governo

central.*?

8 BARROSO, Luis Roberto. A derrota da federagdo: o colapso financeiro dos Estados e Municipios.
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, n. 53, 2000, p. 109

® ARAGAO, Alexandre Santos de. Federalismo em Crise: aspectos constitucionais dos contratos de
empréstimo entre entes federativos. Revista Brasileira de Direito Publico, n. 22, 2008, p. 75

9 PISCITELLI, Roberto B. Estudo Analitico dos Novos Dispositivos Constitucionais Tributarios. In:
PISCITELLI, Roberto B. (org.). O Sistema Tributario na Nova Constituicdo: da crise financeira as
perspectivas com o novo sistema. Brasilia: Editora da UnB, 1989, p. 87.

' TORRES, Ricardo Lobo. A nova ordem tributaria e a descentralizacdo fiscal. Revista de Direito
Tributario, n. 75, 1999, p. 263.

'2 Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além. Financas publicas: teoria e pratica no Brasil. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011, p. 254
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Fernando Rezende destacou com precisdo o cenario formado logo ap6s a
promulgacao da CF de 1988:

Na contramdo das mudancas promovidas pela Constituicdo, a
semiestagnacdo da economia e a necessidade de financiar os novos
direitos sociais ampliados pela mesma Constituicdo desencadearam, logo
em seguida a promulgacdo do novo texto constitucional, um processo de
recuperacdo da receita federal assentado na expansdo das contribuigcbes
sociais e acompanhado da reversdo dos ganhos inicialmente obtidos pelos
governos estaduais. 13

Ademais, diversas emendas constitucionais foram editadas para desvincular
parcelas dos recursos oriundos de tributos cujas receitas deveriam ser repartidas
com Estados e Municipios, por intermédio da instituicdo de fundos especiais (como o
Fundo Social de Emergéncia — Emenda de Revisdao no. 1/94, Fundo de
Estabilizacdo Fiscal — Emenda Constitucional no. 10/96, Desvinculacdo de Receitas
da Unido — Emenda Constitucional 27/00).**

Para efeito do presente trabalho € importante destacar a circunstancia de que
praticamente todas as emendas constitucionais editadas na seara fiscal tiveram a
sua constitucionalidade questionada a luz das limitacbes materiais ao poder de
reforma da Constituicdo. Em outros termos, diversos foram o0s questionamentos
surgidos no seio da doutrina tributaria acerca da eventual violagcdo por emenda de
alguma clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, da Constituicao.

Com frequéncia, tais alegacfes de inconstitucionalidade foram materializadas
concretamente pelos instrumentos processuais do controle de constitucionalidade,
no ambito do controle difuso ou concentrado, de forma que o Supremo Tribunal
Federal foi chamado diversas vezes a julgar a constitucionalidade das emendas

constitucionais tributarias e financeiras.®

¥ REZENDE, Fernando. A reforma tributéria e a federacéo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009, p.18.

4 MELO, Marcus André. O leviata brasileiro e a esfinge argentina: os determinantes institucionais da
politica tributaria. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 20, n. 58, 2005, p. 115/116. Em sentido
semelhante, destaca Marcos Aurélio Pereira Valaddo, que aponta o excesso de detalhamento da
matéria tributéria no texto constitucional conjugado com a necessidade de criacdo de novas receitas
para a Unido como fatores determinantes para o elevado nimero de emendas constitucionais na
seara fiscal. VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. Comentarios sobre as alteragdes tributarias a
Constituicdo de 1988. Ciéncia e Técnica Fiscal. Lisboa, v. 413, 2004, p. 65.

* 0 amplo questionamento da constitucionalidade das emendas constitucionais que trataram da
matéria financeira e tributaria é reconhecido por diversos autores. Neste sentido, TORRES, Ricardo
Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério, v. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.
285. VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. Comentarios sobre as alteracdes tributarias & Constituicao
de 1988. Ciéncia e Técnica Fiscal. Lisboa, v. 413, 2004, p. 36,: “Praticamente todas as emendas em
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O cenario descrito reforca a necessidade de delimitacdo mais precisa dos
contornos gerais das clausulas pétreas tributarias e financeiras de modo a
estabelecer parametros para a jurisdicdo constitucional no controle de
constitucionalidade de emendas constitucionais financeiras e tributarias, delimitando
o campo de atuacéo legitima do constituinte derivado.

Ademais, tal tarefa produz a relevante funcdo de identificar quais as decisbes
politicas fundamentais em matéria tributaria e financeira, a partir da analise do
guadro axioldgico subjacente ao texto de 1988. A delimitacdo das clausulas pétreas
tributérias e financeiras também fornece parametros importantes que podem guiar 0s
trabalhos do Poder Legislativo e do Poder Executivo no processo legislativo de

iniciativa do poder de reforma constitucional.

comentdrio neste artigo foram objeto de accdes judiciais, seja por via de ADIns, diretamente ao STF,
ou por via de Recurso Extraordinario. Tal facilidade deve-se muito ao facto de a Constituicdo ser
analitica, o que coloca tanto os contribuintes quanto as entidades tributantes em estado de incerteza,
a depender da decisao da justica.”
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2 PARAMETROS MATERIAIS PARA A DEFINICAO DAS CLAUSULAS PETREAS
TRIBUTARIAS E FINANCEIRAS

2.1 Neutralidade politica da jurisdi¢cdo constitucional

A defesa da neutralidade politica da jurisdicdo constitucional na definicdo das
clausulas pétreas tributarias e financeiras possui estreita ligagdo com as
adverténcias da doutrina constitucionalista brasileira, que recomendam cautela no
controle de constitucionalidade das emendas constitucionais, pois a funcgao
primordial das clausulas pétreas é impedir que as alteracdes promovidas pelo
constituinte derivado venham a ferir o ndcleo essencial dos principios e institutos
neles versados, o que resulta no reconhecimento de que além deste ndcleo ha um
espaco de conformacdo no qual deve ser privilegiada a atuacdo do constituinte
derivado.

A interpretacdo expansiva das clausulas pétreas, bastante comum na doutrina
tributaria dominante, foi em certa medida insuflada pela propria posicdo que a
maioria vencedora do STF adotou no paradigmatico precedente da ADIN 939, no
gual foi reconhecido que a anterioridade tributaria (art. 150, Ill, “b” da CF) seria
clausula pétrea oponivel ao constituinte derivado. Naquele julgado, restou assentado
que a clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, IV da CF néo esta limitada ao elenco
de direitos previsto no art. 5° da CF, ou seja, ha direitos individuais protegidos contra
0 constituinte derivado que ndo se encontram no elenco do art. 5°. O voto do
Ministro Carlos Velloso foi contundente ao afirmar que “direitos e garantias
individuais ndo sdo apenas aqueles que estdo inscritos no art. 5°. Nao. Esses
direitos e garantias se espalham pela Constituicdo.”

Ocorre que tendéncia de expansdo do conteudo das clausulas pétreas
tributarias e financeiras ocasiona sério problema de ordem democrética, ligando-se
ao modo como deve ser exercida a jurisdicdo constitucional no controle de

constitucionalidade de emendas.
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A doutrina constitucionalista majoritaria’® ressalta a necessidade da adocao,
pelo Judiciério, de uma postura de cautela na interpretacdo das clausulas pétreas no
controle de constitucionalidade de emendas. Isto porque interpretagcées expansivas
do conteudo das clausulas pétreas tendem a diminuir consideravelmente o espaco
de liberdade das maiorias democréaticas de empreender modificacdes no texto
constitucional, além de comprometer a propria capacidade de adaptacdo da
Constituicdo para acompanhar a evolugdo social, estimulando desta forma ou o
descumprimento sistematico da supremacia constitucional ou a necessidade de nova
convocacéao do poder constituinte.

Luis Roberto Barroso advoga que a interpretacdo das clausulas pétreas deve
ser feita sem alargamento do seu sentido de modo a n&o sufocar o espaco de
conformacdo democratica do legislador, de modo a n&o engessar 0 texto
constitucional, o que “obrigaria a convocacéo repetida e desestabilizadora do poder
constituinte originario.”*’

Daniel Sarmento sustenta que o exagero na definicdo do alcance das
clausulas pétreas fere o principio democréatico, além de colocar em risco a
continuidade do projeto constitucional no tempo, estimulando rupturas e saidas nao
previstas nas instituicdes democraticas, situacdes que poderiam ser evitadas atraves
de um “arranjo institucional” mais maleavel. O engessamento excessivo da ordem
constitucional frustraria ainda a sua possibilidade de adaptacdo a realidade
cambiante, que assume feicdes imprevisiveis no momento da elaboracdo da

constituic&o.'®

' Em sentido contrario, propugnando por uma interpretacdo mais extensiva do conteddo das

cldusulas pétreas, BRITTO, Carlos Ayres. A Constituicdo e o monitoramente de suas emendas.
Revista Eletrénica de Direito do Estado, V. 1, 2004, Disponivel em
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 20 dez. 2011. p. 15-16: “Por conseguinte, as
normas constitucionais autorizativas da producdo de emendas € que devem ser interpretadas
restritivamente, porque emenda é sempre exce¢do ao principio l6gico ou tacito da estabilidade da
Constituicdo. As clausulas pétreas, ao contrério, caracterizando-se como afirmadoras daquele
principio de estabilidade insito a cada Estatuto Supremo, elas é que devem ser interpretadas
extensivamente. Generosamente ou mais a solta.”

" BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos

fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 169.

®* SARMENTO, Daniel. Direito Adquirido, emenda constitucional, democracia e a Reforma da
Previdéncia. In: A reforma da previdéncia social. Temas polémicos e aspectos
controvertidos. TAVARES, Marcelo Leonardo (org.). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 15.


http://www.direitodoestado.com.br/
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Em linha semelhante, Gilmar Mendes assevera que a interpretacdo ortodoxa
das clausulas pétreas pode ser fator decisivo para a ruptura do projeto de
continuidade do sistema constitucional, permitindo que o desenvolvimento
constitucional se realize fora de eventual “camisa de forca do regime da
imutabilidade”.®* Rodrigo Branddo destaca que uma “exegese elastica” e nao
criteriosa do art. 60, 840, IV, da CF, especialmente em sistemas nos quais juizes
exercam o0 controle de constitucionalidade, pode inviabilizar que as geracdes
construam seu proprio destino, estimulando as maiorias eventuais a recorrerem a
expedientes revolucionarios como Unica forma de superacdo das clausulas
pétreas.®® Oscar Vilhena Vieira, em sentido semelhante, sustenta que se as
clausulas pétreas forem interpretadas de forma adequada nao constituirdo obstaculo
a democracia, mas servirdo como mecanismos que permitirdo o aperfeicoamento do
sistema constitucional democratico, “habilitando cada geracao a escolher seu proprio
destino.”*

Tal posicdo doutrinaria ja projetou efeitos no seio do Supremo Tribunal
Federal, tendo sido adotada explicitamente em significativos votos de ministros da
corte. Neste sentido, voto do Ministro Sepulveda Pertence na ADIN 3.128 (DJ
18.02.2005):

Empresto, no entanto, interpretacdo restrita a tais limitacdes materiais ao
poder de reforma constitucional: sigo convencido — como acentuei ho MS
23.047, de tematica similar & deste julgamento — de que uma interpretacdo
radical e expansiva das normas de intangibilidade da Constituicdo, antes de
assegurar a estabilidade institucional, € a que arrisca legitimar rupturas
revoluciondrias ou dar pretexto facil a tentagdo dos golpes de Estado.

Também deve ser destacado o voto do Ministro Joaquim Barbosa ho mesmo
julgado, onde assevera que uma teoria que amplie em demasia o conteudo das

clausulas pétreas &

antidemocratica porque, em Ultima analise, visa a impedir que o povo, por
intermédio de seus representantes legitimamente eleitos, promova de
tempos em tempos as correcfes de rumo necessarias a eliminagao
paulatina das distor¢des, dos incriveis e inaceitaveis privilégios que todos

' MENDES, Gilmar Ferreira. Limites da revisdo: clausulas pétreas ou garantias de eternidade:
possibilidade juridica de sua superagdo. Cadernos de Direito Tributario e Financas Publicas, n. 2,
1994, p. 17.

% Brandao, Rodrigo. Direitos fundamentais, democracia e clausulas pétreas. Rio de Janeiro: Renovar,
2008, p. 175.

%! Vieira, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 247.
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conhecemos. O povo tem, sim, o direito de definir o seu futuro, diretamente
ou por meio de representantes ungidos com o voto popular.

Na ciéncia politica brasileira também ja existem importantes trabalhos
discutindo os efeitos da interpretacdo das clausulas pétreas pelo Supremo Tribunal
Federal na configuracdo do sistema democrético brasileiro. Nesta linha, Conrado
Hubner Mendes procura investigar “como um sistema constitucional que prevé
clausulas pétreas protegidas pela revisao judicial impde fissuras ainda mais graves
ao processo democratico”.?? Neste sentido, o autor procura problematizar a opcao
da Constituicdo brasileira de impor limites ao poder de reforma, destacando que o
maior problema do ponto de vista da teoria democratica ndo sdo as clausulas
pétreas propriamente ditas, mas sim a definicdo de que cabera ao STF conferir sua
interpretagéo sobre o alcance e significado das mesmas.

Nesta linha, Conrado Hubner Mendes destaca que o problema democratico
toma ainda mais corpo quando se reconhece que as clausulas pétreas estao
dispostas em linguagem de textura aberta, veiculando valores morais abstratos de
interpretacdo essencialmente controversa, de modo que € insuficiente solicitar ao
poder politico respeite as clausulas pétreas, pois tais limites “ndo se operam por
conta prépria”.

Hubner utiliza a conhecida expressdo de Oscar Vilhena Vieira para dizer que
a “reserva de justica da Constituicdo ndo anda sozinha”, ou seja, € necessario que
alguma instituicdo determine o sentido concreto das prescricdes morais trazidas
pelas clausulas pétreas, emitindo um juizo que avaliara se o legislador respeitou as
pautas constitucionais.?®

Em trabalho mais recente, Conrado Hibner Mendes retoma a discussao
aduzindo que a revisao judicial “ndo pode vir no mesmo pacote da validade moral
das clausulas pétreas.” O sistema brasileiro constitucional desenhou um “circuito

decisorio” que atribui a instituicho desprovida de representatividade popular a

22 Mendes, Conrado Hubner. Controle de constitucionalidade e democracia. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008, p. 161.

% bid. p. 143.
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palavra final sobre o alcance das clausulas pétreas, pois em virtude da existéncia
dessas clausulas, o reformador constitucional esté sujeito a revisao judicial.?*

Todavia, a doutrina tributaria majoritaria, ao analisar a constitucionalidade das
emendas constitucionais, praticamente ignora 0 necessario temperamento que a
interpretacdo das clausulas pétreas deve experimentar a luz das consideracfes de
ordem democrética que a doutrina constitucionalista ressalta. Trata-se de aspecto
relevante, que reforca a necessidade de definicdo mais precisa dos contornos das
clausulas pétreas financeiras e tributarias, de forma a compatibiliza-los com o
principio democratico.

Por exemplo, no que se refere a clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, inciso
IV, da CF, é preciso afirmar que a previsdo meramente formal no texto constitucional
de algum interesse do contribuinte ndo é razao suficiente para eleva-lo ao status de
clausula pétrea. Todavia, ndo se pretende por Obvio delinear o conteddo das
clausulas pétreas fiscais pelo recurso exclusivo a um sistema utopico de valores
materiais e direitos fundamentais ligados ao fenémeno da tributacao.

E evidente que o ponto de partida da construcdo das clausulas pétreas
tributarias e financeiras sdo as normas constitucionais brasileiras pertinentes a
matéria. O problema estd no fato de que, quase sempre, a simples analise
semantica do enunciado normativo constitucional do qual é possivel extrair um
direito individual diz muito pouco sobre sua fundamentalidade material, o alcance de
sua incidéncia e o grau de restricdo por via de emenda constitucional que o0 mesmo
suporta sem que seu nucleo essencial seja desnaturado.

Ocorre que se a jurisdicdo constitucional € desafiada a proferir decisdo que
reconheca ou ndo a constitucionalidade de emenda constitucional, sob a alegacéo
de violacdo a algum direito que alegadamente esteja protegido pelo manto da
clausula pétrea, a decisao judicial necessariamente devera investigar tais elementos.
E mesmo que o principio democratico recomende, como ja assentado, uma posi¢cao
de deferéncia do juiz constitucional na analise da constitucionalidade de emendas
constitucionais, ndo se pode conceber que a jurisdicdo constitucional esteja isenta

da tarefa de construir os delineamentos minimos dos direitos fundamentais

** MENDES, Conrado Hubner. Direitos fundamentais, separacdo de poderes e deliberacdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 23.
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tributarios e financeiros que sao indispensaveis para a manutencdo da identidade da
Constituicdo, sendo destarte suscetiveis de receberem o status de clausula pétrea.

Nesta linha, da mesma forma que é criticavel a visdo amplamente dominante
na doutrina de que o direito constitucional financeiro e tributario teria praticamente a
funcao exclusiva de criar um estatuto de protecao do contribuinte em face do Estado,
nao se pode esperar que a resposta a tal doutrina dominante seja incidir no erro
oposto. Tal erro consistiria na defesa da idéia de que os enunciados normativos
constitucionais que projetam efeitos de protecdo ao contribuinte deveriam ser
necessariamente interpretados de forma acanhada e restrita, de maneira a permitir o
incremento significativo da arrecadacéao tributaria de forma que o Estado tenha cada
vez mais recursos para financiar o desenvolvimento dos direitos fundamentais.

Ora, tal postura também néo € correta, pois implica em injustificado desprezo
em relacdo aos direitos fundamentais ligados a tributacdo, como se tais direitos
fossem de segunda categoria, quando sédo em verdade apenas projecées no campo
especifico tributario e financeiro dos direitos fundamentais classicos (liberdade,
seguranca juridica, igualdade). Admitir que tais direitos sejam violados com base na
justificativa simplista de que o Estado precisa arrecadar mais recursos para
assegurar o desenvolvimento de direitos fundamentais seria incidir em manifesta
contradicéo, pois ndo se concebe como o desenvolvimento de direitos fundamentais
possa ser custeado por recursos oriundos de violagdo aos proprios direitos
fundamentais. Note-se que tal raciocinio € comprovado pela constatacdo de que
mesmo em paises nos quais a matéria tributaria e financeira ndo é tratada com a
rigueza de detalhes da Constituicdo brasileira, ha grande preocupacédo da doutrina
no sentido de delimitar os campos de atuacédo legitima do fenébmeno tributario com
base nos direitos fundamentais. 2°

Nesta linha, a neutralidade politica da jurisdicdo constitucional pode ser

justificada & luz dos aportes da filosofia politica contemporanea.?® Sobre o ponto,

* TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributario. (Traducdo da 182 edicdo alema por Luiz Déria
Furquim). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, p. 55: “Quanto mais alta, entretanto, for a
necessidade financeira do Estado, que deva ser suportada pelos seus cidad&os, tanto mais justa
precisa ser a distribuicdo das cargas tributarias, tanto mais precisamente deve ser manejada a
generalidade e igualdade na imposi¢céo.”

% Além do caminho da filosofia de Rawls sobre o uso da razdo publica, que serd mais detalhado no
presente projeto, outro caminho viavel que reforcaria a idéia da neutralidade politica da jurisdicao
constitucional € a visédo de que o Tribunal Constitucional no controle de constitucionalidade funciona
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sdo emblematicas as nogdes desenvolvidas por John Rawls acerca do uso da razéo
publica pelo Tribunal Constitucional. Como se sabe, a idéia da razdo publica em
Rawls parte da constatacdo de que a pluralidade de idéias no ambito de uma
sociedade politica?’ exige, para a formacédo daquilo que o fildsofo determinou de

“consenso sobreposto?®

, que sejam articuladas razbes comuns que possam ser
reconhecidas como razoaveis mesmo por pessoas que comunguem de doutrinas
abrangentes diversas.”® Para Rawls, o Tribunal Constitucional de uma nacdo é
importantissimo forum de utilizacdo da razdo publica, pois ao decidir acerca da
constitucionalidade das leis, desempenha a funcdo de preservar os elementos
constitucionais essenciais em face das maiorias transitérias.’*® Em outros termos,
como destaca Roberto Gargarella, para Rawls o Tribunal Constitucional ndo pode
apelar para razdes que nao sejam publicas, ligadas a concepcgbes proprias de

doutrinas abrangentes.*

como um dos poderes neutrais do Estado, ou seja, um poder relativamente afastado da instancia
politica majoritaria com a incumbéncia de assegurar a observancia de valores maiores do Estado e
garantir o pluralismo. A aproximacdo entre a teoria dos poderes neutrais e 0 controle de
constitucionalidade exercido no Brasil pelo STF foi realizada por ARAGAO, Alexandre Santos de. O
controle de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal a luz da teoria dos poderes neutrais.
Revista de Direito Constitucional e Internacional, n. 45, 2003, p. 239: “Os poderes neutrais do Estado,
infensos a0 menos imediatamente as mudancgas politico-eleitorais, longe de serem antindmicos a
democracia em razao da possibilidade de contradicdo com as forcas politicas majoritarias, asseguram
o pluralismo no seio do Estado sem retirar totalmente os poderes do chefe do Poder Executivo e do
Poder Legislativo. Sdo, com efeito, uma feliz combinagao do pluralismo com o principio majoritario.”

*" CRUZ JUNIOR, Ademar Seabra da. Justica como equidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
118: “A nova concepgéo politica de justiga visa tdo somente a estabelecer as bases filosoéficas para a
convivéncia de doutrinas diferentes ou mesmo antagdnicas e ndo a propor um programa ou afirmar
um conjunto de valores particulares sobre a sociedade. Os valores professados pelo liberalismo
politico seriam os capazes de, em Ultima instancia, conforme pretende Rawls, postular a coexisténcia
dessas doutrinas considerando-se o fato do pluralismo e o principio da reciprocidade.”

* RAWLS, John. Justica como equidade: uma reformulagéo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 47:
“Ao atribuirmos um lugar importante para a idéia de consenso sobreposto, assumimos que o fato do
pluralismo razoavel é uma condi¢do permanente de uma sociedade democratica.”

# Ibid. p. 128: “Os cidaddos tém, portanto, de ser capazes de apresentar uns aos outros razdes
publicamente aceitaveis para suas concepg¢des politicas nos casos que envolvem questfes politicas
fundamentais. Isso significa que nossas razbes deveriam incluir-se entre os valores politicos
expressos por uma concepcgdo politica de justica. Para que pessoas livres e iguais cooperem
politicamente com base no respeito matuo, sempre que esses assuntos essenciais estdo em questéao,
devemos justificar o uso de nosso poder politico coercitivo e coletivo a luz da razao publica.”

% RAWLS, John. O liberalismo politico. S&o Paulo: Atica, 2000, p. 284.

¥ GARGARELLA, Roberto. As teorias da justica depois de Rawls. S&o Paulo: Martins Fontes, 2008,
p. 237: “Para utilizar a linguagem de Rawls, na discusséo e resolucdo de questdes constitucionais
essenciais e questdes bésicas de justica ndo cabe apelar para razbes que nado sejam razdes
publicas.” Para exame mais aprofundado da doutrina de Rawls sobre o ponto especifico, ver SOUZA
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As clausulas pétreas da Constituicdo brasileira cabem perfeitamente no
conceito de elementos constitucionais essenciais de Rawls.** Logo, as decisdes da
jurisdicao constitucional sobre o tema devem ser pautadas pela utilizacdo da razéo
publica, de forma a evitar que maiorias passageiras possam atentar contra a
perenidade dos elementos constitucionais essenciais.*

De que forma tais consideracdes repercutem concretamente no controle
judicial de constitucionalidade das emendas constitucionais tributérias e financeiras?
Como vimos, a doutrina tributaria amplamente majoritaria costuma enxergar nas
normas tributdrias contidas na Constituicdo a funcdo praticamente exclusiva de
compor um estatuto de protecdo exacerbada do contribuinte em face do Estado, o
gue conduz a uma tendéncia de ampliar o conteido da clausula pétrea contida no
art. 60, 84°, inciso IV, ao considerar que qualquer emenda constitucional que apenas
tangencie algum direito individual deva ser considerada inconstitucional.

Ora, tal posicéo doutrinaria ndo € suscetivel de ser traduzida na linguagem da
razdo publica, representando verdadeira doutrina abrangente.** Logo, caso o STF
julgue inconstitucional emenda constitucional com fulcro em tal doutrina abrangente
estaria violando o principio democratico, pois estaria afastado do campo da
neutralidade politica.

Luis Roberto Barroso destaca que a Constituicdo ndo pode pretender ocupar

todos os espacos juridicos estatais, sob pena de asfixiar o exercicio democratico. No

NETO, Claudio Pereira. Consenso constitucional, neutralidade politica e razdo publica: elementos de
teoria da constituicio em Rawls.In: SARMENTO, Daniel; GALDINO, Flavio. (Org.). Direitos
fundamentais: estudos em homenagem ao Professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar,
2006. p. 181-2083.

% para a defesa explicita da interpretagéo do art. 60, §4°, inciso IV da CF a luz das consideragdes de
Rawls, ver BRANDAO, Rodrigo. Direitos fundamentais, democracia e clausulas pétreas. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008, p. 217-225.

% FARIAS, José Fernando de Castro. Etica, politica e direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
227: “Fazendo a distingao classica entre o poder constituinte e o poder ordinario, bem como entre lei
fundamental do povo e a lei ordinéria dos corpos legislativos, Rawls considera que a Corte deve
impedir que a Constituicdo seja enfraquecida pela legislacdo de maioria passageira ou por interesses
estreitos organizados e bem situados, habeis para obter o que querem.”

% JUSTEN FILHO, Marcal. Sistema Constitucional Tributario: uma aproximacéo ideoldgica. Revista
Interesse Publico, n. 2, 1999, p. 81: “Deve ressaltar-se o cunho ideolégico dessa abordagem. H&
ideologia na precisa medida em que a interpretacdo-aplicacdo do Direito assume um elenco
determinado e especifico de valores como fundamento de sua atividade. Seja no plano da atividade
estatal de aplicacdo do Direito, seja no ambito do estudo doutrinario, assumir que o sistema
constitucional tributario é instrumento de defesa do cidaddo contra o Estado significa tomar uma
posicao politica. Esse fendmeno € muito mais significativo porque essa concepcéo politica informa e
permeia a atividade de interpretagdo-aplicacdo das normas tributarias.” Grifo nosso
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espaco de sentido possivel dos principios constitucionais, o Legislativo pode para
fazer as escolhas mais adequadas aos anseios da populacdo que o elegeu. A
disputa politica entre diferentes visdes alternativas acerca de como se dara o
desenvolvimento a um principio constitucional é prépria do pluralismo. Todavia,
adverte o professor, “ndo é possivel pretender derrotar a vontade majoritaria, em
espaco no qual ela deva prevalecer, pela via obliqgua de uma interpretacéo juridica
sem lastro constitucional. Ao agir assim, o intérprete estaria usurpando tanto o papel
do constituinte quanto do legislador.” *

Claudio Pereira de Souza Neto resume com precisdo a ilegitimidade que
surge de decisao proferida no seio da judicial review que ndo obedece o parametro

da neutralidade politica:
Para isso, no entanto, as cortes constitucionais devem fornecer téo-sé
razdes adstritas ao campo da “neutralidade politica”. Se ndo se restringirem
a essas razles, justificando suas decis6es contramajoritarias a partir de
‘doutrinas abrangentes particulares’, violam uma das dimensbes
fundamentais da democracia, que é a atribuicdo do poder decisério a
.. 36
maioria

Note-se que defender a neutralidade politica da jurisdicdo constitucional no
controle de constitucionalidade das emendas constitucionais nao significa realizar
um juizo de valor sobre o acerto ou ndo da ideologia de considerar que devem ser
empregados todos os esforcos no sentido de proteger ao maximo o contribuinte
contra os movimentos do Estado (que podem incluir emendas constitucionais) no
sentido de incrementar de forma crescente a arrecadacao tributaria.

E perfeitamente legitimo defender politicamente tal ponto de vista, calcado na
visdo de que a carga tributaria deve ser a minima possivel para manter apenas o0s
servicos essenciais do Estado, de forma a ndo impedir que as forcas do mercado
privado possam propiciar o desenvolvimento do pais. Ocorre que tais argumentos

devem ser articulados nos espacos de deliberacdo democratica®’, como ocorre em

% BARROSO, Luis Roberto. Disciplina legal dos direitos do acionista minoritario e do preferencialista.
Constituicdo e espacos de atuacdo legitima do Legislativo e do Judiciario. In: Temas de direito
constitucional, v.lll. Rio de Janeiro, Renovar, 2005, p. 314-315.

% SOUZA NETO, Claudio Pereira. Deliberacdo publica, constitucionalismo e cooperacéo democratica.
In: Filosofia e teoria constitucional contemporanea. Sarmento, Daniel (coord.). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 103.

%" Sobre o0 ponto, parece relevante trazer a contribuicdo de Ana Paula de Barcellos, que sustenta que
o controle social exercido pelos cidaddos (que se manifesta nas eleicdes e também deveria ser
manifestado ao longo dos mandatos dos representantes eleitos) compde um dos atributos minimos



25

todos os paises que possuem eleicdes livres. E o caso dos Estados Unidos, pais em
gue a discussao acerca do tamanho do Estado e, conexamente, o tamanho da carga
tributaria é matéria de alta indagacdo em todas as campanhas presidenciais, sendo
gue um dos lemas mais explorados pelo Partido Republicano costuma ser
exatamente a diminui¢cdo da carga tributaria.

Todavia, tal ideologia ndo pode ser empregada como parametro de
argumentagédo no controle de constitucionalidade de emendas constitucionais, pois
seus argumentos sao tipicos de uma doutrina abrangente, que se afasta do conceito
de raz&o publica.

Dessa forma, néo se quer retirar o direito da corrente que adota tal ideologia
guestionar a constitucionalidade de emenda constitucional em face de violacdo de
clausula pétrea. Para isso, todavia, o discurso dessa corrente deve ser traduzido em
argumentos que sejam compreensiveis no idioma da razdo publica (exemplo:
demonstrar que determinado direito materialmente fundamental foi restringido além
de seu nucleo essencial). De forma simétrica, seria inaceitavel que a jurisdicao
constitucional incorporasse em sua decisdo argumentos de doutrina abrangente
oposta, que advogasse a tese de que a modificacdo do sistema constitucional
tributario é imperiosa para permitir a elevacao da carga tributaria de forma a
possibilitar mais investimentos em politicas publicas, ainda que tal modificacdo seja
realizada por intermédio da violacdo de direitos fundamentais, com fulcro em
raciocinio tipicamente utilitarista.

Sobre a utilidade do conceito de razdo publica de Rawls para a delimitacéo
das clausulas pétreas, cumpre mencionar relevante trabalho de Bruno Mauricio
Macedo Curi, que sustenta ser o critério legitimador da razdo publica de Rawls
cabivel como parametro de delimitacdo da esfera de fundamentalidade das
limitacdes constitucionais ao poder de tributar que confiram direitos subjetivos aos
cidaddos contribuintes, de modo que apenas as nhormas constitucionais justificaveis
mediante a razdo publica poderdo ser consideradas clausulas pétreas. Por tal

critério, ndo sdo tocadas pelo atributo da imutabilidade os meros privilégios pessoais

da democracia. BARCELLOS, Ana Paula. Papéis do Direito Constitucional no fomento do controle
social democratico: algumas propostas sobre o tema da informacéo. Revista de Direito do Estado, n.
12, 2008, p. 77-105.
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e protegbes que ndo se voltem para o “nucleo do direito subjetivo tutelado”, que

ficam reservados a esfera da legislagdo.”*®

O mesmo raciocinio deve ser empregado em relacdo a clausula pétrea
relacionada ao federalismo (art. 60, §4°, | da CF). E perfeitamente legitimo, na seara
das discussdes politicas e eleitorais, a disputa ideoldgica acerca da necessidade de
maior ou menor descentralizacdo das questdes relacionadas a politica tributaria e
financeira referentes aos entes da federacdo, sendo possivel prever que tais
disputas possam resultar na edicdo de emendas constitucionais.

A decisdo a ser tomada pela jurisdicdo constitucional sobre a
constitucionalidade das emendas constitucionais precisa, todavia, manter-se no
campo da neutralidade politica, ou seja, a definicédo judicial do alcance da clausula
pétrea que protege a federacdo deve ser articulada por meio de razdes que sejam
suscetiveis de serem potencialmente aceitas pelas diversas correntes ideologicas.

Da mesma forma, no campo das disputas politicas e eleitorais, é legitimo
defender posi¢cdes que procurem reforcar as atribuicbes do Poder Executivo ou do
Poder Legislativo na seara tributaria e financeira. Todavia, na densificacdo da
clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, Ill, da CF, a jurisdigéo constitucional precisa
adotar decisfes no idioma da razao publica, mantendo a neutralidade politica.

Como destaca Michael J. Perry,* democracia também deve significar
comprometimento com a observancia de direitos fundamentais, que devem ser
objeto de protecdo especial, de modo a dificultar, ou mesmo impossibilitar, na
préatica, que o processo politico possa modifica-los com facilidade.

E de se notar que mesmo autores da ciéncia politica recente que criticam o
movimento de “entrincheiramento” de determinadas questdes no corpo das
constituicdes, como Melissa Schwartzbergde®’, admitem que determinadas matérias
nao obedecam aos processos legislativos normais de modificacdo, como forma de

garantir o regular desenvolvimento da democracia. Schwartzbergde aduz que o

% CURI, Bruno Mauricio Macedo. Limitacdes ao poder de tributar: andlise de sua fundamentalidade
ante a razdo publica. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Juridicas e Sociais)-Programa de Pos-
Graduacao em Sociologia e Direito da Universidade Federal Fluminense, Niteréi, 2007.

¥ PERRY, Michael J. Constitutional Rights, Moral Controversy, and the Supreme Court, Cambridge
University Press, 1999, p. 27.

* SCHWARTZBERGDE, Melissa. Democracy and Legal Change. Cambridge University Press, 2007,
p. 205.
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principal argumento favoravel ao entricheiramento de determinadas decisbes
constituintes fundamentais, a salvo das decisdes majoritarias, € o que denomina o
argumento “autofagico da democracia”. o risco de que democracias, por meio de
procedimentos democraticos, venham a adotar leis ou emendas constitucionais que
possam atentar contra pressupostos basicos para o regular funcionamento da
prépria democracia.

Embora Schwartzbergde adote postura critica em relacdo a compatibilidade
do entrincheiramento com o regular desempenho da democracia, que nao seria o
caminho mais eficaz para responder ao argumento autofagico da democracia,
sustenta que é possivel o reconhecimento de determinados direitos imodificaveis por
serem essenciais ao regular desenvolvimento democratico mesmo que nao estejam
consagrados em texto legal.*!

E qual seria a razdo principal para que determinadas regras sejam
“entrincheiradas” nas clausulas pétreas? Waluchow** destaca que ha dois motivos
principais que as justificam. O primeiro seria o consenso de que para 0 proprio
desenvolvimento natural do processo democratico € necessario assegurar principios
estaveis, ligados a noc¢éao do Estado de Direito.

O papel desses consensos seria justamente criar regras basicas que
deveriam balizar as disputas das politicas do dia a dia. A segunda razdo seria a
percepcao de que o proprio processo politico precisa de uma espécie de protecao
extra que possa prevenir 0os abusos que possam ser cometidos pelas maiorias que
estdo no poder, em detrimento especialmente das maiorias. E uma forma de conter
o que Waluchow chama de “infortunadas tendéncias” das maiorias de abusarem do
poder.

A Constituicdo de 1988, com todos os defeitos em seu processo de formacéo,
pode ser considerada uma constituicdo nitidamente propositiva, com perfil

3

transformador de uma realidade. David Robertson,” citando a atual Constitucéo

alema e a sul-africana, bem como a de paises do Leste Europeu como exemplos de

** Ibid, p. 206.

*2 WALUCHOW, W.J. A common law theory of judicial review. The living tree. Cambridge University
Press, 2007, p. 45/46.

“* ROBERTSON, David. The judge as a political theorist: contemporary constitutional review.

Princeton University Press, 2010, p. 355.
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constituicdes “propositivas”, destaca que o papel do juiz constitucional é como o de
um tedrico politico, que exerce um trabalho de articulagdo entre os valores
consagrados no texto constitucional. Seu papel consiste em garantir que as diversas
diretrizes politicas constitucionais sejam concretizadas, mas com o desafio de
obedecerem a valores basicos de dignidade e igualdade que precisam ser
incorporados as praticas e as instituicdes politicas (especialmente o parlamento) que
viveram anos durante regimes autoritarios, que desprezavam tais valores.

Nestes paises, como destaca Robertson, o poder constituinte quis deixar
evidenciada sua vontade de que regras basicas do Estado de Direito fossem
observadas, exatamente porque vinham de regimes que ndo obedeciam tais regras.

Como destaca ainda Angela Burrieza, nos parlamentos, nos dias atuais, é
cada vez menor o numero de parlamentares independentes, 0 que contribui para o
perigo do absolutismo dos partidos que possuem as maiorias eventuais em cada
momento politico. O proprio aumento brutal da quantidade de leis que precisam ser
aprovadas no Legislativo ndo contribui para que a aprovacao de cada ato legislativo
seja precedida de reflexado a luz de critérios de justica, tal como outrora imaginavam
os idealizadores dos parlamentos.* Essa situacdo merece um contrapeso, uma
instituicdo que se preocupe com a perenidade e a preservacdo dos valores
superiores consagrados no texto constitucional, de forma restabelecer a “paz
perturbada”. Tal papel deve caber ao juiz constitucional.*®

O STF, em alguns precedentes recentes, reconheceu que a OmMIiSSao
legislativa em determinadas matérias que tocam direitos fundamentais torna
perfeitamente legitima a atuacdo do Judiciario para assegurar valores fundamentais.
Caso emblemético nesse sentido foi o julgado relativo a unido estavel de casais do

mesmo sexo.*®

* John Rawls ja destacava o papel da Constituicdo como instrumento de forcar as maiorias
parlamentares a adotar decisbes mais reflexivas: “Ha dispositivos constitucionais que compelem a
maioria a retardar a realizacdo de sua vontade e a obrigam a tomar decisbes mais discutidas e
ponderadas.”. Uma teoria da justica. So Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 250/251.

** BURRIEZA, Angela Figueruelo. Nuevas tendencias del derecho constitucional em Europa. In: Os
atuais desafios da jurisdicdo constitucional. Paula Arruda (coord.). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 31/32.

*® Nesta linha, vale mencionar trecho emblematico do voto do Ministro Celso de Mello na ADI 4277:
“Com efeito, a necessidade de assegurar-se, em nosso sistema juridico, prote¢cdo as minorias e aos
grupos vulneraveis qualifica-se, na verdade, como fundamento imprescindivel a plena legitimacao
material do Estado Democratico de Direito, havendo merecido tutela efetiva, por parte desta



29

Luigi Ferrajoli destaca com propriedade que o modelo garantista de direitos
fundamentais, incorporado na maioria das constituicdes contemporaneas, assegura
a legitimidade da atuacé&o judicial para a protecédo a direitos fundamentais frente a
violacBes de qualquer nivel de legalidade por parte dos poderes publicos.*’

Acerca do tema, a Comissdo de Veneza produziu, recentemente,
documento*® que examina aspectos relativos &s emendas constitucionais. O texto
discorre acerca dos variados limites que os sistemas constitucionais de diversos
paises estipulam para o processo de reforma constitucional. Embora o documento
revele que a opgéo dos limites fique a critério de cada pais, ndo deixa de ressaltar
gue ha determinados valores que devem ser preservados, inclusive em face do
poder reformador (numero 223), 0 que se torna importante especialmente em

momentos em que a legitimidade do Poder Legislativo é posta em duvida (224).

2.2 A abertura aos valores, a interdisciplinariedade e a teoria dos direitos

fundamentais

Outro parametro que deve necessariamente ser utilizado na tarefa de
construcéo dos contornos das clausulas pétreas tributarias e financeiras € a abertura
aos valores, idéia que se faz marcante na moderna doutrina constitucional.*® Desta

maneira, adota-se linha de raciocinio que se opde a doutrina tributaria majoritaria no

Suprema Corte, quando grupos majoritarios, por exemplo, atuando no ambito do Congresso
Nacional, ensaiaram medidas arbitrdrias destinadas a frustrar o exercicio, por organizacdes
minoritarias, de direitos assegurados pela ordem constitucional (MS 24.831/DF, Rel. Min. CELSO DE
MELLO — MS 24.849/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO - MS 26.441/DF, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, v.g.).” grifo no original

*" FERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias. La ley del mas débil. Madrid: Trotta, 2004, p. 26.
8 Estudo 469/2008 — Dezembro de 2009 (On constitutional amendment).

9“0 novo século se inicia fundado na percepcdo de que o Direito € um sistema aberto de valores. A
Constituicdo, por sua vez, € um conjunto de principios e regras destinados a realiza-los, a despeito de
se reconhecer nos valores uma dimensdo suprapositiva. A idéia de abertura se comunica com a
Constituicdo e traduz sua permeabilidade a elementos externos e a rendncia a pretensdo de
disciplinar, por meio de regras especificas, o infinito conjunto de possibilidades apresentadas pelo
mundo real.” BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito
constitucional brasileiro (pdés-modernidade, teoria critica e pds-positivismo). In: Temas de direito
constitucional, v. I, Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 36.
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Brasil, que influenciada pelas idéias normativistas de Kelsen>, costuma enxergar o
sistema financeiro e tributario constitucional como um sistema de conceitos fechados
que podem ser construidos a partir da prépria logica semantica das normas
constitucionais. >*

A interdisciplinariedade € outra idéia-forca que deve necessariamente ser
utilizada na tarefa de construcdo dos contornos das clausulas pétreas tributarias e
financeiras. A suposicdo de que os direitos materialmente fundamentais na seara
financeira e tributaria possam ter seus contornos satisfatoriamente definidos apenas
por intermédio de recursos provenientes da ciéncia juridica €, no minimo, iluséria. E
mister deixar logo evidenciada a pré-compreensédo de que € impossivel delimitar os
contornos de direitos fundamentais veiculados por enunciados normativos vagos

152 e da filosofia

sem recorrer principalmente aos aportes da filosofia constituciona

politica contemporanea, além de contribuicbes da ciéncia politica e da economia.*
Ricardo Lobo Torres realiza defesa contundente da interdisciplinariedade no

direito financeiro e tributario, visto que o Direito segue “simultaneamente os métodos

descritivo e normativo, racional e empirico, tedérico e pratico, da mesma forma que as

% CALIENDO, Paulo. Direito Tributario. Trés modos de pensar a tributacdo. Elementos para uma
teoria sistematica do Direito Tributario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 144: “O
normativismo falha ao compreender a Constituicdo como mera fonte formal e norma superior das
normas juridicas do sistema juridico, sem compreender o alcance do texto constitucional como uma
norma de compromisso entre setores sociais distintos sobre dilemas valorativos (Carta Axiolégica)
mais importantes de uma sociedade e orienta a solucéo leal de conflitos existentes em uma dada
sociedade.”

*l TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. I. Rio de
Janeiro: Renovar, 2009, p. 28.

2 A aproximacgdo paulatina entre a teoria constitucional (que cuida dos aspectos descritivos da
Constituicao) e a filosofia constitucional (que traz reflexdes sobre o dever ser da Constitui¢ado) foi bem
desenvolvida por SOUZA NETO, Claudio Pereira. A teoria constitucional e seus lugares especificos:
notas sobre o aporte reconstrutivo. Revista de Direito do Estado, n. 1, 2006, p. 89-104.

* POHLMANN, Marcelo Coletto; INDICIBUS, Sérgio de. Tributacdo e politica tributaria: uma
abordagem interdisciplinar. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 25: “Na seara tributaria, essas consideragbes
sdo plenamente validas, uma vez que o conhecimento gerado em cada uma das disciplinas
envolvidas, quando utilizado pelos diversos atores do cenario da pesquisa tributaria, com as suas
respectivas e diferentes formacdes, traz novas perspectivas ao estudo do fenébmeno da tributacao.
Contadores com conhecimento de Microeconomia e Econometria podem desenvolver modelos mais
realisticos de previsdo de comportamento das empresas e demais contribuintes em face dos tributos;
economistas com conhecimento de Contabilidade podem ampliar seus estudos incluindo variaveis
oriundas das demonstracBes financeiras das empresas e ndo apenas se limitar ao estudo do
comportamento dos contribuintes pessoas fisicas; juristas com uma visdao econdmica da norma
podem estudar o impacto que as politicas tributérias irdo causar na sociedade e no comportamento
dos contribuintes; administradores podem estudar o impacto que as politicas tributarias irdo causar na
sociedade, em setores especificos ou na economia como um todo e assim por diante.”
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demais ciéncias sociais.” A interdisciplinariedade se justifica ainda, pois ha um
denominador na Ciéncia do Direito e nas outras ciéncias sociais. O tema da justica
ndo se limita as ciéncias juridicas, merecendo reflexdes também na Economia, na
Ciéncia das Financas, na Teoria Politica e na Teoria Social. O Direito Financeiro
objetivo “aproveita as situacOes da vida social produtoras de riquezas para sobre
elas estender a obrigacéo de contribuir para a manutencéo do Estado.”™*

No direito norte-americano, foi produzida obra paradigmética que procura
aproximar o tema da tributacéo da filosofia politica.>> Os autores, Liam Murphy e
Thomas Nagel, procurando explicar o porqué das questbes tributarias nao
suscitarem intensos debates morais e filoséficos tais como outras matérias (aborto,
eutanasia, acado afirmativa), destacam que “as batalhas sobre a tributacdo sé&o
travadas no contexto da politica eleitoral, em que as alegacdes retdricas tém uma
importancia tremenda, e ndo nos tribunais, onde prevalecem o0s argumentos
detalhados e demorados”.®® Os autores pretendem destacar que nos Estados
Unidos questdes relativas a matéria tributaria sdo mais abordadas no ambito da
politica ordinaria, ou seja, ndo costumam chegar ao Judiciario, no qual o padréao
argumentativo € mais propenso a adotar justificacdes de ordem moral e filosofica.

A afirmativa de Murphy e Nagel € plenamente aplicavel ao sistema norte-
americano, cuja Constituicao trata muito pouco da matéria tributaria, de forma que a
jurisdicdo constitucional naquele pais (especialmente a Suprema Corte) ndo
costuma enfrentar tais assuntos com frequéncia. Desta forma, como as discussoes
de filosofia politica em torno da tributacdo permanecem mais no campo politico, no
qual segundo os proprios autores, prevalecem as “alegacgdes retéricas”, Murphy e

Nagel utilizam tal argumento como reforco a necessidade de que sejam

* Torres, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. I. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 171-173.

** MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O Mito da propriedade. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005. Antes
de publicarem o livro, os autores ja haviam publicado outro trabalho conjunto em que procuravam
analisar temas tributarios a luz da filosofia politica. MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. Taxes,
redistribution and public provision. Philosophy & Public Affairs, v. 30, n. 2001, p. 53-71. Liam Murphy
possui outro importante trabalho publicado anteriormente no qual busca tracar paralelos entre a
questdo tributéria e a filosofia politica, destacando a obra de Rawls. MURPHY, Liam. Institutions and
the demands of justice. Philosophy & Public Affairs, v. 27, n. 4, 1999, p. 251-291. Thomas Nagel, apos
a publicagao de “O mito da propriedade”, ja produziu outro importante trabalho em que remota o tema
central do livro. NAGEL, Thomas. Comments: individual versus collective responsibility. Fordham Law
Review, v. 72, 2004, p. 215-220.

*® bid. p. 8.
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empreendidas justificativas tedricas que possam aproximar a filosofia politica da
teoria da tributacéo.

Dai parece ser cabivel a seguinte conclusdo: se mesmo em paises como
Estados Unidos, em que as discussdes tributarias sao travadas no ambito da politica
(em razdo da quase auséncia de previsdo no texto constitucional de normas fiscais),
Murphy e Nagel destacam a importancia de compreender o fenémeno da tributagcéo
a luz dos aportes atuais da filosofia politica, com muito mais razédo se justifica tal
abordagem no Brasil, que em funcdo da ampla constitucionalizacdo da matéria
financeira e tributaria, possui elevado indice de judicializacdo das discussfes em
torno dessa matéria.”’

A ratificacdo da idéia da necessidade de aproximacgao entre a filosofia politica
e o direito financeiro e tributario pode ser vislumbrada também a partir de importante
estudo formulado por Ronald Dworkin. Partindo das discussdes recorrentes
ocorridas nos processos eleitorais dos Estados Unidos entre republicanos (que
defendem a reducéo vigorosa dos tributos) e democratas (que costumam sustentar a
necessidade de manutencéo da carga tributaria em nivel capaz de sustentar gastos
sociais), Dworkin questiona qual a politica fiscal que o pais deveria adotar para
possibilitar que o Estado atenda aos principios de dignidade humana (igual protecéao
e responsabilidade pessoal) advogados pelo filésofo para que o Estado possa ser

considerado legitimado perante seus cidad&os.>®

> BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. O principio da
dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 30: “Ao juridicizar, por meio de
principios, valores fundamentais e ag6es politicas que entende decorrerem de forma direta e imediata
de tais valores, a Constituicdo coloca a seu servi¢co o instrumental juridico do direito constitucional,
retirando-os do debate meramente politico.”

* DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here? Principles for a new political debate. United
Kingdom: Princeton University Press, 2006, p. 91-126. Embora a oportunidade ndo seja a mais
adequada para aprofundar o tema, cabe desde logo aduzir que Dworkin j& havia abordado o tema da
tributacdo em trabalhos anteriores, especialmente para justificar sua teoria em prol da igualdade de
recursos, vislumbrando a tributacdo como espécie de prémio de seguro que deve ser custeado pela
sociedade de forma a amparar os seus membros mais necessitados. DWORKIN, Ronald. A virtude
soberana. A teoria e a prética da igualdade. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 488: “O dispositivo
do seguro que estudamos, ademais, pretende igualar as pessoas no risco de ma sorte a priori, mas
ndo nas circunstancias a posteriori, depois que a mé sorte prospera. Assim, como o passer do tempo
alguns cidaddos ficardo mais ricos que outros. O imposto sobre a renda com base no seguro
hipotético, e usado para compensar os desempregados e outros que sofreram de puro azar, tornara
as diferencas em renda e rigueza menos notaveis do que o sdo nos Estados Unidos e em outras
economias maduras de hoje.”
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Em linha semelhante, na Italia, Franco Gallo defende a idéia de que o tributo
€ um dos principais instrumentos que o Estado dispde para corrigir as distor¢cdes das
livres relacdes de mercado em favor dos direitos individuais e sociais.*

Em qualquer pais que tivesse o cenério descrito até aqui (constitucionalizagéo
excessiva de temas financeiros e tributarios aliada a ampla possibilidade de
guestionamento judicial de alteracdes constitucionais na seara fiscal) j& haveria
amplas justificativas para a necessidade de delimitacdo das clausulas pétreas
financeiras e tributarias. No caso brasileiro, ha ainda outro aspecto que reforca de
maneira significativa a importancia de tal tarefa: o perfil da doutrina tributaria e
financeira brasileira amplamente dominante.

A afirmativa merece justificativa mais aprofundada. O processo de
constitucionalizacdo do direito vivenciado apés a promulgacdo da Constituicdo de
1988 no Brasil teve evidentemente seus reflexos na matéria tributaria e financeira.
Ocorre que, como destaca Luis Roberto Barroso, o termo “constitucionalizagao”
pode ser entendido em acepc¢des bem distintas. A primeira consiste na previsao, no
texto constitucional, de normas que regulam matérias que anteriormente estavam
regidas por legislacéo infraconstitucional. Neste sentido, € inegavel que a matéria
tributaria e financeira brasileira € amplamente constitucionalizada. Outro sentido do
termo consiste no reconhecimento de que todos os institutos dos diversos ramos do
Direito séo reinterpretados a luz dos valores e principios constitucionais vigentes. Ou
seja, o conteudo material e axiolégico das normas constitucionais se irradia por todo
o sistema juridico.®

Neste sentido mais “nobre” do fenbmeno da constitucionalizagdo, o direito

tributario e financeiro brasileiro esta muito longe de ser um exemplo paradigmatico.®*

¥ GALLO, Franco. Las razones del fisco: ética y justicia em los tributos. Madrid: Marcial Pons, 2011,
p. 93/94.

% BARROSO, Luis Roberto. A americanizacdo do Direito Constitucional e seus paradoxos: teoria e
jurisprudéncia constitucional no mundo contemporaneo. Filosofia e teoria constitucional
contemporanea. Sarmento, Daniel (org.). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 318.

® Em sentido semelhante, RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Constitucionalizacdo do direito tributério. In:
Temas de Direito Constitucional Tributério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 1-23, p. 1: “Em outra
dimensé&o, mais substancial, a constitucionalizacéo do direito tributario se traduz na consolidacdo dos
valores constitucionais como elementos legitimadores do ordenamento tributario, bem como no
adequado manejo dos principios constitucionais, notadamente os ligados a idéia de justica, pelos
tribunais e pela doutrina quando da aplicacdo da lei tributaria. Nesse campo material, a realidade
brasileira ainda deixa muito a desejar.”



34

Se é licito concluir que nessa acepg¢do mais nobre a constitucionalizagao representa,
na expressao de Luis Roberto Barroso, “o triunfo tardio do Direito Constitucional no
Brasil”,®? é possivel afirmar que no ambito do direito tributario e financeiro o
necessario triunfo dos valores e principios constitucionais ainda ndo se verificou.

Nao é facil buscar definir, em poucas palavras, o perfil ainda amplamente
dominante da doutrina tributéria e financeira brasileira. Pode-se afirmar em resumo
gue ainda experimentamos no Brasil o dominio da interpretagdo conceptualista dos
institutos de direito tributario, afinada com os postulados do positivismo normativista
(inspirado principalmente na obra de Kelsen®), marcada pela supervalorizacéo da
legalidade estrita e da seguranca juridica® em detrimento de outros valores
constitucionais, como a justica, a capacidade contributiva e a igualdade.
Especificamente em relacdo as normas constitucionais que cuidam da matéria
tributaria, tal doutrina promove uma espécie de “leitura unilateral” dos dispositivos
constitucionais, procurando extrair do conjunto de tais enunciados normativos
apenas um estatuto que possa viabilizar a maxima protecdo do cidaddo contra o

arbitrio estatal na seara tributaria.®®

%2 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito (O triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). In: Revista Eletrbnica sobre a Reforma do Estado, n. 9, 2007, p.
18. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 7 de agosto 2009.

® TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, v. Il. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 130/131: “Embora Kelsen nada tenha escrito sobre a justica tributaria, o
seu pensamento obteve sucesso temporéo no Brasil exatamente nesse campo de estudo, com a total
rejeicdo da possibilidade de juizos de valor sobre a justica fiscal e a capacidade contributiva.” Sobre a
notavel influéncia de Kelsen no pensamento da doutrina tributaria brasileira, vale citar trecho de Paulo
de Barros Carvalho em um dos livros mais influentes na teoria do direito tributario brasileiro, publicado
pela primeira vez em 1974: “Talvez o marco mais importante na histéria do moderno pensamento
juridico da humanidade seja a Teoria Pura do Direito, de Hans Kelsen. Com ela, o mestre da ‘Escola
de Viena’' formulou, com invejavel correcdo metodologica, a enunciagdo do Direito, despindo-o de
tudo que néo fosse essencialmente juridico. Desentulhou o campo da ciéncia juridica de qualquer tipo
de apreciacdo valorativa, desconsiderando inimeros conceitos, raciocinios e mesmo métodos
préprios de outros campos cientificos, tais como a Sociologia, Politica, Economia etc. Dai chamar sua
concepgao de ‘teoria pura’™. Teoria da norma tributaria. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 41-42.

% Exemplificativamente, vale citar a licio de Roque Antonio Carrazza: “A seguranca juridica também
exige que a lei tributéria seja estritamente interpretada. De fato, estando em pauta, na tributacéo, a
liberdade e a propriedade das pessoas — dois valores que, além de muito caros a todos, foram
sobremodo valorizados pelo texto Constitucional-, as leis tributarias ndo se compadecem com uma
interpretacdo extensiva ou analdgica. Pelo contrario, demandam interpretacdo estrita, para que
resultem melhor defendidos os direitos e garantias dos contribuintes. Esta, sem duvida, a melhor
maneira de protegé-los do arbitrio e do abuso do poder fazendario.” CARRAZZA, Roque Antdnio.
Curso de direito constitucional tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 447.

® Marcal Justen Filho, adotando tom critico em relacéo a tal postura dominante da doutrina tributéria,
resume com perfeicdo o escopo de tal escola: “A ideologia oficial do Direito Tributario consiste na


http://www.direitodoestado.com.br/
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Em termos mais precisos, a interpretacdo do direito tributério brasileiro
(mesmo o direito tributario contido na Constituicdo) ainda € conduzida por parcela
majoritaria da doutrina brasileira a partir da visdo da denominada jurisprudéncia dos
conceitos, que corresponde historicamente a ideologia dominante do Estado Liberal
classico.®® As principais conseqiiéncias praticas da adocao de tal visdo consistem na
idéia da possibilidade de construcdo dos conceitos e categorias juridicas capazes de
capturar a realidade subjacente a norma, a defesa da legalidade estrita como forma
de assegurar a seguranca juridica e a crenca na superioridade do papel do
legislador. ®" E bastante comum na doutrina tributaria brasileira a analogia entre o
direito penal e o direito tributario para sustentar a tese da necessidade da estrita
legalidade (tipicidade) nestes campos, pois ambos teriam estreita relacdo com a
liberdade individual.

Nesta linha de raciocinio, ha autores na doutrina brasileira que chegam a
afirmar ser o tributo veiculado por verdadeira norma de rejeicdo social, de sorte que
aqueles que sofrem a incidéncia da norma tributaria somente cumprem suas
obrigacdes em razdo das sancOes impostas pela lei. A rejeicdo social da norma

tributaria € ainda reforcada pela percepcdo do contribuinte de que 0s recursos

concepcdo de que a constitucionalizacdo do sistema tributario visa a defender o cidaddo contra o
Estado. Interpreta-se o sistema constitucional tributario como um conjunto de "limites ao poder estatal
de tributar". Sob essa avaliagdo, a opcdo de transplantar o sistema tributério para o nivel
constitucional retrata a intencdo de reduzir o poder estatal e assegurar o patriménio dos cidaddos
contra abusos perpetraveis contra os cidadaos por via de atos infraconstitucionais.” JUSTEN FILHO,
Marcal. Sistema Constitucional Tributario: uma aproximacao ideoldgica. Revista Interesse Publico, n.
2, 1999, p. 79. Fernando Facury Scaff, também em tom critico, descreve tal ideologia de forma
similar: “O Estado, nessa 6tica, € sempre um agente do mal, e o Fisco € uma entidade ignominiosa e
gue serve a propositos escusos de seus componentes. O Direito Tributario €, portanto, uma espécie
de espada através da qual o contribuinte individual luta contra o arbitrio do Estado, que tem a seu
lado a possibilidade de editar leis em seu préprio proveito. O contribuinte, por sua vez, como o0 outro
(jamais como um componente desse Estado) possui a Constituicdo, com um capitulo denominado
Limitacbes ao Poder de Tributar, que serve como um codigo de limite para frear as desmedidas
ambicdes fiscais arrecadatoérias sobre seu bolso.” SCAFF, Fernando Facury. O jardim e a praga ou a
dignidade da pessoa humana e o direito tributario e financeiro. Revista do Instituto de Hermenéutica
Juridica, v. 4, 2006, p. 100.

% RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, interpretacéo e elisdo tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004,
p. 9: “A concepcao formalista da jurisprudéncia dos conceitos entronizou o valor da seguranga
juridica, tdo caro ao Estado Liberal cldssico — o Estado “Guarda-Noturno”- , fruto de uma sociedade
individualista, que tinha como valor supremo a protecdo da liberdade do individuo contra o Estado.”

" TORRES, Ricardo Lobo. Normas gerais antielisivas. In: Temas de interpretacéo do direito tributéario.
Torres, Ricardo Lobo (org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 263; ABRAHAM, Marcus. O
Planejamento tributario e o direito privado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 126; RIBEIRO, Ricardo
Lodi. A interpretacdo da lei tributaria na era da jurisprudéncia dos valores. In: Temas de interpretacao
do direito tributario. Torres, Ricardo Lobo (org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 335.
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arrecadados pela imposicéo tributéria sdo muitas vezes desperdicados no momento
de realizacdo da despesa publica.®
Se é certo que a postura descrita nas consideracdes explicitadas acima é
ainda predominante no seio da doutrina tributaria brasileira, € inegavel que nos
ultimos anos varios autores intensificaram as criticas a tal postura doutrinéria.
Ricardo Lobo Torres advoga que a interpretacdo do direito tributario deve
estar aberta ao influxo das idéias oriundas da jurisprudéncia dos valores e da

denominada “virada kantiana”®®

, COM a reaproximacao entre a ética e o direito, a
retomada da justica e da teoria dos direitos humanos. Assim, a legalidade e a
seguranca juridica devem ser ponderadas com a capacidade contributiva e com a
idéia de justica.”

José Marcos Domingues de Oliveira produziu severas criticas a associacao
muito comum que a doutrina tributaria realiza entre o direito tributario e o direito
penal (de forma a justificar a exacerbacdo da seguranca juridica), apontando que a
mesma reflete uma questionavel posicdo ideoldgica de privilegiar a liberdade ligada

aos aspectos patrimoniais em detrimento da liberdade referida & pessoa.” Além

% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Teoria da imposicao tributaria. Sdo Paulo: LTR, 1998, p. 129: “O
tributo €, por exceléncia, veiculado por normas de rejeicdo social. Dada a complexidade inerente ao
crescimento da vida em sociedade, dificilmente a obrigacéo de recolher o tributo seria cumprida sem
sangao.” Marcal Justen Filho, embora assuma uma postura critica em relagéo a viséo que relaciona a
ineficiéncia do Estado com a rejei¢cdo social ao tributo, descreve com propriedade tal postura: “Sob
esse angulo, o sistema constitucional tributario passa a desempenhar funcdo de defesa do cidad&o
contra o Estado incompetente e malgerido. Busca-se evitar, a todo custo, a tributacdo — ndo porque
se negue a necessidade (e legitimidade) de apropriagdo da rigueza privada, mas porque 0s Servigos
publicos ndo serao beneficiados pelo incremento da tributagdo.” JUSTEN FILHO, Marcal. Sistema
Constitucional Tributario: uma aproximacéo ideoldgica. Revista Interesse Publico, n. 2, 1999, p. 83.

% Ricardo Lobo Torres esclarece que a expressio é de O. Hoffe, sendo utilizada para denominar o
movimento ocorrido a partir da década de 70 (especialmente a partir da publicacdo de Uma Teoria da
Justica de John Rawils) que €é caracterizado principalmente pela reaproximacao entre ética e direito e
a retomada da temética da justica. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional
financeiro e tributario, vol. Il. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 4.

© TORRES, Ricardo Lobo. Normas gerais antielisivas. In: Temas de interpretacéo do direito tributario.
Torres, Ricardo Lobo (org.). Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 265. O ideal da possibilidade de
construgdo de conceitos fechados, tdo caro ao positivismo conceptualista da doutrina tributaria
brasileira, também é criticado pelo professor, verbis: “Supera-se também a crenga algum tanto
ingénua na possibilidade de permanente fechamento dos conceitos tributarios, como se nesse ramo
do direito houvesse a perfeita adequagédo entre pensamento e linguagem e se tornasse viavel a
plenitude seméantica dos conceitos.” TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributaria e riscos sociais.
Revista Dialética de Direito Tributario, n. 59, 2000, p. 96.

™ OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario e meio ambiente: proporcionalidade,
tipicidade aberta e afetacdo de receita. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 13/14. Em sentido
semelhante, SANCHES, José Luis Saldanha; GAMA, Jodo Taborda da. Pressuposto administrativo e
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disso, teceu criticas contundentes a existéncia do denominado principio da tipicidade
fechada no direito tributario.”” Marcus Abraham advoga a tese de que o direito
tributario ndo pode mais ser compreendido apenas como um conjunto de normas
protetivas dos contribuintes e limitadoras da acdo estatal, sendo necessério
desenvolver idéias que possam permitir que o direito tributario seja também
instrumento de realizac&o de justica social e de redistribuicdo de riquezas.”

Ricardo Lodi Ribeiro aduz que o direito tributario brasileiro encontra-se
‘embrenhado em um positivismo formalista que ndo mais encontra paralelo nas
nacdes desenvolvidas e que provoca um dos sistemas tributarios mais injustos do
globo”,”* defendendo a tese de que a seguranca juridica ndo se resume a protecéo
do contribuinte contra o exercicio do poder de tributar do Estado, sendo mister que a
seguranca juridica seja ponderada com os outros valores e interesses tutelados pela

ordem constitucional (como justica e capacidade contributiva).”

pressuposto metodoldgico do principio da solidariedade social: a derrogacéo do sigilo bancario e a
clausula geral anti-abuso. In: Solidariedade Social e tributacdo. GRECO, Marco Aurélio; GODOI,
Marciano SEABRA de (org.). Sdo Paulo: Dialética, 2005, p.104: “Em segundo lugar, ndo faz hoje
gualquer sentido fazer-se um paralelismo entre Direito Fiscal e Direito Penal, enxergando-se naquele
um principio da legalidade tdo estrito como neste, por duas razdes: primo, a legitimacdo das normas
de cada um dos ramos de direito é diferente, enquanto que no Penal se trata de prevencao e punicao,
no Direito Fiscal trata-se de financiar o Estado e redistribuir a riqueza, num ha privacdo de liberdade,
no outro, ha participacdo na liberdade; secundo, o proprio Direito Penal comporta zonas de
indeterminacao e de discricionariedade valorativa judiciaria.”

2 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Legalidade tributaria, o principio da proporcionalidade e a
tipicidade aberta. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sérgio André. (Org.). Legalidade e Tipicidade
no Direito Tributério. S&o Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 55-70.

3 ABRAHAM, Marcus. O Planejamento tributario e o direito privado. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007,
p. 15. Em sentido semelhante: JUSTEN FILHO, Marcal. Sistema Constitucional Tributério: uma
aproximacéo ideoldgica. Revista Interesse Publico, n. 2, 1999, p. 91: “E que o sistema tributario ndo
se destina apenas e tdo-somente a abarrotar os cofres publicos de recursos. O Direito Tributario é
instrumento - como todas as demais competéncias estatais - da realizagdo dos valores juridicos
fundamentais. O Direito Tributario estd comprometido com a consecuc¢édo e realizacdo concreta do
principio da dignidade da pessoa humana. Emanacgédo direta deste € o postulado da supresséo da
pobreza e da eliminagdo das desigualdades individuais e sociais. Ndo é admissivel dissociar o
sistema tributario dos principios constitucionais mais relevantes e fundamentais, que d&o
conformacdo ao Estado e ao poder publico.” CLEVE, Clémerson Merlin. Estado constitucional,
neoconstitucionalismo e tributacdo. Revista de Direito Tributario, n. 92, 2005, p. 238: (...) a
Constituicdo de 1988, com suas reformas, sofre mutagdo quanto aos instrumentos a disposi¢édo do
Estado, mas os fins do Estado continuam os mesmos: desenvolvimento nacional, erradicacdo da
pobreza e criacdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. E aqui esta a importancia da tributacéo,
num dos pélos, e no outro o trabalho de redistribuicéo.”

" RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, interpretacéo e elisdo tributaria. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2004,
p. 3.

® RIBEIRO, Ricardo Lodi. A seguranca juridica do contribuinte (legalidade, ndo-surpresa e protecéo a
confianca legitima). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p.57: “Deste modo, ndo se pode encontrar na
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Em que medida o perfil da doutrina tributaria brasileira majoritaria serve para
corroborar a hipétese preliminar que move o presente trabalho, que é a necessidade
de delimitacdo das clausulas pétreas tributarias e financeiras?

Se a doutrina tributaria majoritaria costuma enxergar nas normas tributarias
contidas na Constituicdo a funcéo praticamente exclusiva de compor um estatuto de
protecdo do contribuinte (em nome do principio “supremo” da segurancga juridica),
ndo é dificil prever que havera a natural tendéncia de buscar atribuir o status de
direito individual consagrado constitucionalmente a qualquer interesse suscetivel de
proteger o contribuinte em face da tributacdo. Como a clausula pétrea prevista no
art. 60, §4°, inciso IV da CF é veiculada em termos vagos (“proposta de emenda
tendente a abolir’ e “direitos e garantias individuais”), havera inegavel tendéncia de
ser adotada uma interpretacdo expansiva das clausulas pétreas e por derivacao
I6gica um amplo grau de questionamento das emendas constitucionais na seara
tributaria (o que é confirmado pelos dados empiricos ja apresentados).

Alids, mesmo em relacdo as regras constitucionais que nao séo veiculadas na
forma de direitos, mas apenas definem as hipoteses de incidéncia dos tributos e
distribuem a competéncia tributaria entre os entes federativos, é bastante comum
encontrar defesas doutrinarias que procuram extrair destas normas direitos
individuais dos contribuintes oponiveis até mesmo ao constituinte derivado.

Outro sério problema que o discurso de tom expansionista das clausulas
pétreas tributarias acarreta é dificultar a delineacdo mais precisa de quais 0s
verdadeiros direitos fundamentais ligados a tributacdo que podem ser erigidos a
condicdo de clausula pétrea e em que medida justificam tal protecdo. A doutrina
tributaria majoritaria geralmente sé se ocupa em perquirir se determinada norma
emanada de emenda constitucional simplesmente tangenciou ou ndo o suposto
direito fundamental protegido, sem a preocupacdo de desenvolver uma
argumentacdo metodologicamente consistente que venha a perquirir acerca do grau

de restricdo que a emenda constitucional acarretou ao suposto direito violado.

Constituicao a opcao pela preponderancia da seguranca juridica em relacdo aos outros valores, pois
esta deve ser ponderada com os demais interesses tutelados pela ordem constitucional. Nesse juizo
de ponderacdo, a seguranca nunca tem, aprioristicamente, um peso maior do que a justica, que se
traduz, segundo Tipke e Vogel, no ‘principal critério de afericdo’ do Direito Tributario.”
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Para tornar mais claro o raciocinio desenvolvido, vale mencionar o
entendimento de Aires F. Barreto ao comentar a clausula pétrea do art. 60, 84°,
inciso |V da CF:

N&o se perca de vista que, ao lado da preservacdo da Federacdo e da
separacdo dos Poderes, impfe-se ndo invadir a area dos direitos
individuais. A invasao proibida ndo é apenas a que afronta, mutila, reduz ou
abole expressamente um dos direitos individuais; as emendas ndo Podem
incursionar mesmo indireta ou obliguamente, nesse intocavel campo. ® Grifo
Nnosso

Aqui é possivel verificar outro descompasso entre a doutrina tributaria
majoritaria e os aportes da doutrina constitucionalista brasileira. E razoavelmente
pacifico na doutrina constitucional o entendimento de que as clausulas pétreas ndo
impedem que o constituinte derivado incursione nas matérias descritas no art. 60,
84° O que se busca retirar do constituinte derivado ndo é o poder de tratar das
matérias ventiladas no dispositivo, mas somente que as alteracdes promovidas pela
emenda constitucional ndo venham a ferir o nucleo essencial dos principios e
institutos neles versados, o que significa dizer que além deste ndcleo ha um espaco
de conformac&o no qual deve ser privilegiada a atuacéo do legislador.”” Trata-se de
licdo aplicavel a todos os quatro incisos previstos no art. 60, 84°, da CF, incluindo
por 6bvio o inciso IV.” Tal doutrina encontra respaldo na jurisprudéncia do préprio

Supremo Tribunal Federal.”

" BARRETO, Aires F. Curso de direito tributario municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 511.
" BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 169-170.

® BRANDAO, Rodrigo. Direitos fundamentais, democracia e clausulas pétreas. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008, p. 282: “(...) ndo se veda toda e qualquer restricdo as clausulas pétreas, mas tao-
somente aquelas que venham a aniquilar, tendencial ou efetivamente, a sua substancia, a sua
identidade, os elementos que lhe sdo absolutamente essenciais e inerentes, enfim, precisamente o
seu nucleo essencial.” MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 219: “A clausula pétrea
ndo tem por meta preservar a redacao de uma norma constitucional — ostenta, antes, o significado
mais profundo de obviar a ruptura com principios e estruturas essenciais da Constituicdo. Esses
principios, essas estruturas é que se acham ao abrigo de esvaziamento por agdo do poder
reformador.”

" Nesta linha, voto do Ministro Joaquim Barbosa na ADIN 3.128-7 (DJ 18.02.2005), asseverando que
as clausulas pétreas constituem “instrumento hermenéutico poderoso, de extrema utilidade para a
preservacao do nucleo essencial de valores constitucionais.” Também o voto do Ministro Sepulveda
Pertence no MS 23.047/DF (DJU 14.11.2003).
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Um exemplo pode tornar mais clara a critica desenvolvida. A inclusao do §7°
no art. 150 da CF pela Emenda Constitucional no. 3/93, tornando explicita a
possibilidade da adogdo da chamada substituicdo tributaria “para frente”, gerou
grandes polémicas em torno de sua constitucionalidade. Parcela bastante
significativa da doutrina tributaria sustentou a inconstitucionalidade da inovagédo por
ter violado a clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, inciso IV, da Constituicao
Federal, pela ofensa, entre outros, aos principios da legalidade e da capacidade
contributiva, que constituiriam direitos fundamentais dos contribuintes.

Ora, no caso em debate, a questdo fulcral ndo é definir se a legalidade e a
capacidade contributiva sao direitos fundamentais. Ainda que a resposta seja
afirmativa, a questdo principal a ser debatida ndo consiste em saber se a inovacgéo
veiculada pela emenda constitucional atingiu ou mesmo restringiu os direitos
fundamentais mencionados e sim investigar se o grau de restricAo que a emenda
constitucional produziu nos direitos chegou ao ponto de atingir o nucleo essencial
dos mesmos, ou mesmo violou o principio da proporcionalidade, a ponto de ser
possivel concluir que houve violacdo de clausula pétrea.

Tudo o que se aduziu até o momento caminha para a conclusdo de que é
impossivel delinear os contornos das clausulas pétreas tributarias e financeiras,
especialmente com fulcro no art. 60, 84° IV da CF, sem utilizar por inteiro o
instrumental da teoria geral dos direitos fundamentais, principalmente as licdes da
doutrina mais atual acerca das restricbes aos direitos fundamentais e dos limites
legitimos das proprias restricdes (os limites dos limites).

Cumpre esclarecer que ao admitir a possibilidade de restricbes aos direitos
fundamentais, ja estamos implicitamente adotando a denominada teoria externa dos
limites dos direitos fundamentais, em detrimento da chamada teoria interna. Como é
cedico, no tema dos limites dos direitos fundamentais, ha duas correntes principais.
Em breves palavras, a teoria interna nega a possibilidade de limitacGes externas aos
direitos fundamentais®, pois entende que a tarefa do legislador esta circunscrita ao

trabalho de delimitacdo dos contornos do direito constitucionalmente previsto.

8 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. (traducéo de Virgilio Afonso da Silva). S&o Paulo:
Malheiros, 2008, p. 277: “Segundo ela (a teoria interna), ndo ha duas coisas — o0 direito e sua
restricdo-, mas apenas uma: o direito com um determinado conteddo. O conceito de restricdo é
substituido pelo conceito de limite.”
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Ja a teoria externa admite que os direitos fundamentais possam sofrer
restricdes®® em razdo de seu conflito com outros direitos fundamentais ou bens
constitucionais, sendo que a legitimidade de tais restricdes é aferida principalmente
pela ferramenta metodologica do principio da proporcionalidade.

Como bem destacado por Jane Pereira, a concretizacdo satisfatoria dos
postulados da teoria interna pressupde a possibilidade de determinacao objetiva dos
contornos dos direitos fundamentais, o que é dificil de ser aceito considerando o
elevado grau de indeterminacdo de que é dotada a maioria das normas
constitucionais relacionadas aos direitos fundamentais. Além disso, a metodologia
adotada pela teoria interna, baseada em formula¢cdes puramente conceituais dos
direitos fundamentais, pode conferir uma discricionariedade maior ao Judiciario, se
comparada com a metodologia da teoria externa, que obriga o Judiciario a
considerar todos o0s bens juridicos em jogo, guiado pelo principio da
proporcionalidade.

Jane Pereira ressalta com propriedade que a pretexto de dotar a interpretacao
constitucional de objetividade e seguranca, a teoria interna tende a retirar da
argumentacao juridica o aspecto valorativo. Assim, o processo de decisao
constitucional, com a justificativa de tornar-se mais objetivo, acaba perdendo em
transparéncia e controlabilidade da argumentacéo utilizada pelo intérprete.”®?

Virgilio Afonso da Silva também demonstra que a teoria externa, ao propor a
restringibilidade de todos os direitos fundamentais, pode dar a impressao inicial de
legitimar também uma diminuicdo no grau de protecdo desses direitos. Todavia,
ocorre exatamente o contrario, na medida em que a restringibilidade do direito
fundamental é acompanhada de uma exigéncia de fundamentacdo constitucional,
para qualquer caso de restricdo. JA os postulados da teoria interna acabam por

diminuir o dnus argumentativo do legislador, do juiz e do administrador, ao recorrer a

8 Ibid, p. 277: “O conceito de restrigdo a um direito sugere a existéncia de duas coisas — o direito e
sua restricdo-, entre as quais ha uma relagdo de tipo especial, a saber, a relacdo de restricdo. Se a
relacdo entre direito e restricao for definida dessa forma, entédo, ha, em primeiro lugar, o direito em si,
ndo restringido, e, em segundo lugar, aquilo que resta do direito apds a ocorréncia de uma restri¢ao,
o direito restringido.” Grifo original

% PEREIRA, Jane Reis Golcalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 140-193. Em linha semelhante, Rodrigo Branddo também advoga a tese
de que os postulados da teoria externa atendem melhor ao objetivo de controle da atividade
interpretativa do Judiciario. BRANDAO, Rodrigo. Direitos fundamentais, democracia e clausulas
pétreas. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 251-254.
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figuras pouco claras como limites imanentes ou contetdos absolutos, especificidade
ou a outras formas de restricdo ao suporte fatico dos direitos fundamentais.®

Desta forma, assentada a tese de que determinada emenda constitucional
importou em restricdes a determinado direito fundamental de natureza tributaria ou
financeira, a questdo a ser enfrentada consiste em saber se tais restricbes foram
legitimas, ou seja, se atenderam aos chamados limites dos limites®, especialmente
o principio da proporcionalidade e o principio do respeito ao conteido essencial dos
direitos fundamentais.

Nao ha duvidas de que as normas trazidas pelas emendas constitucionais
tocaram os direitos fundamentais ja& mencionados. Todavia, de acordo com a
doutrina constitucionalista majoritaria, ndo é suficiente, para o reconhecimento da
inconstitucionalidade de emenda constitucional com fulcro na violagdo do limite
material do art. 60. 84°, IV da CF que o ato do constituinte derivado tenha tocado
nos direitos fundamentais. E mister desenvolver uma argumentacgio
metodologicamente consistente que venha a perquirir acerca do grau de restricao
gue a emenda constitucional acarretou ao suposto direito violado.

Como ressalta Carbonell, o intérprete constitucional dos direitos fundamentais
precisa ter o cuidado de nao “disfarcar” como decisdo do constituinte originario
alguma concluséo que foi atingida a partir de consideracfes adotadas com base em
critérios eminentemente pessoais.®

Em outros termos, a questdo principal a ser debatida ndo consiste em saber
se as inovacles veiculadas pelas emendas constitucionais atingiram ou mesmo
restringiram os direitos fundamentais mencionados e sim investigar se o grau de
restricdo que a emenda constitucional produziu nos direitos chegou ao ponto de

atingir o nucleo essencial dos mesmos, ou mesmo violou o principio da

8 SILVA, Virgilio Afonso da. O contetido essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas
constitucionais. Revista de Direito do Estado, n. 4, 2006, p. 23-51.

8 A expressdo é consagrada na doutrina germanica e possui origem em conferéncia proferida por
Karl August Betterman em 1964, conforme noticia PEREIRA, Jane Reis Golgalves. Interpretacéo
constitucional e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 298.

% CARBONELL, Miguel. Nuevas formas de proteger los derechos fundamentales In: El principio de
proporcionalidad y la protection de los derechos fundamentales. Carbonell, Miguel (coord.). Comission
nacional de de los derechos humanos. Cidade do México, 2008, p. 9.
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proporcionalidade, a ponto de ser possivel concluir que houve efetiva violacdo de
clausula pétrea.

Tudo o0 que se aduziu até o momento caminha para a conclusdo de que é
impossivel delinear os contornos das clausulas pétreas financeiras, especialmente
com fulcro no art. 60, 84°, IV da CF, sem utilizar o instrumental da teoria geral dos
direitos fundamentais, principalmente as licbes da doutrina mais atual acerca das
restricdes aos direitos fundamentais e dos limites legitimos das proprias restricdes
(os limites dos limites).

Desta forma, assentada a tese de que as emendas constitucionais
importaram em restricbes aos direitos fundamentais mencionados, a questao a ser
enfrentada consiste em saber se tais restricbes foram legitimas, ou seja, se
atenderam aos chamados limites dos limites, especialmente o principio da
proporcionalidade e o principio do respeito ao conteudo essencial dos direitos
fundamentais.

A primeira dimensao da proporcionalidade € conhecida como o subprincipio
da idoneidade ou adequacéo. Significa que o fim almejado pelo legislador (no caso,
0 equacionamento das dividas com precatérios) que editou a norma restritiva de
direito ndo seja constitucionalmente vedado e que seja instrumentalmente adequado
para atingir o fim buscado.®

Apesar de algumas vozes discordantes, prevalece na doutrina e na
experiéncia jurisprudencial de paises como a Alemanha a idéia de que a idoneidade
deve ser analisada a partir de uma “concepgao débil”, ou seja, a medida legislativa
gue promove a restricdo do direito fundamental sera considerada idénea se
contribuir de alguma forma para o atendimento do fim almejado, ainda que o fim seja
implementado apenas de forma parcial.

Trata-se de nocdo que desagua em uma faceta negativa do suprincipio da
idoneidade, no sentido de que o Judiciario sé pode julgar inidbneos meios que se
relevem completamente in6cuos para o atingimento do fim almejado pelo legislador,

a partir do exercicio de uma “légica da evidéncia”. &

% Ibid. p. 327.
8 Ipid. 330. No mesmo sentido, Luis Prieto Sanchis: “En mi opinién, dado el caracter
fundamentalmente técnico y empirico del juicio de idoneidad, procede mantener también un criterio
respetuoso con el legislador: no se trata de imponer en via jurisdiccional las medidas mas idéneas y
eficaces para alcanzar el fin propuesto, sino tan soélo de excluir aquellas que puedan acreditarse
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No que se refere a segunda dimensdo da proporcionalidade, que é o
subprincipio da necessidade, cumpre verificar se as medidas adotadas pelas
emendas constitucionais configuraram a forma menos lesiva aos direitos
fundamentais que seria apta a atingir o fim colimado. Como destaca a doutrina, 0
referido exame exige que o intérprete aponte meios alternativos para atingir a
finalidade perseguida pela lei restritiva que sejam dotados de idoneidade equivalente
ou superior daqueles efetivamente empregados pelo legislador da norma restritiva e
gue sejam ao mesmo tempo menos onerosos e lesivos aos direitos fundamentais
atingidos.®®

Aqui também, nesta segunda dimensdo, € preciso assegurar margem de
discricionariedade razoavel ao legislador democrético (especialmente, no caso de
emendas constitucionais, aprovadas por maiorias qualificadas), pois sera sempre
possivel imaginar variados meios capazes de atingir o fim colimado. Em atencéo ao
principio democratico, a loégica que deve imperar, também nesse caso, é baseada
em juizo de evidéncia, de modo que invalidade da emenda constitucional sé podera
ser reconhecida quando for possivel vislumbrar meios manifestamente menos
onerosos aos direitos fundamentais do que aqueles adotados pelo Legislador.®

O terceiro subprincipio da proporcionalidade — a proporcionalidade em sentido
estrito - propfe a avaliacdo acerca do custo-beneficio entre a finalidade buscada
pelo legislador da norma restritiva e 0 grau de comprometimento ou restricdo dos
direitos fundamentais em jogo. Como destaca Sanchis,” nesta etapa, ao contrario

das etapas anteriores (adequacado e necessidade) nas quais a dimensédo empirica é

como gratuitas o claramente ineficaces.” El juicio de ponderacién constitucional. In: El principio de
proporcionalidad y la protection de los derechos fundamentales. Carbonell, Miguel (coord.).
Comission nacional de de los derechos humanos. Cidade do México, 2008, p. 101, p. 77/115.
Também SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais: contetdo essencial, restricdes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2010, p. 170: “A exigéncia de realizagdo completa do fim perseguido é
contraproducente, ja que dificimente é possivel saber com certeza, de anteméo, se uma medida
realizara, de fato, o objetivo a que se prop8e. Muitas vezes o legislador € obrigado a agir em
situagBes de incertezas empiricas, € obrigado a fazer previses que ndo sabe se serdo realizadas ou,
por fim, esbarra nos limites da cogni¢do. Nesses casos, qualquer exigéncia de plena realizacdo de
algo seria uma exigéncia impossivel de ser cumprida.”

¥ PEREIRA, Jane Reis Golcalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 340.

8 SANCHIS, Luis Prieto. El juicio de ponderacién constitucional, p. 101.

% SANCHIS, Luis Prieto. El juicio de ponderacién constitucional, p. 102.
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marcante, o juiz constitucional € chamado a proferir juizos de valor eminentemente
juridicos, de forma a decidir acerca do grau de relevancia dos direitos fundamentais
em jogo, a medida de suas restricbes promovidas pelos atos normativos e as
finalidades buscadas pelo Legislador.

Trata-se de juizo complexo, que envolve ndo apenas a mensuracao que 0s
direitos fundamentais sofrem com a medida restritiva, mas também demandam do
intérprete a consideracao acerca da importancia material que os bens juridicos em
jogo possuem na escala axiologica constitucional. Tais valores, como destaca Jane
Pereira, devem ser considerados também a luz das peculiaridades de cada sistema
juridico-constitucional especifico.”*

A questdo relacionada ao alcance das clausulas pétreas tributarias e
financeiras referentes ao federalismo também nao pode prescindir de uma analise
interdisciplinar. A ciéncia politica® e a ciéncia econémica®® brasileira ja produziram
importantes trabalhos analisando as variadas nuances do federalismo brasileiro, com

énfase na questédo financeira e tributaria. Da mesma forma, ha relevante producéo

% PEREIRA, Jane Reis Golcalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 347.

92 Devem ser destacados, na ciéncia politica, importantes trabalhos de Celina Souza: Federalismo e
Descentralizacdo na Constituicdo de 1988: Processo Decisorio, Conflitos e Aliancas. Dados: Revista
de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 44, n. 3, 2001, p. 513-560; Federalismo, desenho
constitucional e instituicfes federativas no Brasil pds-1988. Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n.
24, 2005, p. 105-121; Federalismo e Conflitos Distributivos: Disputa dos Estados por Recursos
Orcamentarios Federais. Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 46, n. 2, 2003, p.
345-384. Outros importantes estudos na ciéncia politica sobre o tema do federalismo podem ser
citados: MELO, Marcus André. Crise federativa, guerra fiscal e “hobbesianismo municipal”: efeitos
perversos da descentralizacdo ?. Sdo Paulo em perspectiva, v. 10, n. 3, 1996, p. 11-20; ALMEIDA,
Maria Herminia Tavares de. Recentralizando a federac@o? Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n.
24, 2005, p. 29-40; ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenacgéo federativa no Brasil: a experiéncia do
periodo FHC e os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n. 24, 2005, p.
42-67; ARRETCHE, Marta. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federagéo brasileira.
Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n. 24, 2005, p. 69-85; DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal,
desenvolvimento desigual e relacdes federativas no Brasil. Revista de Sociologia Politica, Curitiba,
n.18, 2002, p. 95-107.

% AFONSO, José Roberto Rodrigues. Federalismo e reforma tributaria: na visdo do economista.
Direito Publico, n.8, 2005, p. 164-172; REZENDE, Fernando. Federalismo fiscal no Brasil. Revista de
Economia Politica, v. 15, n. 3, 1995, p. 5-17; AMARAL FILHO, Jair do. O Quadrilatero do federalismo:
Uma contribuicdo para a compreensao do federalismo Imperfeito no Brasil. Revista Econdmica do
Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. especial, 1999, p.876-895; SILVA, Mauro Santos. Teoria do federalismo
fiscal: notas sobre as contribuicdes de Oates, Musgrave, Shah e Ter-Minassian. Nova Economia, Belo
Horizonte, v.15, n. 1, 2005, p.117-137; REZENDE, Fernando; OLIVEIRA, Fabricio e ARAUJO, Erika
(orgs.). O dilema fiscal: remendar ou reformar? Rio de Janeiro: Editora FGV, 2008; BRIAO, Silvia
Félix. Federalismo Fiscal e as disparidades regionais no Brasil. Dissertacao (Mestrado em Economia)-
Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncias Econémicas da Universidade Federal Fluminense, Niteroi,
2006.
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doutrinaria na ciéncia politica brasileira que cuida dos aspectos relativos a
separacdo de poderes, que podem contribuir com o trabalho de densificacdo da
clausula pétrea do art. 60, §4°, Ill, da CF.*

% TAYLOR, Matthew M.; ROS, Luciano da. Os Partidos dentro e fora do poder: a judicializacdo como
resultado contingente da estratégia politica. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v.
51, n. 4, 2008, p. 825-864; DINIZ, Simone. InteracBes entre os Poderes Executivo e Legislativo no
processo decisoério: avaliando sucesso e fracasso presidencial. Dados — Revista de Ciéncias Sociais,
v. 48, n. 1, 2005, p. 333-369; PEREIRA, Carlos e MUELLER, Bernardo. Comportamento estratégico
em presidencialismo de coaliz8o: as relagBes entre Executivo e Legislativo na elaboracdo do
or¢camento brasileiro. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, v. 45, n. 2, 2002, p. 265-301; CARVALHO,
Ernani Rodrigues de. Em busca da judicializagdo da politica no Brasil: apontamentos para uma nova
abordagem. Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n. 23, 2004, p. 115-126; VIANNA, Luis Werneck
(org.). A democracia e os trés poderes no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2002.
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3 CONTORNOS GERAIS DAS CLAUSULAS PETREAS TRIBUTARIAS E
FINANCEIRAS

3.1 Forma federativa de Estado

A matéria tributaria e financeira compde parcela significativa do nucleo
essencial da federac&o.”® E pacifico na doutrina brasileira o entendimento de que é
essencial para a manutencao da forma federativa de Estado a garantia de que os
entes federados autdbnomos precisam dispor de recursos financeiros para o
desempenho de suas fungbes préprias.

Amilcar de Araujo Falcdo afirma que seria enganosa a concessédo de
autonomia a determinado ente politico se ndo lhe fosse assegurado o necessario
poder de autodeterminacdo no que respeita a obtencdo dos meios financeiros para a
manutencdo dos seus servicos.®* Dai a conclusdo do mestre da UERJ de que o
sistema de discriminacdo de rendas em uma federagao constitui “uma exaltacdo, um
grau superlativo das autonomias, sobretudo as periféricas, cujo convivio equilibrado
com a unidade central se quer assegurar.”’

Rogério Leite Lobo destaca que a autonomia e a isonomia dos governos
locais cunhada pelo federalismo fiscal do constituinte de 1988, que buscou colocar
0S entes menores em posicao de igualdade perante o Governo central, jamais teria
sentido pratico se ndo houvesse a preocupagao de assegurar aos entes locais “fluxo
incondicionado” de recursos necessarios para a manutencdo de tal autonomia. Em
linha semelhante, Augusto Zimmermann destaca que a descentralizacdo financeira é
peca fundamental para a higidez do federalismo, sendo absolutamente
contraproducente que o0s entes politicos ndo tenham assegurados 0S recursos

financeiros necessarios a realizacdo de seus objetivos particulares.”® Em outros

% FERRARI, Sérgio. Constituicdo estadual e federacdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 51:
“Pode-se dizer, sem exagero, que o problema da reparticdo das competéncias e receitas tributarias é
0 ponto de maior importancia na analise do federalismo brasileiro.”

% FALCAO, Amilcar de Aradijo. Introducéo ao Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 68.

9 FALCAO, Amilcar de Aradjo. Sistema tributério brasileiro. Rio de Janeiro: Financeiras, 1965, p. 12.

% ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 352
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termos, conforme evidencia Luis Roberto Barroso, € necessario garantir o “minimo
de auto-suficiéncia econdmica e financeira que permita aos estados dispor dos
meios pecuniarios suficientes a realizacdo de suas fun¢des especificas.”*®

A primeira corrente doutrinaria defende a necessidade de que a autonomia
financeira dos entes federados precisa ser assegurada de forma a garantir um
minimo de competéncias tributarias préprias pelos entes periféricos.*®

Nesta linha, Flavio Bauer Novelli ressalta que a autonomia financeira dos
entes politicos na federacdo possui seu fundamento material na reparticdo da
competéncia legislativa em matéria tributdria, materializada na atribuigéo,
diretamente pela Constituicdo Federal, de poderes impositivos préprios e de fontes
de receita independentes e adequadas.'® Ricardo Lodi Ribeiro também destaca que
apenas pelo exercicio de sua propria competéncia tributaria, o Estado membro pode
garantir o cumprimento de suas prioridades, que ndo coincidem necessariamente
com as da Unido nos varios momentos historicos, preservando desse modo sua
autonomia em relac&o ao ente central.'®?

Misabel Abreu Machado Derzi destaca que a nota distintiva da forma federal
de Estado ndo esta na relativa descentralizacdo financeira, fendbmeno que também
pode ocorrer em Estados unitarios. O que diferencia o federalismo fiscal é a
autonomia politico-juridica, segundo a qual se distribui o poder de legislar,
especialmente para a criacdo de tributos, que constitui a maior de todas as
manifestacbes de autonomia politica. Ceifar tal competéncia representaria uma
‘reducao insuportavel” em uma federagao ja profundamente fragilizada como a
brasileira.’®

Roque Antbnio Carrazza, ao comentar especificamente o art. 60, 84°, |, da CF
adverte que trata-se de clausula pétrea que ndo pode ser violada mesmo de modo

obliquo, o que ocorreria pela retirada, por emenda constitucional, da competéncia

% BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional brasileiro: o problema da federacdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1982, p. 23.

190 NOVELLI, Flavio Bauer. Norma constitucional inconstitucional ? A propésito do art. 2, §2°, da
Emenda Constitucional no. 3/93. Revista de Direito Administrativo n. 199, 1995, p. 39.

192 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal e reforma tributaria. In: Temas de Direito Constitucional
Tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 249-266, p. 258.

19 DERZI, Misabel Abreu Machado. Federalismo, estado democratico de direito e imposto sobre o
consumo. Revista de Direito Tributario, n. 75, 1999, p. 210.
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tributaria dos Estados.'® Em linha semelhante, Fernanda Maia Salomdo Alves
reconhece na partilha das materialidades susceptiveis de tributacdo entre as
pessoas politicas providéncia constitucional destinada a garantir o principio
federativo brasileiro, de modo que qualquer tentativa de modificacdo conteria vicio
de inconstitucionalidade, tais como propostas de emenda que pretendam transferir
competéncia legislativa tributaria dos Estados para a Unido Federal.*®

A segunda corrente doutrinaria sustenta que a autonomia financeira dos entes
federados ndo precisa ser atingida necessariamente pela garantia do exercicio de
competéncias tributarias préprias, sendo possivel atingir tal condicdo por meio de
participacdo nas transferéncias e reparticdes das rendas tributérias.

Neste sentido, André Eliali sustenta que a autonomia financeira ndo se atinge
exclusivamente pelo nivel de arrecadacdo com tributos proprios, mas também por
participagdo nas transferéncias e reparti¢gdes tributarias. Dessa forma, a mudanca da
divisdo de competéncias tributarias ndo afetaria o pacto federativo, eis que néo
haveria, na hipétese, clausula pétrea.'® Cristiano Franco Martins, em linha
semelhante, destaca que é papel da Constituicdo Federal assegurar aos membros
federados autonomia financeira capaz de materializar suas responsabilidades
constitucionais, 0 que pode se revelar através da competéncia para instituir tributos
ou através de reparticdo de receitas publicas. O ente federativo teria o direito de
participar do sistema tributario nacional de modo a obter recursos suficientes para o
regular desempenho de suas atribuicbes, mas tal participacdo nao ocorreria
necessariamente pela instituicdo de tributos.'®’

No mesmo sentido, Rafael Munhoz de Mello destaca que nédo importa a forma
como serd assegurada a autonomia pela atribuicdo de renda prépria aos entes

federados, compativel com seus encargos. Isso poderia ocorrer pela determinagéo

1% CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,

p. 151.
1% ALVES, Fernanda Maia Salomé&o. Competéncia reformadora do Congresso Nacional, em matéria
tributéria, em face do principio federativo. Revista de Informacéo Legislativa, n. 149, 2001, p. 149.

198 ELIALI, André. O federalismo fiscal brasileiro e o sistema tributario nacional. S&o Paulo: MP
Editora, 2005, p. 65.

97 MARTINS, Cristiano Franco Martins. Principio federativo e mudanca constitucional. Limites e

possibilidades na Constituicéo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 175.
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de repasses obrigatorios de recursos de um ente para outro ou pela atribuicdo de
competéncia para instituir tributos préprios.'®

E intuitivo perceber que tal divergéncia doutrinaria projeta importantes
consequéncias no trabalho de definicdo das clausulas pétreas tributarias e
financeiras relacionadas a questao federativa.

Para os defensores da corrente doutrinaria que advoga a necessidade de
manutencdo de competéncias tributarias proprias aos entes federados, emendas
constitucionais que reduzam significativamente a competéncia tributaria de Estados
e Municipios serdo consideradas atentatérias a clausula pétrea do art. 60, 84°, inciso
l. J& para os que advogam que a autonomia financeira dos entes periféricos pode
ser atingida somente por meio de participacdo em transferéncias e pela reparticao
das rendas tributarias, a violacdo da clausula pétrea mencionada somente seria
ventilada na hipétese de modificagdes constitucionais que afetassem as normas
financeiras constitucionais que regulam o tema, ao reduzir drasticamente o fluxo de
recursos distribuidos aos entes periféricos.

Mesmo sendo adotada a posicdo doutrinaria que defende a preservacéao de
competéncias tributarias préprias aos entes periféricos, de forma a garantir a higidez
do modelo federativo, definir os limites materiais de atuacéo do constituinte derivado
na matéria ndo é tarefa facil. Parece perfeitamente viavel defender que a violacéo da
clausula pétrea em exame nao ocorreria somente na hipotese de emenda
constitucional que viesse extinguir determinado tributo de relevante importancia
financeira de algum ente periférico.

Poder-se-ia cogitar de violacdo a clausula pétrea também em outras
hipbteses, tais como a transferéncia total da competéncia tributaria de determinado
tributo da esfera de algum ente periférico para a Unido, ainda que a capacidade
tributaria ativa continuasse com os entes periféricos. E o caso da idéia, bastante
recorrente em todas as reformas tributarias cogitadas no pais, de transferir para a

Unido o poder de instituir uma legislacdo nacional sobre o ICMS, o que significa na

1% MELLO, Rafael Munhoz de. Aspectos essenciais do federalismo. Revista de Direito Constitucional

e Internacional, n. 41, 2002, p. 139.
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pratica transferir a competéncia tributéria do principal imposto dos Estados para a
Unido. 1%

Outra violagdo da clausula pétrea em exame seria a hipétese de emenda
constitucional que limitasse de forma significativa o exercicio da competéncia
tributaria de ente federativo, estabelecendo, por exemplo, regras relativas a
aliqguotas minimas e méximas de tributos.

Como se V&, o nucleo essencial da forma federativa de Estado ndo pode ser
definido por critérios formais, sendo fundamental investir em critérios de ordem
material para atingir tal objetivo.

Logo ndo sera licito afirmar que determinada emenda constitucional incidiu na
proibicdo ventilada pelo constituinte originario apenas pela circunstancia de ter
modificado, formalmente, enunciado normativo que regula a discriminacdo das
competéncias tributarias entre os entes da federagcdo ou a reparticdo das receitas
tributarias. Somente havera violagdo a clausula pétrea mencionada na hipotese de
ser afetado o nucleo essencial do principio federativo, conforme ensina a doutrina
constitucionalista majoritaria.**°

A nota negativa que se pode atribuir a CF de 1988 em matéria de refor¢co do
federalismo fiscal brasileiro foi ndo ter reconhecido a competéncia tributaria residual
para Estados e Municipios. Na CF de 1946, a competéncia residual era
compartilhada entre Unido e Estados, com a ressalva da vedacao da bitributacdo. A
EC 18/65 ao texto de 46 extinguiu por periodo breve a competéncia residual que
retornou na CF 67/69, sendo atribuida a Unido e admitida expressamente que a
Unido pudesse transferir a competéncia para Estados e Municipios para 0s impostos

criados por lei federal no exercicio da competéncia residual.

199 pefendendo expressamente a inconstitucionalidade de tal medida por violagdo a clausula pétrea

prevista no art. 60, 84° inciso |, da CF, RIBEIRO, Ricardo Lodi. Federalismo fiscal e reforma
tributéria. In: Temas de Direito Constitucional Tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 265. A
atual proposta de reforma tributaria encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional (PEC
233/2008) caminha neste sentido, ao propor centralizar a criacdo do ICMS na competéncia federal
mediante a edi¢do de lei complementar. Dlvidas sobre a constitucionalidade da PEC 233/02008 no
ponto em quest&o ja foram suscitadas na doutrina. Ver, por exemplo, ASSUMPCAO, Leticia Franco
Maculan. A nova proposta de reforma tributaria e o pacto federativo. Revista de Estudos Tributérios,
n. 61, 2008, p. 57-64.

119 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 172.
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Do ponto de vista do Federalismo Fiscal, a atribuicdo da competéncia residual
somente a Unido pode ser criticada, pois retira dos entes menores a possibilidade de
instituicdo de impostos especificos para incidéncia de determinados produtos ou
servicos de acordo com as peculiaridades locais, que poderiam socorrer eventuais
dificuldades locais de receita publica. Sampaio Ddria, em classica obra sobre a
discriminacdo das rendas tributérias (escrito sob a égide do regime de 67/69),
apontava no sentido da necessidade de reconhecimento de hipéteses fiscais de
interesse puramente regional.**

Todavia, a competéncia residual relativa a impostos e contribuicdes sociais foi
atribuida expressamente pela CF de 1988 a Unido nos impostos (art. 154, 1) e nas
contribuicbes sociais (art. 195, 84°), devendo ser exercida mediante lei
complementar.

A competéncia residual da Unido Federal para criagdo de impostos (art. 154,
I, CF) é letra morta em nosso sistema, pois a Unido Federal sempre preferiu o
caminho da instituicdo das contribui¢cdes sociais (art. 195, 84°, CF). Alguns motivos
justificam tal preferéncia. No caso dos impostos, além da vedacao de vinculacédo de
suas receitas (art.167, IV da CF/88), o art.157, Il da CF/88 estabelece que 20% do
produto da arrecadacao dos impostos pertencem aos Estados e Distrito Federal, e
gue para exercicio da competéncia residual da Unido para instituicAo de novos
impostos (art.154, | da CF/88) ha imposicdo de cumprimento de trés rigidos
requisitos: lei complementar, serem nao-cumulativos e nédo terem mesma base de
célculo e fato gerador dos impostos ja existentes.

Ao cuidar da competéncia residual em relacdo aos impostos, a CF que ela
somente poderia ser exercida para a criacdo de impostos ndo previstos no artigo
anterior, desde que sejam nao-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
célculo proprios dos discriminados na Constituicdo. Como ao tratar da competéncia
residual em matéria de contribuicbes sociais, a CF fez expressa referéncia ao artigo
154, 1, a doutrina sempre entendeu que todos os requisitos mencionados deveriam
ser observados para a instituicdo de novas contribuicdes.

Tal ndo foi, contudo, o entendimento do Supremo Tribunal Federal, que

adotou interpretacéo literal para concluir que os requisitos do art. 154, |, seriam

1 DORIA, A.R. Sampaio. Discriminacéo de rendas tributarias. Sado Paulo: J. Bushatsky, 1972, p. 183.
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dirigidos apenas aos impostos e ndo as contribuices. A critica que se pode fazer a
tal entendimento € que ele esvazia de sentido a referéncia do artigo 195 84°, que
pretendeu que as novas contribuicdes também sofressem as limitagbes dos novos
impostos.**?

Intensificando ainda mais a exacerbacdo da competéncia residual da Unido
Federal sob a égide da CF de 1988, o Supremo Tribunal Federal admitiu ainda a
instituicdo de contribuicdes sociais gerais em outras areas da ordem social, além das
previstas pela CF (seguridade social — art. 195, educacdo — salario-educacéo,
seguro-desemprego — art. 239), julgar constitucional Lei Complementar que instituiu
os chamados “adicionais de FGTS”, com base em suposta competéncia que a Uniédo
extraiu diretamente do préprio art. 149 da CF, sem fundamento no art. 195 da CF.**3

A doutrina majoritaria, a nosso sentir com plena razao, critica tal possibilidade.
Humberto Avila defende que a instituicio de novas contribuicdes sociais esta
limitada a regra do art. 195 84° (custeio da seguridade social) e que admitir a criacéo
de novas contribuicbes sociais gerais apenas com base no art. 149 tornaria vazio o
preceito constitucional. Além disso, quando a CF pretendeu ressalvar as
contribuicdes sociais em areas diversas da seguridade social, o fez expressamente,
como no caso da contribuicdo para o salario-educacao e do PIS (art. 239). Ademais,
ressalta o autor que a tese da impossibilidade da criacdo de novas contribuicdes
sociais € mais coerente com o principio federativo, pois impede que a Unido se
utilize desse artificio para deixar de distribuir os recursos arrecadados com Estados
e Municipios.***

Marciano Seabra de Godoi também criticou a falta de argumentacao juridica
consistente que respaldou o julgamento da ADI-MC 2556, que identificou “a
finalidade social” da exacéao instituida pela LC 110/2001, como fato suficiente para
sua classificacdo como contribuicdo social geral. Nesta linha, sempre se poderia

identificar uma “finalidade social” em qualquer exacdo que se queira criar para

112 RE 228.321 (2003).

113 ADIN 2556, 2003.

114 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 268/269.
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levantar recursos direcionados a gastos com fundamento ou impacto social, o que
“banaliza” completamente o conceito constitucional de contribuicdo social.**

Vale ainda aduzir que Hugo de Brito Machado Segundo e Raquel Cavalcanti
Ramos também vislumbraram risco a higidez do federalismo fiscal brasileiro na
exacerbacédo da competéncia residual da Unido Federal (com a chancela do STF).
Em tal cenario, Estados e Municipios ndo poderiam extrair dos fatos tributaveis pelos
impostos toda a arrecadacédo que a capacidade contributiva neles revelada seria
capaz de gerar; ou nova exigéncia ultrapassaria as capacidades dos contribuintes
respectivos, ja onerados, quase a exaustdo, pelos impostos estaduais ou
municipais.**®

A generosa interpretacdo que o STF conferiu ao exercicio da competéncia
residual tributaria pela Unido, a nosso ver, parece ser um dos fatores que militam
claramente a favor da corrente doutrinaria que defende ser clausula pétrea a
atribuicdo de competéncia tributaria por Estados e Municipios para a instituicao de
tributos préprios, pois no cendrio constitucional atual tal caminho parece ser o Unico
capaz de sustentar o projeto de autonomia dos entes federativos cristalizado na
clausula pétrea do art. 60, I, da CF.

Deste modo, seria inconstitucional emenda que tentasse retirar dos entes
menores tal competéncia, ao menos naquelas hipdteses em que restasse
evidenciado que a perda da arrecadacdo com o tributo préprio extinto fosse capaz
de tornar o ente politico menor completamente dependente do Governo Central.

Nesta linha, a defesa da constitucionalidade da EC 3/93 no ponto em que
extinguiu, a partir do exercicio de 1996, o imposto denominado adicional de imposto
de renda (previsto no art. 155, Il, do texto constitucional original), de competéncia
dos Estados e o imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos
(exceto O6leo diesel), previsto no art. 156, lll, do texto promulgado em outubro de
1988, de competéncia dos Municipios, poderia ser sustentada com base na

constatacdo de que tais impostos ndo significavam parcela significativa da

> GODOI, Marciano Seabra de. Contribuicdes Sociais e de Intervencdo no Dominio Econdmico: a

paulatina desconstru¢cdo de sua identidade constitucional. Revista de Direito Tributario da APET, v.
15, p. 81-110, 2007.

18 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito; RAMOS, Raquel Cavalcanti. As Contribuicdes no Sistema
Tributario Brasileiro in: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicdes no sistema tributério
brasileiro. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 291.
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arrecadacao tributaria dos entes menores, visto que a modificacdo manteve na
esfera de competéncia dos entes federados impostos de arrecadacdo muito mais
significativa, como o ICMS e 0 ISS.

Embora a extingdo dos mencionados impostos nao tenha suscitado grandes
guestionamentos na doutrina, ndo se pode deixar de mencionar que a extingdo dos
dois impostos sem que tenha havido qualquer tipo de compensacao financeira a
Estados e Municipios, que perderam fontes de receita sem a respectiva diminuicédo
de suas atribuicbes constitucionais, colaborou para o0 enfraquecimento do
federalismo fiscal brasileiro, reforcando a concentracéo de receitas para a Unido e,
ao menos, tangenciando a clausula pétrea que impede o constituinte derivado de
editar emendas que ofendam o federalismo (art. 60, 84°, inciso I).

Marcus Abraham destaca com pertinéncia que no caso da extingdo do IVVC,
de competéncia municipal, h4d um fator relevante que merece reflexdo a luz do
federalismo fiscal. Trata-se da criagcdo, anos depois, por meio da Emenda
Constitucional 33/01, da contribuicdo de intervencdo sobre o dominio econdémico
(CIDE-combustiveis), que incide sobre o petroleo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e alcool combustivel, ou seja, praticamente a mesma hipotese de
incidéncia do extinto IVVC. Essa circunstancia comprova o0 quadro de
enfraguecimento da federacdo e de concentracdo de receitas para a Unido, pois
houve a subtracdo de um tributo municipal para, em seguida, instituir uma
contribuicao federal incidente sobre os mesmos produtos sobre 0s quais era cobrado
o extinto imposto. **’

Outra limitacdo constitucional questionavel imposta por emenda constitucional
a tributo de competéncia municipal ocorreu com o escopo principal de combater a
chamada “guerra fiscal” entre os municipios, a EC no. 37/02 alterou o art. 156 da CF,
estabelecendo que caberia a lei complementar fixas as aliquotas minimas e
maximas do imposto, além de regular a forma de concesséao de isencdes, incentivos
e beneficios fiscais. Foi ainda acrescentado o art. 88 ao ADCT para estabelecer que

enquanto a lei complementar ndo disciplinar tais questdes o imposto teria a aliquota

7 ABRAHAM, Marcus. As Emendas constitucionais tributarias e os vinte anos da Constituicéo

Federal de 1988. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 75.
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minima de dois por cento,’*® bem como ndo seria objeto de concessdo de
isengbes, incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente, na
reducdo da aliquota minima estabelecida.

A doutrina suscitou intensas davidas sobre a compatibilidade de tais
inovacdes constitucionais com a clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, inciso |, que
impede a promulgacdo de emendas tendente a abolir a forma federativa de estado.

Alexandre Bleggi Araujo,"® Eduardo Fortunato Bim,*?° José Eduardo Soares de

122 123

Melo,**! Kiyoshi Harada'®® e Aires F. Barreto’®® sustentam que tais limitacdes
impostas ao Municipio séo inconstitucionais por violagdo da mencionada clausula
pétrea. Marcus Abraham também suscita duvidas sobre a constitucionalidade da EC
37/02 no ponto em questéo. ***

Idéntico raciocinio pode ser aplicado para questionar a inovacéao trazida pela
EC 42/03, ao estabelecer a competéncia do Senado Federal para estabelecer
aliquotas minimas para o IPVA (art. 155, 86°, inciso I). Nao se pode esquecer que 0s
demais dispositivos constitucionais que estabeleceram tais limitacbes ao exercicio
da competéncia tributaria estadual foram estabelecidos pelo constituinte originario

em relacdo ao ICMS (art. 155, 83° e ao ITCD (art. 155, 81°, o que torna

18 Exceto para 0s servicos a que se referem os itens 32, 33 e 34 da Lista de Servicos anexa ao

Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968.
119 ARAUJO, Alexandre Bleggi. Imposto sobre servicos (ISS): inconstitucionalidade das limitagcdes ao
poder de tributar municipal impostas pela Emenda Constitucional n°® 37/02. Revista Dialética de
Direito Tributério, v. 91, 2003, p. 7-24.
120 BIM, Eduardo Fortunato. A inconstitucionalidade da aliquota minima para o ISS: a violagéo do
%ellcto federativo pela EC n° 37/02. Revista Dialética de Direito Tributario, v. 94, 2003, p. 22-37.
MELO, José Eduardo Soares de. Questfes Atuais do ISS. Revista de Estudos Tributarios, no. 31,
2003, p. 135-136.
122 HARADA, Kiyoshi. Imposto sobre Servigos: polémica sobre aliguotas maximas e minimas. Revista
de Direito da Procuradoria Geral da Camara Municipal do Rio de Janeiro, v. 10, n. 15, 2006, p. 86: “A
fixacdo de aliquotas minimas por lei complementar representa uma restricdo derivada de Emenda
gue é um instrumento normativo subalterno a Constituicdo, e como tal, é inconstitucional, por interferir
no principio federativo concernente a autonomia dos entes componentes da Federacédo Brasileira,
protegido em nivel de clausula pétrea (art. 60, § 4°, | da CF).”

12 BARRETO, Aires F.. Curso de direito tributario municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 452.

124 ABRAHAM, Marcus. As Emendas constitucionais tributarias e os vinte anos da Constituicao
Federal de 1988. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 160: “Por decorréncia, devemos refletir se, pela
mesma via, ndo se estaria afetando de alguma maneira o principio do Federalismo Fiscal, pois, ao se
pretender garantir a harmonia e o equilibrio tributario entre municipios de modo a evitar a malsinada
guerra fiscal, estar-se-ia reduzindo ou limitando as suas receitas tributarias, sendo certo que o ISS é,
via de regra, o mais importante dos impostos municipais.”
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guestionavel a possibilidade de conferir o mesmo poder de limitagdo da autonomia
tributaria estadual pelo constituinte derivado.

A clausula pétrea do federalismo em matéria fiscal, a nosso ver, também n&o
obsta que sejam propostas medidas de reforma no sistema fiscal que possam
conferir a cidades de maior porte participagcbes mais generosas no produto da
arrecadacao tributaria de impostos federais e estaduais. Com efeito, trata-se de
debate que vem ganhando forca na doutrina brasileira, pelo reconhecimento
empirico de que modelo de utépica simetria criado pelo Constituinte de 1988, de
tratamento igualitario a todos 0s municipios, sem observar a enorme diferenca de
porte e de complexidades dos problemas que afetam tais entes (que compdem
grupos manifestamente heterogéneos) nao estd mais sendo capaz de atender a
demanda de tais metropoles.

Nesta linha, vale destacar proposta formulada por Gustavo Sampaio Telles
Ferreira de reconhecimento da figura da chamada Cidade-Estado, formada pelas
grandes metropoles brasileiras, que passariam a contar ndo apenas com a
arrecadacao proveniente do exercicio de competéncias tributarias proprias, com
maior participacdo no produto da arrecadacao de tributos federais e estaduais, de
modo a fazer frente aos imensos desafios que tais cidades enfrentam nas mais
variadas areas.'”® Uma das grandes vantagens do modelo proposto, a nosso ver,
consiste justamente na reformulacéo do federalismo fiscal brasileiro sem que sejam
retiradas competéncias tributarias proprias dos entes municipais, mesmo 0s entes
menores, 0 que nao se podera considerar ofensivo ao art. 60, 84°, inciso |, da CF.

Por fim, ndo se pode deixar de destacar que ao exercer o controle de
constitucionalidade de emendas constitucionais em face da limitacdo material do
principio federativo (art. 60, 84° |, CF), o Supremo Tribunal Federal exercera a
relevante funcdo de arbitro da federacdo, e ter4 excelentes oportunidades para
fomentar o debate em torno de nosso federalismo fiscal.

Nesta linha, George Anderson destaca que um Judiciario forte e independente
€ crucial para a garantia da higidez do Estado de Direito e que, nha maioria das

federacdes, o Judiciario, e em particular os tribunais superiores ou as cortes

12> FERREIRA, Gustavo Sampaio Telles. Federalismo e poder local (ontem e hoje): das metrépoles

nacionais e da reorganizacao politico-administrativa a partir da cidade-estado. Tese (Doutorado em
Direito da Cidade)-Programa de Pés-Graduacao da Faculdade de Direito da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro-UERJ, Rio de Janeiro, 2008.
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constitucionais, constitui a instancia juridica mais alta para a resolucao de disputas
envolvendo a Constituicdo.'?

Wilba Lucia Maia Bernardes destaca que a atuacdo da jurisdicdo
constitucional por intermédio do Supremo Tribunal Federal deve ser mais
comprometida com os fundamentos da federag&o e do federalismo, considerando a
tendéncia atual de ampliacdo em demasia as denominadas normas centrais da
Constituicao ou de fixacdo de normas simétricas absolutas, favorecendo o Governo
Central. **/

Os dados empiricos provenientes da ciéncia politica brasileiro ndo estao,
todavia, militando a favor da conclusédo de que o Supremo Tribunal Federal estaria
privilegiando as entidades federativas menores nas pendéncias com a Unido Federal
em relagdo a afirmacgédo das autonomias locais. Vanessa Elias de Oliveira analisou
dados relativos a acdes diretas de inconstitucionalidade propostas pelos governos
estaduais e pelo Governo Federal e demonstrou que certa o entendimento do STF
continua sendo no sentido da centralizacdo do sistema federativo brasileiro,
especialmente em matéria de regulacdo econdmica do setor publico e politica
tributaria, tornando os estados “perdedores reiterados no jogo do cabo de guerra
federativo.”?®

Todavia, ndo se deve deixar de ressaltar que o STF adotou histérica relativa
ao federalismo fiscal, ao reconhecer a inconstitucionalidade da LC 62/89, que
estabeleceu critérios para o rateio de recursos do Fundo de Participacdo dos
Estados (ADI 810, DJ 29/04/2010), reconhecendo sua vigéncia até 31/12/2012. A
decisdo ja teve ampla repercussdo na classe politica, tanto que noticias recentes
revelam que as discussdes travadas entre Ministério da Fazenda e governos
estaduais acerca de mudancas pontuais no sistema tributario brasileiro ja estéo
discutindo quais serdo 0s novos critérios de rateio do FPE, considerando a deciséo
do STF.

Assim, ao decidir acerca da constitucionalidade de emendas em face do limite

previsto no art. 60, I, CF, o STF possui singular oportunidade de exercer a jurisdi¢ao

126 ANDERSON, George. Federalismo: uma introducao. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009, p. 81.

127 BERNARDES, Wilba Liicia Maia. Federacéo e federalismo. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 261.

128 OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Poder Judiciario: arbitro dos conflitos constitucionais entre Estados

e Unido. Lua Nova, v. 78, 2009, p. 223-250.
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constitucional para obrigar que a questao federativa seja mantida na agenda politica
das instdncias democraticas e que solucdes sejam construidas a partir de
parametros que respeitem as decisdes fundamentais da ordem constitucional
inaugurada em 1988.

Nesta linha, do ponto de vista da garantia do federalismo fiscal, foi
importantissima a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal na ADIN 939-7
(DJ 18.3.94, Rel. Min. Sidney Sanches), no qual restou assentada a
inconstitucionalidade do art. 2° da EC 3/93 que instituiu o Imposto provisério sobre
Movimentacgdes Financeiras (IPMF) e estabeleceu que ao novo tributo ndo seria
aplicavel o principio da imunidade reciproca (art. 150, VI, alinea “a”), pela evidente
violagdo da clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, inciso |, da CF. Com efeito, a
imunidade reciproca é uma das manifesta¢cdes mais evidentes da forma federativa
de Estado protegida pela clausula pétrea em exame.

E oportuno destacar que J. Mitchell Pickerill sustenta, por meio de dados
empiricos, que o exercicio da judicial review tem como efeito forcar o Congresso a
levar em consideracdo, quando da elaboracdo das leis, aspectos de interpretacao
constitucional. Em outros termos, no processo legislativo, 0s parametros
estabelecidos pela judicial review podem influenciar decisivamente a forma de
elaboracao das leis.*®

Para exemplificar tal afirmacdo, Pickerill pesquisou dados relativos ao
federalismo no direito norte-americano. Concluiu no sentido de que, enquanto
perdurou na Suprema Corte uma postura de significativa deferéncia judicial as
decisdes do Congresso, ou seja, de pouco exercicio efetivo da judicial review (o0 que
se verificou entre meados da década de 30 e inicio da década de 90), os debates
constitucionais em torno da questdo federalista praticamente desapareceram no
ambito do Congresso. Somente quando a Corte passou a exercer de forma mais
atuante a judicial review (a partir da década de 1990) os debates constitucionais em

torno do tema foram intensificados™®°.

129 PICKERILL, J. Mitchell. Constitutional deliberation in Congress. Durham, NC: Duke University
Press, 2004, p. 27.

¥bid., p. 131. Conclusdo semelhante pode ser encontrada em WHITTINGTON, Keith E. DEVINS,
Neal; HICKEN, Hutch. The Constitution and congressional committees. In: BAUMAN, Richard W.;
KAHANA, Tsvi (Eds.). The least examined branch: the role of legislatures in the constitutional state.
Cambridge: Cambridge University Press, 2006, p. 401.



60

Na doutrina brasileira, a mudanca de postura da Suprema Corte a partir do
inicio da década de 90 no tema do federalismo foi bem detalhada por Marcelo
Labanca Corréa Araujo. Destacando que a corte de Rehnquist estabeleceu novo
desenho das fronteiras federativas, dando inicio ao que se convencionou chamar
revolucdo federalista na Corte de Rehnquist, a partir do reconhecimento acerca da
necessidade de a Uni&o n&o tinha realmente, no momento passado, limites ao poder
de dispor sobre matérias diversas a luz da clausula de comércio, o que enfraquecia
o federalismo fiscal daquele pais.'*

Nesta linha, a construcdo da clausula pétrea do federalismo nédo pode ignorar
gue cada fissura no sistema de competéncias tributarias proprias de Estados e
Municipios reduz suas verdadeiras autonomias financeiras, pois colabora para que
as financgas locais figuem cada vez mais dependentes das transferéncias voluntarias
do Governo Federal (art. 25 da Lei Complementar no. 101/00), nas quais os critérios
politicos e partidarios sado decisivos para sua implementacdo, o que praticamente
obrigaria que 0s entes menores tivessem vinculacdo politica ao Chefe do Executivo
Federal. Ora, trata-se do cenario exatamente oposto que a Constituicdo de 1988
procurou configurar ao ampliar a autonomia financeira de Estados e Municipios.

Paulo Bonavides destaca que a fase atual do federalismo brasileiro pode ser
denominada pela expressao “federalismo de subordinagdo”, tamanha a dependéncia
de Estados e Municipios em relacéo a recursos federais, especialmente decorrentes
de transferéncias voluntarias. Tal modelo promove intenso relacionamento do
Executivo federal com os Executivos estaduais, e tende facilmente a instrumentalizar
e politizar a sujeicdo ou dependéncia dos entes menores em relacdo ao Executivo
federal, debilitando ainda a participacdo do Congresso Nacional e dos Poderes
Legislativos locais.'*

A dependéncia excessiva dos entes federativos menores das transferéncias
voluntarias federais e os problemas politicos relacionados a tal cenario ja foram
discutidos desde a conclusdo da Comissao Parlamentar de Inquérito concluida em
1994 para apurar denuncias envolvendo o orcamento federal (CPl do Orcamento).

No Relatério Final da Comissdo foi criada uma secdo especial com o titulo

131 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa. Jurisdicdo constitucional e federacéo. Rio de Janeiro: Elsevier,

2009, p. 55.

132 BONAVIDES, Paulo. A Constituicio aberta. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 234.
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“‘Limitacao das transferéncias federais voluntarias”, no qual se aduziu que a CF de
1988 “nao teve o bom senso de proibir as transferéncias voluntarias ou definir
impositivamente as responsabilidades e obrigacées de cada uma das trés esferas do
Estado.®® J4 de cogitou inclusive, recentemente, de Proposta de Emenda
Constitucional para vedar transferéncias voluntarias, incorporando aos Fundos de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e dos Municipios valores atualmente
distribuidos pela Unido a titulo de transferéncias voluntarias.***

Vale ainda aduzir que a modificacdo efetuada no art. 160 da CF 88 pela
Emenda Constitucional no. 3/93 e, posteriormente, pela Emenda Constitucional no.
29/00 também merece ser questionada a luz da clausula pétrea prevista no art. 60,
849, inciso | da CF.

O caput do art. 160, que permanece com sua redacédo original, aduz ser
vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos, na secéo relativa a reparticdo das receitas tributarias, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios. Ja o paragrafo Unico, na redacdo de 1988,
esclarecia que “essa vedacdo ndo impede a Unido de condicionar a entrega de
recursos ao pagamento de seus créditos.”

O dispositivo, especialmente a regra do paragrafo unico, sempre foi objeto de
critica pela doutrina brasileira, pois admitir que a Unido possa condicionar a entrega
de recursos decorrentes da reparticdo de receitas tributarias aos entes menores ao
pagamento de seus créditos pode comprometer a autonomia financeira de Estados e
Municipios que é afirmada no mesmo dispositivo, pela regra contida no caput. Além
disso, como ressalta Rogério Leite Lobo, a regra do caput viola principio
fundamental do federalismo que € a isonomia das unidades da federacéo, pois tal
prerrogativa s6 cabe a Unido Federal.’®® Nesta linha, a doutrina advoga a

necessidade de interpretacdo restritiva da regra do paragrafo unico do art. 160 da

1% Relatério Final da CPI DO ORCAMENTO - 1994 (Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal,
1994, v.IIl, p. 17).

138 PEC 45/2006 (Senador Almeida Lima PMDB-S). Proposta arquivada em 11/03/2011.

% L OBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminacdo das rendas tributarias e

centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 156.
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CF, como unica forma a compatibilizd-lo com os institutos do federalismo fiscal
elaborados em 1988.1%

Nesta linha, Luis Roberto Barroso produziu relevante trabalho buscando
estabelecer limites rigidos na aplicacdo do dispositivo, que podem ser
sistematizados em quatro topicos: 1) somente créditos de titularidade direta e
originaria da Unido e de suas autarquias podem ensejar a retencao; 2)
impossibilidade de retencéo na pendéncia de disputa administrativa ou judicial sobre
o crédito (observancia do devido processo legal); 3) Observancia das regras de
planejamento or¢gamentério (Unido Federal deve avisar com antecedéncia a retencao
dos recursos — aplicacdo analégica da regra de precatérios — art. 100 — 1° de julho
para inclusdo no exercicio financeiro seguinte); 4) retencdo nado pode inviabilizar as
obrigagbes constitucionais dos Estados, como recursos obrigatérios com saude,
educacdo, repasses ao Legislativo e Judiciario, transferéncias obrigatorias para
Municipio, despesas com pessoal, precatérios de natureza alimentar.™’

Em relacédo ao tema das clausulas pétreas, embora nao seja possivel cogitar
de inconstitucionalidade da redacao original do paragrafo unico do art. 160, visto que
se trata de norma emanada do préprio constituinte originario, 0 mesmo nao se pode
dizer das redacbGes conferidas a tal dispositivo pela EC 3/93 (que ampliou a
possibilidade de retencédo de recursos decorrentes de reparticbes pelos Estados e
suas autarquias, bem como pela Unido em razdo de créditos de suas autarquias) e
pela EC 29/00 (que permitiu a retencdo de recursos no caso de descumprimento
pelo ente dos percentuais de aplicacdo de recursos em saude previstos no art. 198
da CF 88).

Com efeito, as razGes aduzidas em favor da garantia da autonomia financeira
dos entes politicos da federagéo indicam que a ampliacdo pelo constituinte derivado
de uma regra que se encontra em desarmonia com tal objetivo esbarra na vedacao
do art. 60, 84°, inciso | da CF.

1% CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagéo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,

2001, p. 157.
13 BARROSO, Luis Roberto. Parecer no. 01/2009. Sentido e alcance do paragrafo tnico do art. 160
da Constituicao: parametros para a retencdo de receitas estaduais pela Unido Federal. Revista de
Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, n. 64, 2010.
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Por fim, é mister aduzir que o reforco da clausula pétrea do federalismo em
matéria tributaria também encontra respaldo na tradicdo da doutrina brasileira
tributaria de associar o federalismo ao fortalecimento dos préprios direitos
fundamentais e do principio republicano, considerando a historia brasileira.

Nesta linha, Geraldo Ataliba ressalta que a relacdo intima entre republica e
federalismo desde a promulgacédo da Constituicdo de 1988. Em relacdo ao
Municipio, Ataliba ressaltava que o ideal republicano de representatividade politica
se realizada em maior extensdo nos entes locais, pela eficicia da fiscalizacdo sobre
0s governantes e o controle préoximo dos mandatarios pelos eleitores.**

Ricardo Lobo Torres, discorrendo acerca da imunidade reciproca, aduz que
sua causa profunda esta na protecao da liberdade individual, pois se “correlacionam
intimamente os direitos da liberdade e o federalismo”. Como o poder fiscal possui
grande aptiddo para ofender e restringir a liberdade do cidaddo, apenas o seu
fracionamento por diferentes esferas de governo pode “limitar-lhe o exercicio e

garantir os direitos fundamentais.”**°

3.2 Separacao de poderes

A tentativa de delimitacdo das clausulas pétreas tributarias e financeiras
relacionadas ao art. 60, 84°, inciso Ill, da CF com fulcro em critérios meramente
formais sera fatalmente frustrada. Sobre o ponto, a doutrina constitucionalista
brasileira também adverte que ndo cabe interpretar o dispositivo de modo a concluir
no sentido da impossibilidade de modificacdes formais nos dispositivos que tratam
da separacao de poderes. A clausula pétrea em exame sé sera violada se emenda
constitucional atentar contra o conteudo essencial do referido principio.

Luis Roberto Barroso ressalta que a clausula pétrea de que trata o art. 60,
849°, 111, ndo imobiliza os diversos dispositivos da Constituicdo que delineiam a forma
de relacionamento entre Executivo, Legislativo e Judiciario. Apenas se pode cogitar
de violacdo a clausula pétrea da separacdo de Poderes se o seu contetdo nuclear

de sentido tiver sido afetado, ou seja, se a modificagcdo provocar uma “instancia

138 ATALIBA, Geraldo. “Republica e Constituigao”. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 43.

139 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. Ill. Rio de

Janeiro: Renovar, 2005, p. 236.
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hegemoénica de poder”. Além disso, a macula so ocorrera se a modificacdo buscar
inovacao que procure esvaziar a independéncia organica dos Poderes ou suas
competéncias tipicas.'*

E inegavel que na composicdo do nucleo da separacéo de poderes a matéria
financeira e tributaria possui enorme relevancia. No campo da tributacdo, a
separacdo de poderes projeta relevantes efeitos, pois materializa a distribuicdo do
poder tributario estatal entre o Executivo (poder de administrar tributos), Legislativo
(poder de legislar sobre tributos) e Judiciario (controle jurisdicional sobre tributos).***
No Direito Financeiro, a separacdo de poderes também possui destacada
importancia, especialmente em relagcdo a questdo do Orcamento, representando
verdadeiro principio estrutural do mesmo.#?

O trabalho de definicdo das clausulas pétreas tributarias e financeiras com
fulcro no art. 60, 84°, lll, da CF, deve passar, portanto, pela definicdo do grau de
restricdo das competéncias tipicas e da independéncia organica de cada poder que
as emendas constitucionais podem acarretar sem ferir 0o ndcleo essencial da
separacao de poderes. Assim sendo, serd licito questionar a constitucionalidade na
seara tributaria de emenda constitucional que procure esvaziar completamente a
funcdo tipica do Executivo de praticar atos ligados a administracdo tributaria.
Também sera cabivel, no campo financeiro, a alegacdo de violacdo da clausula
pétrea em exame na hipétese de emenda constitucional que procure restringir de
forma excessiva a funcdo tipica do Executivo de desempenhar a execucao

orcamentaria.**®

19 Barroso, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos fundamentais

e a construcdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 174.
I TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. I. Rio de
Janeiro: Renovar, 2009, p. 397: “O importante é considerar que a Constituicdo Tributaria € um
subsistema ao lado da Constituicdo Politica, donde se segue que o poder tributario se harmoniza com
o politico dentro do mesmo sistema constitucional e, como este, se distribui entre o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario. Nao se trata de um poder independente, com a sua propria divisédo, mas de
um poder substancial que, com os demais poderes regulados pela Constituicdo sofre a mesma
limitacdo através do mecanismo da separagéo das funcdes de legislar, administrar e julgar e de sua
distribuicédo a 6rgéos diferentes.”

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério, vol. V. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008, p. 210.

3 bid. p. 211.
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A construcao do conteido minimo da separacdo de poderes que representa
clausula pétrea também ndo pode ser guiada por modelos ideais, pois 0 principio
encontra peculiaridades que variam de acordo com a época e o pais.'** Além disso,
o trabalho de delimitacdo da clausula pétrea do art. 60, 84°, inciso lll, da CF, na
seara tributaria e financeira, ndo pode ser limitado a analise da dimensdo mais
tradicional do principio da separacdo de poderes, que € a negativa, ligada & nocao
da necessidade de impedir o arbitrio de um dos poderes. Deve ser abordada ainda a
faceta positiva que o mencionado principio experimenta no direito contemporaneo,
gue advoga a adocdo de uma postura de cooperacdo reciproca entre 0s trés
poderes para a manutencédo do Estado Democratico.

Silvia Faber Torres destaca que a idéia classica da rigida separacdo de
poderes nunca se materializou, de modo que o principio acabou se revelando pela
separacdo de funcbes em o6rgdos distintos, que constitui a tradicional dimenséao
negativa, de limitacdo de competéncias para preservacdo do Estado de Direito.
Atualmente ganha mais forca a dimenséo positiva do principio, que reconhece que
0s poderes do Estado se encontram em posicdo de cooperagdo reciproca e de
colaboracdo para atingir os fins colimados pelo Estado.'” Em sentido semelhante,
Alexandre Santos de Aragdo destaca que a busca pela realizacdo dos valores de
justica e equidade do Estado de Direito € tarefa de qualquer poder estatal, sendo
mais relevante buscar caminhos para a realizacdo de tais principios do que lutar
para garantir a competéncia deste ou daquele poder.'*°

Vale ainda fazer referéncia a doutrina de Marcelo Neves, que propde uma

nova abordagem do principio da separacdo de poderes pelo desenvolvimento da

144 BARCELLOS, Ana Paula. Separacéo de poderes, maioria democratica e legitimidade do controle

de constitucionalidade. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, n. 53,
2000, p. 105: “Afora o elemento fundamental da idéia de separacao de poderes, que pode ser referido
sinteticamente como a necessidade de que o poder seja controlado por alguma forma de limite ou
poder contraposto, ndo ha um modelo Unico de separagdo de poderes que precise necessariamente
ser adotado. Na verdade, cada pais — paises democraticos, nota-se — adota o modelo que |he
convém, de acordo com suas peculiaridades histéricas e culturais.”

> TORRES, Silvia Faber. A flexibilizacdo do principio da legalidade no Direito do Estado. Tese
(Doutorado em Direito Pudblico)-Programa de Pés-Graduacdo da Faculdade de Direito da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro-UERJ, Rio de Janeiro, 2006, p. 78.

16 ARAGAO, Alexandre Santos de. Legalidade e regulamentos administrativos no Direito
Contemporaneo. Uma andlise doutrindria e jurisprudencial. Revista de Direito Constitucional e
Internacional, n. 41, 2002, p. 293.
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tese de que o Estado Democratico de Direito legitima-se pela circularidade e
pluralidade dos procedimentos eleitoral, legislativo-parlamentar, jurisidicional e
politico-administrativo. Tal pluralidade exprimiria o dissenso existente na esfera
publica, permitindo que os valores e interesses presentes nesta esfera sempre
tivessem permanentemente acesso ao Estado por diferentes vias.™*’

O presente trabalho pretende definir os contornos da clausula pétrea da
separacédo de poderes no contexto das financas publicas. Com tal escopo, é preciso
identificar algumas fungbes importantes da separacdo de poderes no ambito da

atividade financeira do Estado.

3.2.1 Separacao de poderes e a autonomia financeira

Um dos papéis da atividade financeira do Estado € assegurar o custeio da
manutencio das despesas correntes relacionadas a chamada “maquina publica”. No
modelo de Estado de Direito adotado pela CF 88, Executivo, Legislativo e Judiciario
sdo poderes “autdnomos” (art. 2°). Uma das principais dimensdes da autonomia é
justamente a financeira, de modo que cada poder possa dispor de recursos para o
seu regular desenvolvimento independentemente da vontade de outro poder.

Concretizando tal idéia, a CF 88 manifestou em diversos dispositivos a
participacdo dos poderes no processo de elaboracdo das leis orcamentarias. Em
relacdo ao Legislativo, os artigos 51 (inciso IV) e 52 (inciso XlIl) asseguraram
respectivamente a Camara dos Deputados e ao Senado Federal dispor sobre
sua organizacgao, funcionamento, policia, criacdo, transformacdo ou extincdo dos
cargos, empregos e funcdes de seus servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da
respectiva remuneracdo, observados o0s parametros estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentérias

O art. 99 da CF 88 assegura expressamente ao Judiciario autonomia
financeira, mencionando o paragrafo Unico que os tribunais elaborardo suas
propostas orcamentarias dentro dos limites estipulados conjuntamente com o0s

demais Poderes na lei de diretrizes orcamentarias, havendo a ressalva do 84° de

" Neves, Marcelo. Entre témis e leviata: uma relacéo dificil. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 195-

196.
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gue se as propostas orcamentarias de que trata este artigo forem encaminhadas em
desacordo com os limites estipulados na forma do § 1°, o Poder Executivo procedera
aos ajustes necessarios para fins de consolidacao da proposta orcamentéria anual.
As mesmas regras sao repetidas, de modo substancialmente idéntico, para o
Ministério Publico, no art. 127 da CF.

A EC 45/04 modificou o art. 134, 83° da CF para assegurar as Defensorias

8 autonomia funcional e administrativa e a iniciativa de sua

Publicas Estaduais™*
proposta orcamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes
or¢camentarias.

As regras que asseguram a participacdo do Legislativo, Judiciario e Ministério
Publico na elaboracéo da proposta orcamentaria, que surgiram com o texto original
de 1988, constituem auténticas clausulas pétreas protegidas pelo art. 60, 84°, inciso
[, visto que constituem projecdes naturais da autonomia de tais 6rgaos politicos no
sistema orcamentario. Emendas constitucionais nesse campo podem ser cogitadas
apenas com o intuito de aperfeicoar o mecanismo de participacdo desses 0rgaos no
ciclo orcamentéario. Todavia, qualquer proposta de emenda que pretenda afastar a
participacdo desses 0rgdos nessa seara, tornando a vontade do Executivo
hegemoénica, de modo que a composi¢cdo do orcamento de tais 6rgdos fique a
critério exclusivo do juizo de conveniéncia e oportunidade do chefe do Executivo
sera violadora da clausula pétrea em exame.

Como ja mencionamos, o trabalho de definicdo das clausulas pétreas néo
possui somente 0 escopo de fornecer a jurisdicdo constitucional os fundamentos
para bloquear emendas constitucionais, mas também constitui relevante instrumento
gue pode guiar o Judiciario na solucédo das questdes envolvendo a interpretacdo de
todo ordenamento juridico. Especialmente em relagcdo a autonomia financeira do
Judiciario, o Supremo Tribunal Federal j4 reconheceu a inconstitucionalidade de leis
estaduais que violaram a autonomia financeira do poder. E é natural que seja assim,
visto que se a questdo esta coberta pela condicdo de clausula pétrea e ndo poderia
ser subtraida mesmo por emenda constitucional, leis estaduais que representem

violacéo a tal decisdo fundamental do constituinte de 1988 ndo podem prevalecer.

8 Encontra-se em tramitacdo no Congresso Nacional proposta de Emenda & Constituicio (PEC

82/2011) que assegura a mesma autonomia a Defensoria Publica da Unido.
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Nessa linha, o STF julgou inconstitucional dispositivo constante de lei de
diretrizes orcamentarias do Estado do Parana que havia fixado limite de participacao
do Judiciario no orcamento estadual sem qualquer participacdo desse poder em tal
decisdo.*

Em 2011, o Pleno do STF reconheceu violacdo a autonomia financeira do
Poder Judiciario e do Ministério Publico do Estado do Ceara, assegurando que uma
vez fixadas as diretrizes gerais para a elaboracao e a execu¢cao dos orcamentos do
Estado por meio da Lei de Diretrizes Orcamentérias e, estimadas a receita e a
despesa do Estado para o exercicio financeiro de 2010, por meio da Lei
Orcamentaria Anual, ndo poderia lei ordinaria, de iniciativa exclusiva do Poder
Executivo, fixar limites de execucdo orcamentaria sem nenhuma participacdo do
Poder Judiciario e do Ministério Publico, por implicar indevida interferéncia sobre a
gestdo orcamentaria desses 6rgaos auténomos.™°

Além disso, o reconhecimento da nocao da autonomia financeira dos poderes
tem sido justificativa para decisdes importantes adotadas pelo STF que impedem
gue o Poder Executivo seja punido pela inobservancia de fatos relativos a atividade
financeira de outros poderes. O fundamento de tal entendimento € justamente o
reconhecimento de que tais poderes dispdem de autonomia financeira, ndo sendo
possivel admitir que o Executivo seja punido em funcdo do descumprimento de
norma financeira por poder autbnomo, se ndo ha condi¢des de impedir a pratica de
tais atos.™"

Ainda com base na autonomia financeira dos poderes assegurada pela CF, o
STF declarou inconstitucional o paragrafo terceiro do art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/00), que permitia ao Poder Executivo limitar os
valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias,
no caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico néo
promoverem a limitacgdo no  prazo  estabelecido no  caput.’?

O reconhecimento da condicdo de verdadeira clausula pétrea a autonomia

149 ADI 1911 MC, Relator: Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, DJ 12-03-1999.
150 ADI 4426/CE rel. Min. Dias Toffoli, 9.2.2011.
151 AC 2659 REF-MC, Relator Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, DJe 23-09-2010.

152 ADI 2238
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financeira dos poderes, como o Judiciario, ndo possui apenas o efeito de impedir
emendas constitucionais que procurem violar tal condicdo. Como as clausulas
pétreas também desempenham a relevante fungéo de constituirem principios gerais
que devem inspirar toda a interpretacdo do ordenamento juridico, é preciso
reconhecer que a autonomia financeira do Judiciario e do Ministério Publico ndo
pode funcionar como uma mera formalidade do processo de elaboracéo
orcamentdria, de modo que bastaria ao Poder Executivo ouvir a opinido do Judiciario
acerca de sua proposta de gastos.

De fato, como ressalta José Mauricio Conti, o art. 99 da CF determina que o
Judiciario deva elaborar sua proposta orcamentéria dentro dos limites estipulados
‘conjuntamente com os demais Poderes”. A expressado “conjuntamente” deve ser
interpretada como exigéncia de participacéo efetiva do Poder Judiciario no processo
de consolidacdo das escolhas orcamentarias materializadas na lei de diretrizes
orcamentéarias.*>

Luiz Felipe Siegert Schuch também ressalta com clareza que a regra do art.
99 da CF, ao determinar o papel do Judiciario nas escolhas orcamentarias, deixou
evidenciado que ndo ha mais “espaco constitucional para se submeter a funcéo
jurisdicional do estado & penuria da caréncia sistematica de recursos.”**

Ademais, interpretando o art. 99, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que
nao cabe ao Poder Executivo introduzir cortes unilaterais na proposta orcamentaria
encaminhada pelo Judiciario se esta estiver de acordo com os parametros da lei de
diretrizes orcamentarias, pois nesse caso a competéncia para deliberar acerca da
apreciacao final do projeto de lei orcamentaria é do Poder Legislativo.**®

Considerando ainda que a autonomia financeira dos poderes constitui uma
das manifestacdes mais claras da clausula pétrea da separacdo de poderes no
campo das finangas publicas, nos parece plenamente viavel o reconhecimento de
gue a competéncia prevista pela CF no art. 99 ndo se limita a “proposta

orcamentaria”, sendo licito reconhecer a competéncia do Judiciario para encaminhar,

153 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario. S0 Paulo: MP Editora, 2006,

p. 105.

%% SCHUCH, Luiz Felipe Siegert. O acesso & justica e autonomia financeira do poder judiciario: a

guarta onda? Curitiba: Jurud, 2009, p. 121.

155 MS 22.685/AL, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 19/2/2002.
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apos a aprovacao da lei orcamentario anual, também propostas de seu interesse
relacionadas a créditos adicionais quando as circunstancias assim exigirem, nao
sendo compativel com a separacdo de poderes a idéia de que o Poder Executivo
poderia decidir com discricionariedade se encaminharia ou ndo a proposta de crédito
adicional ao Legislativo.

Felizmente esta tem sido a interpretacdo que as Ultimas leis de diretrizes
orcamentarias conferem a tal dispositivo constitucional. Assim, o art. 53, § 10 da Lei
12.465/01 (LDO para o exercicio de 2012), estabelece que os projetos de lei
referentes a créditos suplementares ou especiais solicitados pelos 6rgdos dos
Poderes Legislativo e Judiciario e do MPU “serdo encaminhados ao Congresso
Nacional no prazo de até 30 (trinta) dias”.

Também constitui clausula pétrea a regra do art. 168 da CF, de que os
recursos correspondentes as dotacdes orcamentarias, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, destinados aos oOrgdos dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de cada més, em
duodécimos. Aqui também se pode cogitar de modificacdo que procure aperfeicoar
tal mecanismo, mas a regra essencial subjacente ao dispositivo, de que, na
execucao orcamentaria, a entrega das dotacOes destinadas aos 6rgaos autbnomos
nao pode ficar na dependéncia do juizo de discricionariedade do Chefe do
Executivo, ndo pode ser amesquinhada por emenda constitucional.

Como ressalta José Mauricio Conti, a regra do art. 168 da CF impede que o
Poder Executivo na execugao orgamentaria se torne “onipotente”, ou seja, impede
gue os outros poderes se tornem dependentes pela entrega dos recursos

financeiros.'*®

3.2.2. Separacao de poderes e execucdo orcamentaria

Separacdo de poderes e financas publicas se relacionam na definicdo das
tarefas que devem competir a cada um dos poderes no processo de elaboracao e
execucdo da lei orcamentaria. O trabalho de definicdo das clausulas pétreas

financeiras com fulcro no art. 60, 84°, Ill, da CF passa pela definicdo do grau de

1% CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario. S0 Paulo: MP Editora, 2006,

p. 105.
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restricdo das competéncias tipicas de cada poder que as emendas constitucionais
podem acarretar sem ferir o nucleo essencial da separacdo de poderes.

A definicdo da clausula pétrea nesse campo serve para responder questdes
relacionadas a constitucionalidade de emendas constitucionais que instituam
mecanismos que obriguem o Executivo a executar despesas previstas na lei
orcamentéria (orcamento impositivo), bem como definir a possibilidade de que o
Legislativo possa patrticipar diretamente da execucdo orgcamentaria. Com efeito, a
separacdo de poderes representa verdadeiro principio estrutural do Orcamento.™’
Também serd cabivel, no campo financeiro, a alegacdo de violacdo da clausula
pétrea em exame na hipGtese de emenda constitucional que procure restringir de
forma excessiva a funcdo tipica do Executivo de desempenhar a execucao
orcamentaria.**®

N&o se pode, nos limites do presente trabalho, aprofundar o exame da
polémica envolvendo a conveniéncia da adocéo pelo sistema brasileiro do chamado
“‘orcamento impositivo”, que estabeleceria o dever para o Executivo materializar as
despesas previstas no Orcamento, salvo autorizacdo do Legislativo. Tramita no
Congresso Nacional a PEC 565/2006, que pretende estabelecer tal sistema no
orcamento brasileiro.

Nos termos em que a mencionada proposta esta redigida atualmente, néo
parece haver violacdo da clausula pétrea da separacao de poderes, pois a proposta
nao retira do Executivo a funcao tipica de execucdo do orcamento. A PEC apenas
pretende que a programacao constante da lei orcamentaria anual seja considerada
de execucdo obrigatoria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitacao,

de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, acompanhada de justificativa das

5" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. V. Rio de

Janeiro: Renovar, 2008, p. 210: “A separagdo de poderes € um dos principios estruturais mais
importantes para a Constituicio Orcamentéria, tal o seu peso sobre outros principios de justica e
segurancga.”

138 |bid. p. 211: “O principio da separag¢ao de poderes se faz sentir também na reserva administrativa
da execucgdo orgcamentaria. O Congresso Nacional ndo participa das atividades de execucdo, ja que
Ihe incumbe o controle a posteriori.” Na doutrina espanhola, SOTO, Francisco J. Panigua; PASCUAL,
Reyes Navarro. Hacienda Publica |. Teoria del presupuesto y gasto publico. Madrid: Pearson
educacion, 2010, p. 50: “Entre los principios politicos, el primogenio y, como tal, inspirador de los
restantes, es el denominado principio de competencia, em cuyo postulado fundamental se sustenta el
tradicional reparto de competéncias em matéria presupuestaria entre los poderes institucionales. Em
virtud de este principio, el desempefio de la funcién de aprobar el presupuesto corresponde al poder
legislativo; la de ejecutarlo, al poder ejecutivo, y la de contrastarlo, al poder judicial y, dentro de su
jurisdiccién, al Tribunal de Cuentas.”
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razdes de natureza técnica, econdmico-financeira, operacional ou juridica, que
impossibilitem a execugao.

Sao previstos ainda temperamentos importantes a regra, que preservam o
protagonismo do Executivo na execucao orcamentdria, como a norma de que a
solicitacdo pode ser formulada a qualquer tempo pelo Executivo, nas situagdes que
afetem negativamente a arrecadacdo da receita ou de calamidade publica de
grandes proporgdes, bem como a regra de que, ndo havendo deliberagédo do
Congresso Nacional, no prazo de trinta dias, a solicitacdo do Presidente da
Republica sera considerada aprovada.

Assim, embora ndo seja 0 momento para aprofundarmos discussdes acerca
da conveniéncia de adocdo desse modelo no sistema brasileiro, no que se refere
apenas a constitucionalidade de sua adocdo, considerando a clausula pétrea da
separagdo de poderes, ndo vislumbramos ofensa ao limite material do poder de

reforma.

3.2.3. Separacao de poderes e tributacao

No campo da tributac&o, que representa a principal fonte de receita publica, a
separacdo de poderes projeta relevantes efeitos, pois materializa a distribuicdo do
poder tributario estatal entre o Executivo (poder de administrar tributos), Legislativo
(poder de legislar sobre tributos) e Judiciario (controle jurisdicional sobre tributos).*®
Assim sera licito questionar a constitucionalidade de emenda constitucional que
procure esvaziar completamente a funcdo tipica do Executivo de praticar atos
ligados a administracdo tributaria. Também sera licito questionar acerca da
constitucionalidade de emendas constitucionais que atribuam ao Judiciario funcéo
gue é tipica do Executivo. Da mesma forma, é questionavel a possibilidade de
emenda constitucional que procure retirar a funcao tipica do Judiciario de definicdo
acerca da constitucionalidade de tributos a luz do ordenamento constitucional
vigente a época.

Tal ponto é importante. Sdo comuns ha seara tributaria emendas

constitucionais editadas com nitido viés de correcao legislativa da jurisprudéncia. O

1% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. I. Rio de

Janeiro: Renovar, 2009, p. 397.
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reconhecimento da legitimidade do Poder Legislativo como um dos intérpretes da
Constituicdo afasta a possivel alegacdo de que a emenda constitucional de cunho
corretivo de jurisprudéncia, independentemente de seu contetudo e pelo simples fato
de ser portadora dessa qualidade, seria inconstitucional, por viola¢do ao principio da
separacdo de poderes consagrado como clausula pétrea no art. 60, § 4°, inc. lll da
CF, sob o argumento de que implicaria a invaséo pelo Legislativo de seara propria
do Poder Judiciario. A constitucionalidade de emendas que pretendam corrigir
entendimento jurisprudencial deve ser aferida em relagdo a seu conteddo e com
base nos parametros comuns relativos ao controle de constitucionalidade de todas
as emendas ao texto — ou seja — o art. 60 da CF.**°

Todavia, embora seja legitimo que o Legislativo modifigue o texto
constitucional com o objetivo de mudar o tratamento conferido a questdo pelo
Judiciario (desde que observados todos os limites ao poder de reforma), a emenda
constitucional corretiva ndo pode pretender implementar de forma retroativa o
entendimento que quer fazer prevalecer, visto que nessa hipotese, incidiria em
violagdo a uma funcéo exclusiva do Judiciario que é a definicdo do entendimento
acerca da interpretacdo da Constituicdo durante a vigéncia de determinado texto
constitucional (func&o de controle jurisdicional sobre tributos).

Um exemplo prético para explicar a no¢cao desenvolvida acima. O STF firmou
entendimento no sentido de que o servico de iluminacdo publica ndo poderia ser
custeado por intermédio de taxa, em razdo de constituir servico inespecifico e
indivisivel. A EC n° 39/2002, de nitido carater corretivo da jurisprudéncia, possibilitou
gue os Municipios instituissem contribuicdo para o custeio do servi¢o de iluminacéo
publica. A nosso sentir, ndo deve prosperar o entendimento de que a Emenda seria
inconstitucional apenas por ter modificado interpretacéo ja conferida ao tema pelo

STF, ferindo dessa forma o art. 60, §3°, lll da CF. *** Isto porque ao emendar o texto

%0 A questdo foi trada com detalhes em outro trabalho de nossa autoria: OLIVEIRA, Gustavo da

Gama Vital de. A teoria do didlogo constitucional e a correcao legislativa da jurisprudéncia no direito
tributério brasileiro. RDE. Revista de Direito do Estado v. 17-18, p. 343-390, 2011.

181 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicio e Cédigo Tributario Nacional. S&o
Paulo: Saraiva, 2009, p. 139. Em sentido semelhante, José Marcos Domingues de Oliveira sustenta a
inconstitucionalidade da Emenda com fulcro também em alegada violacdo do art. 60, § 4°, lll, da CF,
pois o constituinte derivado teria ofendido a interpretacdo conferida ao tema pelo Supremo Tribunal
Federal (OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. A chamada contribuicdo de iluminagdo publica
(Emenda Constitucional n° 39 de 2003). Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n.
233, 2003, p. 302).
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constitucional o Legislativo exerceu de forma legitima sua funcgéo tipica que € legislar
sobre tributos.

Mas nédo é permitido ao Legislativo o poder de definir qual o sentido do texto
constitucional modificado, pois se trata de funcédo tipica do Judiciario. Em outros
termos, emenda constitucional de cunho corretivo s6 pode ter a pretensdo de
disciplinar o tema de modo “ex nunc’. Isso nao impede, por 6bvio, que o proprio
Tribunal Constitucional, apdés a edicdo da emenda corretiva, possa revisitar a
guestado e modificar o entendimento jurisprudencial que gerou a reacao legislativa,
de modo a acolher a maneira como o tema foi regulado, mesmo para casos
anteriores a edicdo da emenda constitucional.

Desta forma, no exemplo mencionado, se a Emenda Constitucional no. 39/02,
além de instituir a possibilidade de cobranca da COSIP, determinasse que seriam
convalidadas todas as taxas de iluminag&o publica (declaradas inconstitucionais pelo
STF a luz do texto constitucional vigente na época), ofenderia a clausula pétrea do
art. 60, 849, inciso lll, visto que iria aniquilar a eficacia de atividade que compde o
nucleo essencial das funcdes do Judiciario, que é o controle jurisdicional acerca da
constitucionalidade de tributos de acordo com o texto constitucional vigente em cada
época.

A questdo pode ainda ser abordada sob o prisma da possibilidade da
denominada “interpretacao auténtica” no ambito da Constituicdo. Como destaca Luis
Roberto Barroso, para que uma interpretacdo constitucional pudesse ser
considerada verdadeiramente auténtica deveria emanar da mesma fonte instituidora,
gue é o poder constituinte originario, o que nao se afigura possivel, pois uma vez
concluida sua obra tal poder volta ao estado latente e difuso. Ademais, por forca do
art. 60, 84°, IV, emendas constitucionais sofrem a limitacdo da regra do art. 5°, inciso
XXXVI, que estabelece a impossibilidade de se ferir 0 ato juridico perfeito, a coisa
julgada e o direito adquirido, de forma que “nem mesmo as emendas constitucionais
podem afetar as situacbes ja definitivamente constituidas e incorporadas ao

patriménio de seu titular.” *%?

182 |nterpretacéo e aplicacdo da Constituicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 119.
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Nesta linha de raciocinio, € possivel afirmar que o art. 4° da Emenda
Constitucional no. 42/03 viola a clausula pétrea da separacdo de poderes. A questao
merece ser examinada em detalhes.

A EC 31/00 autorizou a criacdo do Fundo de combate e erradicacdo da
pobreza. O art. 82 do ADCT, acrescentado pela referida emenda, autorizou a criagao
pelos Estados de fundo estadual que seria composto, dentre outras receitas, de um
adicional de até dois por cento sobre produtos e servicos supérfluos. O art. 83,
acrescentado pela mesma emenda ao ADCT, estabeleceu que “lei federal definira os
produtos e servicos supérfluos a que se referem os arts. 80, inciso Il, e 82, 8§ 1° e
20,7

Em outros termos, a emenda constitucional explicitamente estabeleceu que a
definicdo de produtos e servicos supérfluos caberia a lei federal. A LC 111/01
instituiu o fundo em nivel federal e ndo disp6s acerca da definicdo acerca dos
produtos e servicos supeérfluos que poderiam atrair a incidéncia do adicional do
ICMS se os Estados criassem seus proprios fundos. Mesmo sem a existéncia de lei
federal que traria a definicdo de produtos e servicos supérfluos, alguns Estados
editaram leis criando o fundo e definindo quais os produtos e servicos seriam
considerados supérfluos para justificar a incidéncia do adicional do ICMS. Esse foi 0
caso do Estado do Rio de Janeiro, que editou a lei fluminense no. 4.056/02.

Ocorre que as leis estaduais que definiram produtos e servicos supérfluos
para incidéncia do adicional de ICMS eram inconstitucionais, pois ndo obedeceram
ao comando explicito do art. 83 do ADCT, incluido pela EC 31/00, que exigia a
edicdo de lei federal para tal finalidade.

A Emenda Constitucional no. 42/03, em seu art. 4° trouxe norma que
pretendia claramente “convalidar’ a inconstitucionalidade de leis estaduais:'®

“Art. 4° Os adicionais criados pelos Estados e pelo Distrito Federal
até a data da promulgacdo desta Emenda, nagquilo _em que
estiverem em _desacordo _com_ o0 previsto _nesta Emenda, na
Emenda Constitucional n°® 31, de 14 de dezembro de 2000, ou na
lei complementar de que trata o art. 155, 8§ 2°, XIl, da Constituicdo,
terdo vigéncia, no maximo, até o prazo previsto no art. 79 do Ato das
Disposicbdes Constitucionais Transitorias.”

183 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. V. Rio de

Janeiro: Renovar, 2008, p. 344: “A EC 42, de 19.12.2003, de modo absolutamente andémalo,
convalidou os adicionais criados pelos Estados e pelo Distrito Federal, apesar de inconstitucionais.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc31.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc31.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art155§2xii
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Em outros termos, norma emanada do constituinte derivado, embora
reconhecendo a inconstitucionalidade dos adicionais de ICMS criados pelos Estados
pelo seu desacordo com os critérios da EC 31/00, reconheceu a sua vigéncia até o
ano de 2010 (prazo previsto no art. 79 do ADCT). Assim procedendo, 0 constituinte
derivado violou o art. 60, 84°, Ill, pois buscou exercer funcao exclusiva do Judiciario
que é a definicdo do entendimento acerca da interpretacdo da Constituicdo durante
a vigéncia de determinado texto constitucional. Especificamente no campo da
tributacdo, essa atribuicdo do Judiciario se manifesta no poder de controle
jurisdicional acerca da constitucionalidade de determinado tributo.

E de se notar que, por evidente, nada impediria que o Judiciario decidisse
pela constitucionalidade dos adicionais de ICMS instituidos pelos Estados, mesmo
sem a edigao da lei federal mencionada na EC 31/00. Embora tal entendimento seja
de dificilima conciliacdo com o teor literal do art. 83 do ADCT, ainda assim estaria
sendo assegurada ao Judiciario sua prerrogativa de definir a constitucionalidade de
tributos a luz do texto constitucional vigente na época da criagcdo da exacédo. O que
nao se pode admitir € que o Legislativo procure impor, ainda que por emenda
constitucional, o entendimento se determinado tributo criado no passado é
constitucional ou inconstitucional e estabeleca prazo para a sua cobranca.

Note-se que lbégica defendida nesse raciocinio ndo opera somente na
hipétese do Legislativo pretender reconhecer a eficacia de norma constitucional
editada em desacordo com texto constitucional vigente em determinado momento.
Também seria igualmente vedada, pela clausula pétrea do art. 60, 84°, Ill, da CF, a
possibilidade de o Legislativo editar emenda constitucional que estabelecesse o
reconhecimento explicito de inconstitucionalidade de determinado tributo editado
com base em texto constitucional passado. Isto porque, repita-se, 0 juizo acerca da
constitucionalidade ou inconstitucionalidade de determinado tributo a luz do
ordenamento constitucional vigente na sua data de criacdo € funcdo que compde o
nacleo imodificavel das tarefas atribuidas ao Judiciario no Estado fiscal.

A guestdo relativa aos adicionais de ICMS e o art. 4° da EC 42/03 chegou ao
STF. A ADIN 2869, proposta em 2003 na vigéncia da EC 31/01, mas antes da
promulgacao da EC 42/03, questionou a constitucionalidade da lei fluminense que
instituiu os adicionais de ICMS para composi¢édo do fundo estadual de combate a

pobreza.
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O Ministro Carlos Britto, relator do feito, extinguiu a acdo direta de
inconstitucionalidade, pela perda do objeto, em raz&do do consolidado entendimento
jurisprudencial de que ndo se admite o controle concentrado de constitucionalidade
de lei em face de texto constitucional que ndo estava mais em vigor em funcéo de
revogacao ou substancial alteracdo. Embora tal fundamento fosse suficiente para a
extingdo da acdo, o Ministro Carlos Britto teceu consideragfes, com nitido caréater de
obter dictum,*®* que se inclinam no sentido da viabilidade do art. 4° da EC 42/03 ter
convalidado a inconstitucionalidade dos adicionais de ICMS instituidos a luz da EC
30/01:

“A bem da verdade, observa-se que o art. 4° da Emenda Constitucional n°
42/2003 validou os adicionais criados pelos Estados e pelo Distrito Federal,
ainda que estes estivessem em desacordo com o previsto nha Emenda
Constitucional n® 31/2000. Sendo assim, se pairavam dividas acerca da
constitucionalidade dos diplomas normativos ora adversados, estas foram
expressamente enxotadas pelo mencionado art. 4°.”

Embora tais consideracdes explicitadas pelo Ministro Carlos Britto tenham
nitido carater de obter dictum, pois ndo constituiram as razdes para a decisao
judicial, bem como ndo houve pronunciamento do plenario acerca do tema, o fato é
gue tal entendimento foi adotado pela Segunda Turma do STF no julgamento do RE
570016 (Relator, Min. Eros Grau, julgado em 19/08/2008, DJ 11/09/2008), no qual foi
provido recurso do Estado do Rio de Janeiro contra acérddo do TJRJ que
reconhecera a inconstitucionalidade da lei fluminense em razdo da inexisténcia de lei
federal que definisse os produtos e servigcos supérfluos.

Todavia, ndo se pode deixar de notar que o voto do relator contém trecho

importante, pelo qual se pode extrair a nocdo de que para o desfecho da demanda

184 5obre obter dictum, MELLO, Patricia Perrone Campos. Precedentes: o desenvolvimento judicial do

direito no constitucionalismo contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 125/126: “Constitui
obter dictum qualquer manifestacdo do Tribunal ndo necessaria a solu¢cdo do caso concreto, a
exemplo de consideracdes marginais efetuadas pela corte, argumentos langados por um dos
membros do colegiado e ndo acolhidos ou apreciados pelo 6rgdo, dissensos constantes de votos
divergentes. Tais manifestacBes ndo tém forca obrigatoria sobre o deslinde de casos futuros
justamente porque a idéia do judge made law se centra na extragcdo indutiva da norma a partir do
caso concreto, e se determinadas consideragfes constantes de uma decisdo ndo eram necessarias a
sua solucdo, as mesmas derivam de formulagBes hipotéticas, cujas especificidades, no plano
abstrato, o Judiciario ndo teria como ponderar, ndo Ihe competindo tal atribuicdo, por lhe caber,
apenas, decidir lides.”



78

favoravel ao Estado foi determinante a circunstancia de que a agéo foi proposta pelo
contribuinte apds a vigéncia da EC 42/03, o que leva a crer que, ao menos de forma
implicita, houve reconhecimento da impossibilidade da exigéncia do tributo antes de

tal data. Vale conferir trecho do julgado:

Os fundamentos do acérddo recorrido seriam inafastaveis caso a
controvérsia se referisse a fatos submetidos a regéncia da EC 31/00, vez
que a Lei estadual n. 4.056/02 ndo poderia legitimar o adicional em causa --
- destinado ao Fundo de Combate a Pobreza do Estado do Rio de Janeiro --
- sem a edicdo da lei federal, prevista no artigo 83 do ADCT, que tipificasse
os produtos e servicos tidos como supérfluos. 5. Verifica-se, porém, que a
acao declaratéria de inexisténcia de relacao juridico-tributaria foi interposta,
pelo ora recorrido, em 6.4.04, quando ja vigente a EC 42/03 [promulgada
em 19.12.03].

N&o obstante, a Primeira Turma do STF, em decisdo mais recente, no RE
606127"%° negou provimento a recurso extraordinario do contribuinte contra acérdao
do TJRJ que reconheceu a tese de que a discussao acerca da constitucionalidade
da lei fluminense estaria prejudicada em razdo da superveniéncia do art. 4° da EC
42/03.

N&o se pode dizer ainda que a criacdo do adicional do ICMS pelos Estados,
mesmo na falta de lei federal que trouxesse a definicdo de produtos supérfluos,
estaria legitimada pela competéncia tributaria prépria do Estado de aumentar a
aliquota do ICMS. Isto porque estando o produto da arrecadacdo do referido
adicional afetado pela lei estadual ao fundo de combate a pobreza, incorreria em
violag&o ao principio da ndo-afetacéo dos impostos (art. 167, IV, da CF).'*® Ademais,
estando o produto do adicional do ICMS afetado ao fundo, o Estado estaria retirando
parcela de recursos dos Municipios, pois a CF 88 atribui vinte e cinco por cento do
produto (art. 158, IV) do imposto.

E interessante notar que, ao se deparar com a rumorosa questdo da
modificacdo da base de calculo da COFINS efetuada por lei ordinaria, antes das
alteracoes efetuadas pela EC 20/98 na matriz constitucional do tributo, o pleno do
STF reconheceu a inconstitucionalidade da norma, aduzindo que o sistema juridico

brasileiro ndo admitiria a figura da constitucionalizacao superveniente de lei ordinaria

185 Relatora Min. CARMEN LUCIA, DJ 30/11/2010.

1% Neste sentido, Ribeiro, Ricardo Lodi. A seguranca juridica do contribuinte: legalidade, n&o-

surpresa e prote¢do a confianc¢a legitima. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 171.
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por intermédio de emenda constitucional (RE 346.084-6, Rel. Min. llmar Galvéo, DJ
1/09/2006).
A doutrina tributaria j& se pronunciou acerca da inconstitucionalidade do art.

4° da Emenda constitucional 42/03. Nesta linha, aduz Ricardo Lodi Ribeiro:

Prova maior da inconstitucionalidade apontada € a edicao do art. 4° da EC
no. 42/03 que, embora reconhecendo a contrariedade a Constituicdo do
fundo em questédo, autoriza sua cobranca até o fim do seu prazo, conforme
fixado originalmente pela EC 31/00. Esse estranho caso de
constitucionalizagdo de tributo inconstitucional por emenda constitucional,
encontra, neste caso, o obstaculo intransponivel da violagdo que a disciplina
legal estadual perpetrou ao principio da Iegalidade, que constitui clausula
pétrea, de acordo com o art. 60, 84°, IV, CF. o7

Marcus Abraham também ressalta a dissonancia do art. 4° da EC 42/03

com o sistema constitucional brasileiro:

Todavia, 0 que nos soa alarmante — em face dos valores juridicos do Estado
de Direito que devemos prezar- é que o proprio texto da EC 42/03 (art. 4°)
reconhece textualmente a existéncia, em nosso ordenamento juridico, de
leis criadas por entes federativos em desacordo com a prépria Emenda
constitucional e com a Constituicdo Federal de 1988 (em dispositivo que foi
inserido no seu ADCT, pela EC no. 31/00), e, ainda assim, concorda
expressamente com a continuidade da vigéncia daquelas normas, até uma
data futura especifica. Registre-se que, neste caso especifico, ndo estamos
tratando de normas de transicdo, capazes de atribuir uma natureza
transitoria a uma determinada situagdo juridica em mutagdo, mas sim do
reconhecimento, pelo Poder Legislativo, com a chancela do Poder
Judiciario, da existéncia de normas juridicas inconstitucionais, assentadas
dentro do texto de uma emenda constitucional.*®

José Marcos Domingues de Oliveira também questionou a validade do art. 4°

da EC 42/03.%° Leonardo Pietro Antonelli aduziu com precisdo que “a prevalecer

187 1bid. p. 171.
%8 ABRAHAM, Marcus. As Emendas Constitucionais tributarias e os vinte anos da Constituicao
Federal de 1988. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 141.

%9 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direitos fundamentais, federalismo fiscal e emendas
constitucionais tributérias. Direito, Estado e Sociedade. Rio de Janeiro: Departamento de Direito da
PUC-RIo, v. 9, n. 29, 2006, p. 222-232: “E os Fundos Estaduais de Combate a Pobreza, instituidos
sem que viesse a luz a lei federal definidora dos bens supérfluos, expressamente preconizada na EC
31/2000, estdo sendo formados com recursos espurios provenientes da arrecadacao de adicional de
ICMS sobre bens de consumo necessério. As inconstitucionalidades Uteis foram tantas que a EC
42/2003 cometeu o desatino de dispor que as leis estaduais promulgadas em desacordo com a EC
31 terdo vigéncia (sic) até 2010 ! Ou seja, disse que leis inconstitucionais, e, pois, nulas, sao vélidas.
E o STF se recusa a declarar-lhes a inconstitucionalidade.”
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esta possibilidade, nunca mais teremos inconstitucionalidades no Direito brasileiro,
pois sempre haverd a possibilidade de o Congresso Nacional convalidar normas
inconstitucionais (...)”.*"° José Luis Ribeiro Brazuna destaca ser inaceitavel que o
constituinte derivado tenha pretendido constitucionalizar os fundos e adicionais de
ICMS que tenham sido criados de maneira ilegal ou inconstitucional.'”* Marcelo
Leonardo Cristiano também promoveu defesa contundente a favor da
inconstitucionalidade do art. 4°. da EC 42/03.*"

No campo da tributacdo, que representa a principal fonte de receita publica, a
separacdo de poderes projeta relevantes efeitos, pois materializa a distribuicdo do
poder tributario estatal entre o Executivo (poder de administrar tributos), Legislativo
(poder de legislar sobre tributos) e Judiciario (controle jurisdicional sobre tributos).*"
Assim sendo, serd licito questionar a constitucionalidade de emenda constitucional
gue procure esvaziar completamente a funcao tipica do Executivo de praticar atos
ligados a administracdo tributaria. Também sera licito questionar acerca da
constitucionalidade de emendas constitucionais que atribuam ao Judiciario funcéo
na atividade financeira estatal que € tipicamente de competéncia do Executivo.

Acerca do tema, a EC 20/98 incluiu paragrafo terceiro ao artigo 114 da CF,
determinando que competiria a Justica do Trabalho “a execucédo, de oficio, das
contribuicbes sociais previstas no art. 195, I, a , e Il, e seus acréscimos legais,
decorrentes das sentencas que proferir’. Tal alteragdo realizada pela emenda
constitucional teve sua constitucionalidade questionada por parcela significativa da

doutrina, pois a exigéncia de contribuicdes previdenciarias no ambito do processo

179 ANTONELLI, Leonardo Pietro. Custo Brasil — solugdes para o desenvolvimento. Junho/julho 2007,

ano 2, no 9, p. 66/70.
" BRAZUNA, José Luis Ribeiro: Emenda Constitucional no. 42/2003: reflexos da chamada “reforma
tributaria” na incidéncia do ICMS, do IPI e outras mudangas. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de
pontes (org.). Reforma Tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 201-210.

172 CRISTIANO, Marcelo Leonardo. Breve andlise do artigo 4° da Reforma Tributaria. Gazeta
Mercantil de 13.01.2004: (...) A Unica resposta a estas indaga¢des somente pode ser: o art. 4° da EC
n° 42 é inconstitucional, seja porque viola o principio da separagdo de poderes, de vez que cabe ao
Judiciario, e ndo ao Legislativo, exercer o controle de constitucionalidade das leis estaduais que
criaram os "adicionais", declarando ou n&o a sua inconstitucionalidade, seja porque infringe (para ndo
dizer coisa mais grave) boa parte dos direitos e garantias individuais assegurados a todos, inclusive
aos contribuintes do ICMS. E este o comando inalteravel do art. 60, § 4°, da Constituicio Federal de
1988, e é ele que deve prevalecer.”

" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. I. Rio de
Janeiro: Renovar, 2009, p. 397.
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trabalhista implicaria em atribuir ao Judiciario uma funcao tipica e indelegavel do
Poder Executivo, que é o lancamento tributario.

Schubert de Farias Machado sustentou a inconstitucionalidade da inovacao
por violacdo as clausulas pétreas previstas nos incisos Il e IV do 84° do art. 60 da
CF. Em relacao ao inciso lll, que impede a edicdo de emendas tendentes a abolir a
separacao de poderes, 0 autor sustenta a tese de que a exigéncia de contribuicdes
previdenciarias no ambito do processo trabalhista implica em atribuir ao Judiciario
uma funcdo tipica e indelegavel do Poder Executivo, que € o lancamento tributério.
Ademais, a inovacao teria violado a clausula pétrea prevista no 84° do inciso IV do
art. 60 da CF, na medida em que violou o direito ao devido processo legal (art. 5°,
inciso LIV) e & ampla defesa (art. 5°, inciso LV), pois subtraiu do sujeito passivo a
oportunidade de discutir a validade e correcdo dos valores das contribuicdes
previdenciarias lancadas de oficio pelo juizo trabalhista. Haveria também violacédo da
garantia de livre acesso ao Judiciario (art. 5° inciso XXXV), pois ao atribuir ao
préprio juiz o encargo de proceder a execucdo de oficio das contribuicdes
previdencidrias restaria comprometida a prépria imparcialidade judicial.*"

Novamente chamado a decidir acerca da modificagdo empreendida pela
emenda constitucional, o Supremo Tribunal Federal s6 recentemente teve a

oportunidade de afirmar, de modo incidental, a constitucionalidade de tal inovacéo

1" MACHADO, Schubert Farias. O juiz do trabalho e o lancamento das contribuicdes para o INSS.

Revista Forum de Direito Tributario, n. 8, 2004, p. 33-48: “Na medida em que o Estado confere maior
importancia ao seu préprio interesse arrecadatério e atribui competéncia ao juiz para executar de
oficio a obrigacdo de pagar um tributo - transformando-o em coletor de impostos - esvazia por
completo a garantia de acesso ao Judiciario, negando ao jurisdicionado o direito de ter um juiz
independente e imparcial para examinar a validade do titulo e da acdo executiva. Torna 0 juiz 0
senhor absoluto da legalidade do seu préprio procedimento administrativo, em flagrante
descompasso com o sistema juridico de um Estado de Direito, que se pretende implantado em nosso
Pais com a Constituicdo de 1988.”. Em sentido semelhante, também considerando inconstitucional a
EC 20/98 no ponto em exame: MAZZILLO, Leonardo. Inconstitucionalidade da Execucéo Fiscal Ex
Officio Promovida pelos Juizes do Trabalho. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 88, 2003, p. 52.
BIM, Eduardo Fortunato. Inconstitucionalidade da Execucdo das Contribuicbes Previdenciarias pela
Justica do Trabalho: EC n° 20/98. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 89, 2003, p. 21-34.
TAVARES, Alexandre Macedo; MUGNAINI, Marcus Vinicius Mendes. As Impropriedades da
Execucdo Ex Officio de Contribuicdes & Seguridade Social Emergentes de Decisbes da Justica do
Trabalho. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 84, 2002, p. 42; RAGHIANT NETO, Ary. O poder
reformador e seus limites (andlise critica do §3° do art. 114 da CF/19888 acrescentado pela EC 20 de
15.12.1988). Revista Tributaria e de Financas Pdublicas, v. 58, 2004, p. 178-201. A defesa da
constitucionalidade da inovacéo trazida pela EC 20/98 foi realizada por CASTILHO, Paulo Cesar
Béria de. Crédito tributario sem langamento e execucgado de oficio da contribuicdo previdenciaria pela
justica do trabalho. Revista Dialética de Direito Tributério, n. 89, 2003 p. 58-70.
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por ocasido do julgamento do RE 569.056-3"

, com reconhecimento da repercussao
geral.

Apenas no voto do Ministro Menezes Direito restou evidenciado o
reconhecimento da constitucionalidade da inovagao trazida pela EC 20/98, sendo

aduzido que a modificagao pretendeu que o

proprio 6rgédo da Justica do Trabalho pudesse iniciar e conduzir a execucao
das contribuicbes sociais, sem langamento, sem inscricdo em divida ativa e
sem ajuizamento de agdo de execucdo. A intencdo, sem duvida, dirige-se
para a maior eficacia do sistema de arrecadacédo da Previdéncia Social. E
ndo se pode dizer que houve uma subversdo desse procedimento porque a
eliminacdo de diversas fases da constituicdo do crédito tributario esta
respaldada na Constituicdo da Republica, tendo se convertido no devido
processo legal ora vigente. O processo legal substituido era tdo somente o
devido processo legal antes adotado. Nao ha nenhuma irregularidade ou
inconstitucionalidade nessa modificacao.

E certo que o STF conferiu interpretacdo restritiva & nova competéncia
atribuida a Justica do Trabalho. Isto porque o Tribunal reconheceu que a
competéncia alcanca apenas as contribuicdes previdenciarias relativas ao objeto da
condenacéao constante das sentencas que proferir, ndo abrangendo, como pretendia
0 INSS, a execucao de contribuicdes previdenciarias relativas ao vinculo de trabalho
reconhecido na decisdo, mas sem condenacdo ou acordo quanto ao pagamento de
verbas salariais que Ihe possam servir como base de célculo. Obedecendo tal
comando, o Tribunal Superior do Trabalho editou a Sumula 368, item 1 (2005), que

estabelece:

A Justica do Trabalho é competente para determinar o recolhimento das
contribuicdes fiscais. A competéncia da Justica do Trabalho, quanto a
execugcdo das contribuicdes previdenciarias, limita-se as sentencas
condenatérias em pecunia que proferir e aos valores, objeto de acordo
homologado, que integrem o salario-de-contribuic&o.

3.3 Direitos e garantias individuais

% pleno, Rel. Min. Menezes Direito, DJ 11/09/08, com repercussdo geral. No mesmo sentido: Al

760.826-AgR, Rel. Min. Eros Grau, Segunda Turma, DJE de 12-2-2010; Al 757.321-AgR, Rel. Min.
Cérmen Lucia, Primeira Turma, DJE de 6-8-2010; RE 560.930-AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, Primeira
Turma, DJE de 20-2-2009.


http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=607897
http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=607897
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=605817&idDocumento=&codigoClasse=510&numero=757321&siglaRecurso=AgR&classe=AI
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=576981&codigoClasse=539&numero=560930&siglaRecurso=AgR&classe=RE
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Como ja ressaltado, o trabalho parte do pressuposto de que a utilizacdo
exclusiva de critérios formais ndo € capaz de cumprir o objetivo de densificar de
forma satisfatéria o conteddo das clausulas pétreas tributérias e financeiras.

Assim, no que se refere ao limite material ao poder de reforma previsto no
art. 60, 84°, inciso IV, da CF, a definicdo de quais direitos fundamentais na seara
financeira e tributaria sdo suscetiveis de serem elevados a condi¢cdo de clausula
pétrea ndo podera ocorrer de forma satisfatéria com fulcro em critérios puramente

formais. Tal negativa produz efeitos relevantes.

Em primeiro lugar, a simples previsdo formal no texto constitucional de
determinada norma protegendo algum interesse do contribuinte ndo implica no seu
automatico reconhecimento como direito fundamental suscetivel de ser oponivel ao
constituinte derivado, pois sera necessario perquirir se aquele interesse possui ou
nao uma ligacao intrinseca com algum direito materialmente fundamental.

Uma das justificativas mais relevantes para tal postura estd ligada ao
componente democratico, jA mencionado, que a interpretacdo das clausulas pétreas
deve observar. Considerando a forma detalhista que a matéria tributaria e financeira
€ tratada na Constituicao brasileira, ndo observaria o principio democréatico retirar do
poder de deliberacdo das maiorias qualificadas a possibilidade de alterar qualquer
dispositivo tributario ou financeiro apenas com fulcro em consideracdes formais.

Tal conclusdo produz importantissimas consequéncias em diversos temas
tributarios. E o caso da imunidade. A Constituicio de 1988 possui diversas normas
ventilando hipoteses de nédo-incidéncias tributarias. A doutrina brasileira amplamente
majoritaria costuma entender que toda n&o-incidéncia tributaria constitucional
configura imunidade, que possui status de direito individual e, portanto, seria
insuscetivel de supressao por meio de emenda constitucional por forca do art. 60,
8§40, IV.}"°

O Supremo Tribunal Federal, no conhecido precedente da ADIN 939, aduziu

gue as imunidades descritas no art. 150, VI, da CF séo clausulas pétreas que ndo

17® COSTA, Regina Helena. Imunidades tributarias. Teoria e analise da jurisprudéncia do STF. S&o

Paulo: Malheiros, 2008, p. 68: “No caso da Constituigdo Brasileira, no que tange as imunidades
tributérias, a rigidez constitucional atinge seu grau maximo. Isso porque as normas imunizantes sao
clausulas pétreas, auténticas limitagdes materiais ao exercicio do Poder Constituinte Derivado.”
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podem ser afastadas por emenda constitucional.'”” O julgado serviu para que parte
significativa da doutrina reforcasse a nocdo de que todas as hipdteses de nao-
incidéncia constitucionais seriam clausulas pétreas por representarem manifestacao
dos direitos fundamentais na tributacéo (art. 60, 84°, IV, CF).

Ocorre que tal interpretacdo ja foi desautorizada por precedente da Segunda
Turma do STF no RE 372600,'"® que considerou improcedente a alegacéo de que a
EC 20/98 teria incorrido em violacao da clausula pétrea pela revogacdo expressa do
inciso Il do paragrafo 2° do art. 153 da CF.

O dispositivo estabelecia a néo-incidéncia do imposto sobre a renda de
rendimentos provenientes de aposentadoria e pensdo, pagos pela previdéncia a
pessoas com idade superior a sessenta e cinco anos, cuja renda total fosse
constituida, exclusivamente, de rendimentos do trabalho. A Turma considerou que a
norma nao consagrava direito ou garantia fundamental, apenas previa a imunidade
do imposto sobre a renda a um determinado grupo social, de modo que sua
supressdo do texto constitucional ndo representou violagdo da clausula pétrea
prevista no art. 60, 84°, inciso IV, da CF.

O voto da Ministra Ellen Gracie, relatora do feito, fez expressa mencao ao
precedente da ADI 939, aduzindo que o entendimento firmado pelo Tribunal ndo se
aplicava a hipétese de revogacao da imunidade prevista no art. 153, 829, inciso Il da
CF. Em sentido semelhante, o voto do Ministro Gilmar Mendes ndo reconheceu
violacao de clausula pétrea na revogacao efetuada pela EC 20/98.

Independente do juizo de mérito que se possa fazer acerca do precedente do
STF, ele reforca a nocdo de que ndo se pode considerar toda hipotese de nédo-
incidéncia constitucional (critério formal) como clausula pétrea.

O precedente mencionado do STF reforca a tese de que nem toda nao-
incidéncia constitucional poderia ser considerada imunidade insuscetivel de
supressdo por constituir direito individual do contribuinte (art. 60, 84°, inciso V).
Ganha forca a nosso ver a visao de Ricardo Lobo Torres, para quem a imunidade
tributaria liga-se de forma intima com os direitos fundamentais e constitui

‘“impossibilidade de o Estado criar tributos sobre o exercicio dos direitos da

Y7 ADI 939, DJ 15/12/93.

'8 Relatora: Min. ELLEN GRACIE, Segunda Turma, DJ 23/04/04.
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liberdade”,*”® de modo que apenas as n&o-incidéncias constitucionais dotadas de
tais atributos podem ser consideradas imunidades protegidas por clausula pétrea.*°
Desta forma, se ndo for possivel reconduzir determinada norma de nao-incidéncia
constitucional aos direitos fundamentais, serd licito ao constituinte derivado modifica-
la sem que seja possivel falar em violagéo de clausula pétrea.'®

De forma simétrica, também ¢ licito afirmar que a simples auséncia formal no
texto constitucional de determinado direito que possa ser considerado materialmente
fundamental ndo autoriza seu aniquilamento ou restricao ilegitima pelo constituinte
derivado. A propria diccdo do art. 5°, 82° da Constituicdo autoriza tal concluséo.
Exemplo emblemético consiste no direito ao minimo existencial.'® Embora nao
tenha uma previsao formal no texto da Constituicdo de 1998, é inegavel sua intima
conexao com a tabua axiolégica de valores constitucionais, sendo licito considera-lo
0 proprio nucleo material do principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso
).

Nesta linha, Ana Paula de Barcellos assevera que a violagdo do minimo
existencial importa o desrespeito do principio juridico da dignidade da pessoa
humana sob o0 aspecto material, ou seja, uma acdo ou omissao inconstitucional, de
modo que minimo existencial e nucleo material do principio da dignidade humana
descreveriam o mesmo fendmeno.'® Luis Roberto Barroso adota linha semelhante,
afirmando que a dignidade da pessoa humana expressa um conjunto de valores
civilizatérios cujo conteudo juridico esta associado aos direitos fundamentais, sendo

seu ndcleo material composto do minimo existencial, locucdo que identifica o

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV. Rio de

Janeiro: Renovar, 2005, p. 59.

180 |pid. p. 89: “Se as imunidades fiscais exornam os direitos fundamentais e se estes, a teor do que
se contém no art. 60, 84°, IV, da CF, ndo podem ser objeto de emenda constitucional, segue-se,
necessariamente, que também as imunidades forram-se as modificacdes na via da emenda.”

'8 |bid. p. 90: “Claro que tais ndo-incidéncias podem ser emendadas formalmente, eis que dai n&o
advir4 qualquer prejuizo aos direitos humanos, fundamento precipuo das imunidades, intocaveis pelo
legislador.”

%2 TORRES, Ricardo Lobo. O direito ao minimo existencial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 13: “A
protecdo do minimo existencial, sendo pré-constitucional, esti ancorada na ética e se fundamenta na
liberdade, ou melhor, nas condi¢Bes iniciais para o exercicio da liberdade, na idéia de felicidade, nos
direitos humanos e nos principios da igualdade e da dignidade humana.”

8 BARCELLOS, Ana Paula de Barcellos. A eficacia juridica dos principios constitucionais. O
principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 230.
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conjunto de bens e utilidades bésicas para a subsisténcia fisica e indispensavel ao
exercicio da prépria liberdade. *®*

A aproximacao entre o direito ao minimo existencial e a dignidade da pessoa
humana também é feita por Anabelle Macedo Silva, pois os direitos prestacionais do
minimo existencial, dotados de jusfundamentalidade, ante sua vinculagdo ao valor
da dignidade da pessoa, demandariam concretizacdo inclusive no ambito
jurisdicional, diversamente dos direitos prestacionais ndo-fundamentais,
distanciados, portanto, das condicbes minimas de existéncia digna da pessoa
humana.®

Na seara tributaria e financeira, o direito ao minimo existencial projeta
importantissimas conseqiiéncias, conforme reconhecem Ricardo Lobo Torres,®
Adilson Rodrigues Pires,™®" Luis Cesar Souza de Queiroz,'® Humberto Avila,'® Elcio
Fonseca Reis,”® Fabio Luiz de Oliveira Bezerra,'® Betina Treiger

184 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos teéricos e filosoficos do novo direito constitucional

brasileiro (p6s-modernidade, teoria critica e pds-positivismo). In: Temas de direito constitucional, v. Il,
Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 38.

18 SILVA, Anabelle Macedo. Concretizando a Constituicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
216-217.

% TORRES, Ricardo Lobo Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. Ill. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005, p. 188: “O status negativus do minimo existencial se afirma, no campo
tributério, através das imunidades fiscais: o poder de imposi¢cdo do Estado ndo pode invadir a esfera
da liberdade minima do cidadao representada pelo direito a subsisténcia.”

187 p|IRES, Adilson Rodrigues. Contradi¢bes no direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 53:
“O titular do rendimento mais baixo, privado de um minimo necessério a sobrevivéncia digna, estaria
em situacdo desigual em relagdo a outro que abdicaria do supérfluo ou, pelo menos, do néo
essencial.”

18 QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Imposto sobre a renda: requisitos para uma tributacéo
constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 271: “Dai ser correto afirmar dizer que apenas
surgird capacidade contributiva relativa ao IR quando alguém for titular de um montante de riqueza
gue ultrapasse os limites do minimo existencial.”

189 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Sd0 Paulo: Saraiva, 2006, p. 326-327: “A
preservacdo do direito & vida e a dignidade e da garantia dos direitos fundamentais de liberdade
alicercam ndo apenas uma pretenséo de defesa contra as restrigbes injustificadas do Estado nesses
bens juridicos, mas exigem do Estado medidas efetivas para a protecdo desses bens. O aspecto
tributario dessa tarefa € a proibigéo de tributar o minimo existencial do sujeito passivo.”

1% REIS, Elcio Fonseca. O imposto de renda das pessoas fisicas e a dignidade da pessoa humana.
Intributabilidade do minimo existencial. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 65, 2001, p. 37: “O
respeito a dignidade do ser humano acarreta a intributabilidade do chamado minimo existencial,
porquanto o minimo existencial seria o limite minimo da auséncia de capacidade contributiva.”

191 BEZERRA, Fabio Luiz de Oliveira. Imunidade do minimo existencial na tributacdo do imposto de
renda pessoa fisica. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 159, 2008, p. 26: “A dignidade da
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Grunpenmacher,*®® José Augusto Delgado,’®® Paulo Caliendo,'®* Ederson Garin
Porto,’® Alexandra Cristina Giacomet Pezzi'® e, na doutrina alemd, Klaus
Tipke/Joachim Lang.*®’

Cabe destacar que tais consideragfes estdo em plena consonancia com o0s

mais recentes aportes da doutrina constitucionalista brasileira, que desenvolve

pessoa humana, da qual decorre o direito ao minimo existencial, € concretizado pelas normas de
imunidade e exclui da base de calculo a renda necessaria para a sobrevivéncia digna da pessoa.
Assim, somente acima do acréscimo patrimonial superior ao necessario para a garantia do minimo
existencial € que nasce a capacidade contributiva.”

1% GRUNPENMACHER, Betina Treiger. Tributagdo e direitos fundamentais. In: Tributos e Direitos
Fundamentais. FISCHER, Octavio Campos (org.). Sdo Paulo: Dialética, 2004, p. 16: “Embora nio
esteja elencada dentre as imunidades constitucionais, a intributabilidade do minimo existencial é
também uma imunidade implicita que decorre da observancia da capacidade contributiva, pois este
s6 se realiza em sua plenitude se for afastada da tributacédo sobre a renda necessaria a satisfacao
das necessidades basicas e essenciais para uma vida digna.”

19 DELGADO, José Augusto. A interpretacédo contemporanea do Direito Tributario e os principios da
valorizacdo da dignidade humana e da cidadania. In: Tributos e Direitos Fundamentais. FISCHER,
Octavio Campos (org.). Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 158: “O tributo ha de ser, consequentemente,
afastado quando a sua exigéncia, mesmo prevista em lei, busque diminuir o direito ao gozo pleno da
vida privada, da intimidade completa, da honra integral e de uma imagem sem mécula, sem se falar
de outros componentes diretos e indiretos da cidadania e da dignidade humana.”

1% CALIENDO, Paulo. Direito tributario e analise econémica do direito. Uma viséo critica. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009, p. 201: “O minimo existencial funciona como uma clausula de barreira contra
gualquer acdo ou omissdo estatal ou induzida pelo Estado que impeca a adequada concretizacdo ou
efetivacdo dos direitos fundamentais e de seu conteddo minimo. Igualmente a sua concrec¢ao seria
independente de norma infraconstitucional intermediaria capaz de fundamentar a sua aplicagdo no
caso concreto. A definicdo de seu conteido minimo deve ser buscado nos valores fundamentais do
Estado Democrético de Direito e nos dispositivos do texto constitucional, especialmente, nos valores
da dignidade da pessoa humana, na justi¢a social, solidariedade e liberdade.”

1% PORTO, Ederson Garin. Estado de direito e direito tributario. Norma limitadora ao poder de
tributar. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 55: “A carga semantica extraida da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal evidencia a existéncia digna como limite & instituicdo de
tributos ou a sua majoracdo. Em outras palavras, pode-se dizer que a dignidade da pessoa humana,
compreendida como garantia do Estado Brasileiro a existéncia digna e & valoriza¢do do ser humano
em si mesmo, constitui-se em limite a tributacdo e orienta a aplicacdo das normas tributarias (...)”

1% pEz71, Alexandra Cristina Giacomet. Dignidade da pessoa humana, minimo existencial e limites a
tributacdo no Estado Democratico de Direito. Dissertacdo (Mestrado em direito)-Programa de Pds-
Graduacao da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul. Porto
Alegre, 2006, p. 121: “Em matéria tributaria, a protegcdo ao minimo existencial significa sua néo-
tributacdo. Tem-se que a capacidade contributiva s6 comeca para além do minimo necessario a
existéncia humana digna, e termina aquém do limite destruidor da propriedade.”

7 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributério. (Tradugdo da 182 edicdo alema por Luiz Déria
Furquim). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, p. 263: “Na escala de valores da GG
ocupa a dignidade humana protegida pelo art. 1 | GG o valor mais elevado. O ordenamento de
Estado de Direito do Direito Tributario deve também observa-lo. Sob este aspecto, é intoleravel que o
Direito Tributario ndo preserve 0s pressupostos materiais minimos para uma existéncia humana
digna.”
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esfor¢cos no sentido de conferir uma interpretacdo do art. 60, 84°, IV da CF mais
afinada com critérios materiais. Assim, Luis Roberto Barroso sustenta que a
interpretacdo do dispositivo deve ser conjugada com o principio da dignidade da
pessoa humana (art. 1°, Ill, CF), sendo a partir do nucleo essencial do mencionado
principio que se irradiam todos os direitos materialmente fundamentais que merecem
receber a protecdo méaxima da clausula pétrea.**®

Claudio Pereira de Souza Neto critica a tentativa de se investir em critérios
formais para a delimitacéo dos limites do constituinte derivado em relagéo ao art. 60,
84° |V da CF, destacando a necessidade de se buscar fundamentar tal limite em
critérios materiais concernentes & teoria constitucional da democracia deliberativa.'*
Em sentido assemelhado, Rodrigo Brandao rejeita a idéia de que todos os direitos
fundamentais formalmente previstos na Constituicdo necessariamente estariam
englobados no limite ao constituinte derivado imposto pelo art. 60, 84°, inciso 1V,
propugnando no sentido do reconhecimento da tese de que apenas os direitos
materialmente fundamentais seriam clausulas pétreas. 2*°

A luz de tais consideracBes acerca da importancia do minimo existencial
como limite ao poder de reforma constitucional, ainda que na auséncia de sua
previsdo formal, nos parece plenamente criticavel o jA& mencionado precedente da
Segunda Turma do STF no RE 372600,%* que considerou improcedente a alegacéo
de que a EC 20/98 teria incorrido em violacdo da clausula pétrea pela revogacéo
expressa do inciso Il do paragrafo 2° do art. 153 da CF.

A nosso ver, a norma revogada representava um das mais evidentes
manifestacdes da teoria do minimo existencial na seara tributaria, de modo que seu
conteudo material encontrava plena consonancia com a clausula pétrea dos direitos
e garantias individuais.

O voto da Ministra Ellen Gracie chegou a afirmar que

1% BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos

fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 179.
% SOUZA NETO, Claudio Pereira. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, 236-237.

2% BRANDAO, Rodrigo. Direitos fundamentais, clausulas pétreas e democracia: uma proposta de
justificacao e de aplicacdo do art. 60, 84°, IV, da CF/88. Revista Eletronica de Direito do Estado, n.
10, 2007. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 15 dez. 2007. p. 2.

%1 Relatora: Min. ELLEN GRACIE, Segunda Turma, DJ 23/04/04.


http://www.direitodoestado.com.br/
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(...) embora seja inegavel que tal imunidade representava um beneficio
importante para os idosos, sua finalidade ndo era proteger direito

fundamental.

A afirmativa nos parece contraditéria, pois o dispositivo constitucional
revogado era dirigido justamente para os idosos que presumidamente seriam
economicamente  hipossuficientes (cuja renda total fosse constituida,
exclusivamente, de rendimentos do trabalho). E nitido assim o status negativus do
minimo existencial na hip6tese, manifestado em vedacdo de o Estado invadir a
esfera da liberdade minima do cidadao representada pelo direito a subsisténcia, de
forma que ndo se compreende como tal vedagéo nao teria a finalidade de “proteger
direito fundamental”, como afirmado no voto.

Nesta linha, importantes vozes doutrinarias, como as de Ricardo Lobo
Torres®” e Roque Carrazza,?®® sustentaram a inconstitucionalidade do dispositivo da
emenda constitucional pela violacdo da clausula pétrea constante do art. 60, 84°, IV,
da CF.

3.3.1. Substituicdo tributaria para frente (EC 3/93)

A doutrina tributaria também cogitou de violacdo da clausula pétrea do art. 60,
84°, 1V, da CF 88 em razéo do dispositivo da Emenda Constitucional no. 3/93 que

determinou a inclusdo do 87° ao art. 150 da Carta.

202 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV. Rio de

Janeiro: Renovar, 2005. p. 192: “Quanto a imunidade dos velhos ao imposto de renda, que era
assegurada pelo art. 153, 82° Il, da CF, foi revogada pela Emenda Constitucional no. 20, de
15.12.98. A revogacéo € manifestamente inconstitucional, pois a imunidade dos idosos, ancorada nos
direitos humanos, é clausula pétrea, insuscetivel de modificacdo por emenda constitucional (art. 60,
84°, da CF). Enquanto néo recupera a visibilidade, subsistira como imunidade implicita.”

%3 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 815: “(...) a Emenda Constitucional 20/1998 revogou, pura e simplesmente (art. 17), o inciso Il do
§2° do art. 153 da CF. Todavia, dentro da linha de pensamento que adotamos, estamos convencidos
de que este dispositivo continua em vigor e irradiando efeitos. Realmente, tratando de imunidade
tributéria (direito fundamental do contribuinte), ele veicula clausula pétrea (cf. art. 60, 8§4°, IV, da CF),
imodificavel, pois, por meio de emenda constitucional, fruto do mero poder constituinte derivado.”
Grifos no original
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O novo dispositivo tornou explicita a possibilidade de a lei adotar a chamada
substituigdo tributaria “para frente”, ou seja, atribuir a sujeito passivo de obrigagéo
tributaria a condicdo de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicao
cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente. Como se sabe, cuida-se de técnica
que facilita a fiscalizac&o tributaria, que pode ser concentrada em um ndmero menor
de contribuintes.

Luis Cesar Souza Queiroz considerou que a sujeicdo passiva tributaria
antecipada instituida pela EC 3/93 teria afrontado diretamente o0s principios
constitucionais da igualdade e da capacidade contributiva, direitos individuais
fundamentais do sistema juridico brasileiro protegidos pelo art. 60, §4°, inciso 1V.?**
Roque Antonio Carrazza também considerou que a inclusdo do 8§7° ao art. 150
efetuada pela EC 3/93 teria violado o principio da seguranca juridica, que, aplicado
ao direito tributario, exigiria que o tributo s6 nasca apos a ocorréncia real (efetiva) do
fato imponivel, o que constitui direito individual caracterizado como verdadeira
clausula pétrea, ndo sendo possivel seu amesquinhamento por emenda
constitucional (CF art. 60, §4°, da CF).?*

Ives Gandra da Silva Martins identificou na EC 3/93 violag&o do o principio da
legalidade, na medida em que s6 a lei tem forca para definir a obrigacao tributaria e
esta ndo pode ser ficticia, devendo corresponder necessariamente a fato existente

206 josé Eduardo Soares de Melo também sustentou a

ou ocorrido.
inconstitucionalidade da EC 3/93 (art. 150 da CF, 8§7°), por tratar de matéria vedada
em ambito de reforma constitucional, ao dispor sobre garantias e direitos individuais
(art. 60, 84° 1V), visto que a instituicdo do fato gerador presumido violaria os
principios da seguranca juridica e certeza do direito, tipicidade, igualdade,
capacidade contributiva e vedacdo de confisco.?®” Hugo de Brito Machado também

aduziu que a luz do art. 60, 840, inciso IV, da CF, a proposta da qual resultou a

%% QUEIROZ, Luis Cesar Souza. Sujeicdo passiva tributaria. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 294.

%% CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 471.

2% MARTINS, Ives Gandra da Silva. A substituicdo tributaria do artigo 150, paragrafo §7° da
Constituicdo Federal. S&o Paulo: Dialética, 1995, p. 87.
%" MELO, José Eduardo Soares de Melo. Substituicdo tributaria progressiva e Emenda Constitucional
3/93. Revista de Direito Tributario, no. 63, 1993, p. 263.
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Emenda 3/93 sequer poderia ter sido objeto de deliberacdo, pois afronta um dos
mais elementares direitos individuais tributarios que é ndo se submeter a qualquer
efeito de incidéncia de norma juridica de modo antecipado.”®

Em sentido contrario, sustentando a constitucionalidade do §7° do art. 150 da
CF, incluido pela EC 3/93, Ricardo Lobo Torres nao vislumbrou violagdo ao principio
da legalidade pela previsdo da mencionada modalidade de substituicdo tributéria,
pois a antecipacao de tributo prevista pela regra ocorre no plano do “tempo do
pagamento” e ndo no plano do “tempo de ocorréncia do fato gerador”. Ademais, o
mecanismo se aproxima do regime da estimativa fiscal, empregado ha muitos anos
em matéria de ICMS e considerado constitucional pelo STF, mesmo antes da CF de
88. Aproxima-se ainda do tradicional sistema de retencdo do imposto de renda na
fonte, sendo que no momento da retencao sequer é possivel saber se o fato gerador
do imposto sobre a renda ocorrera se for considerado todo o periodo tributavel. Da
mesma forma, Ricardo Lobo Torres ndo conseguiu vislumbrar violagdo do principio
da capacidade contributiva na hipétese, pois como substituto e substituido estdo em
uma mesma cadeia econdmica, 0 substituto conseguird recompor a equacao
econdmica da incidéncia do tributo em sua relacdo com o substituido, sem que se
possa cogitar ofensa a capacidade contributiva. 2°°

O Supremo Tribunal Federal foi chamado a decidir sobre a
constitucionalidade do 87° do art. 150 introduzido pela EC 3/93, tendo sido
reconhecida a constitucionalidade do dispositivo.?*° Posteriormente, o STF decidiu
gue o contribuinte ndo teria direito a restituicdo da diferenca do imposto na hipotese
de ocorréncia futura do fato gerador por valor menor do que o presumido.?** Tal
posicao recebeu criticas contundentes de parcela significativa da doutrina tributaria
brasileira.

Nesta linha, Adilson Rodrigues Pires apontou que o principal argumento

utilizado pelo Ministro llmar Galvao no julgado para negar o direito a restituicdo do

%% MACHADO, Hugo de Brito. O Supremo Tribunal Federal e a Substituicio tributaria no ICMS.
Revista Dialética de Direito Tributario, n. 87, 2002, p. 56.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV. Rio de

Janeiro: Renovar, 2005. p. 284-294.
210 RE 213.396, Rel. Min. limar Galvao, DJ 1/12/2000.

21 ADIN 1851-4 AL.
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ICMS na hipétese foi a afirmativa de que a fiscalizagdo encontraria extrema
dificuldade na apuracdo do valor exato da venda efetuada pelo varejista, o que o
impede de cobrar eventual diferenca do imposto, assim como de restituir a
importancia cobrada a maior, quando este for o caso. Como ressaltou Adilson Pires,
cuida-se argumento pratico relevante, porém ndo se preocupou 0 Ministro em
construir os argumentos juridicos que poderiam justificar a auséncia do direito a
restituicao, se o proprio paragrafo sétimo do art. 150 indica tal caminho.?*?

A andlise critica do principal julgado do STF acerca da constitucionalidade da
inclusdo do paragrafo sétimo ao art. 150 pela EC 3/93 (RE 213396)** revela que, ao
menos na fundamentagdo de voto do Ministro limar Galvdo, foram utilizados
parametros de controle semelhantes aos previstos pelo principio da
proprocionalidade (adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito)
para fundamentar a constitucionalidade da inovagéo.

Invocando a licAo de Marco Aurélio Greco em tal sentido, o Ministro limar
Galvao aduziu que o fato preliminar eleito pelo legislador para justificar a exigéncia
do tributo de modo antecipado precisa ser adequado (ou seja, a ocorréncia do
evento preliminar permite prever com grau de certeza razoavel a ocorréncia do fato
gerador futuro), necessario (no sentido de que se ndo ocorrer o fato preliminar nao
h& possibilidade de ocorrer o fato gerador futuro) e proporcional em sentido estrito (a
dimensado pecuniaria imposta no momento da antecipacdo deve ser proporcional a
dimensao final que resultaria da ocorréncia do fato gerador). Na hipotese examinada
no caso pelo STF (substituicao tributaria no mercado de venda de automoéveis, em
gue a montadora ocupa a condicdo de substituta tributaria das concessionarias de
veiculos), o Ministro verificou que os trés parametros estariam presentes.

Ja no que refere ao julgamento da ADIN 1851, que negou o direito de
restituicdo de tributos recolhidos a maior pelo contribuinte, sob o argumento de que
o art. 150, 87° da CF apenas admite a restituicdo na hipotese de n&do ocorréncia do
fato gerador, a critica formulada por Adilson Pires nos parece pertinente, pois a
maioria vencedora que se formou no STF, também conduzida pelo voto do Ministro

llmar Galvao, afastou o direito do contribuinte utilizando argumentos ligados de

2 p|RES, Adilson Rodrigues. O Fato Gerador Presumido e a ADIN 1851-4 AL. In: Marcelo
Magalhaes Peixoto. (Org.). Tributacdo, Justica e Liberdade. Curitiba: Jurua, 2005, p. 29.

3 Os ministros Carlos Velloso e Marco Aurélio votaram no sentido da inconstitucionalidade da EC
3/93, com base nos argumentos articulados pela doutrina tributria majoritaria, ja aduzidos.
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modo quase exclusivo a praticidade que a sistematica assegura para a Fazenda
Publica, bem como as dificuldades praticas que o reconhecimento do direito de
restituicdo na hipotese de imposto pago a maior poderia gerar.

N&o se nega que tais aspectos sdo relevantes, porém o que se poderia
esperar era que a maioria vencedora do STF procurasse fundamentar sua tese com
base na construcdo de argumentos juridicos ligados, ao menos, a logica da
proporcionalidade, tal como fez quando precisou definir a constitucionalidade em
tese da propria sistematica de substitui¢do tributaria para frente.

Mais recentemente, o Supremo Tribunal Federal retomou o julgamento da
guestéo relativa a possibilidade de obtencéo da diferenca do imposto pago a maior,
gue ainda aguarda solucao definitiva da corte (ADI 2675 e 2677 — Informativo 455 do
STF).

3.3.2. Instituicdo da CPMF (EC 12/96)

A Emenda Constitucional no. 12/96 foi aprovada com o intuito de possibilitar a
cobranca pela Unido da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacfes Financeiras
(CPMF), tributo que sucedeu o extinto IPMF. O principal questionamento suscitado
em relacéo a constitucionalidade da emenda em exame dizia respeito ao 82° do art.
74 do ADCT, incluido pela respectiva emenda, que estabelecia que em relacdo a
CMPF n&o se ndo se aplicaria o disposto nos arts. 153, § 5° #4 e 154, I**®, da
Constituicdo. Sustentava-se a tese de que a emenda constitucional teria neste ponto
ferido a clausula pétrea prevista no art. 60, 84° IV, da CF, pois ambos o0s
dispositivos afastados constituiriam direitos individuais insuscetiveis de supressao
por emenda constitucional.

A questdo foi levada ao Supremo Tribunal Federal, que teve nova

oportunidade de visitar o tema das clausulas pétreas tributarias. No julgamento da

214 “Art. 153 § 5° - O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial,
sujeita-se exclusivamente & incidéncia do imposto de que trata o inciso V do "caput" deste artigo,
devido na operacao de origem; a aliquota minima sera de um por cento, assegurada a transferéncia
do montante da arrecadagao nos seguintes termos.”

215 “Art. 154. A Unido podera instituir: | - mediante lei complementar, impostos n&o previstos no artigo
anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios
dos discriminados nesta Constitui¢ao;”
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ADI-MC no. 1497-8,® o STF decidiu por maioria de votos (vencidos os Ministros
Marco Aurélio e llmar Galvéo) que as inconstitucionalidades levantadas contra a EC
12/96 ndo eram procedentes. No voto que conduziu a maioria, 0 Ministro Carlos
Velloso expressamente aduziu que o art. 154, | é norma dirigida ao legislador
ordinario e ndo ao constituinte derivado, bem como ndo pode ser considerada
clausula pétrea. A exigéncia contida no dispositivo de que novos impostos
obedecam ao principio da nao-cumulatividade, bem como a norma do art. 153, 85°,
também ndo poderiam ostentar o status de norma constitucional imutavel visto que a
ndo-cumulatividade constituiria mera técnica de tributacdo, ndo sendo destarte um
direito individual do contribuinte.?*’

A nosso sentir, a decisdo do STF foi correta, visto que ndo se podem atribuir
aos artigos 153, § 5°, e 154, | a natureza de direitos e garantias individuais, pois tais
normas buscam apenas definir parametros materiais para 0 exercicio de
competéncia tributaria pelo legislador. Cuida-se de hipotese em que € possivel
identificar a visdo maximalista das clausulas pétreas criticada no presente trabalho,
de forma a verificar em toda e qualquer norma constitucional que represente
diminuicdo do campo de atuacao tributaria algum direito individual do contribuinte,
privilegiando o critério formal (previsdo na CF) em detrimento do critério material
(vinculacdo a algum direito materialmente constitucional) para o reconhecimento da

clausula pétrea do art. 60, 84°, inciso 1V, da CF.

3.3.3 Modificacdo do art. 195, | e Il da CF (EC no. 20/98)

A Emenda Constitucional no. 20/98 tinha por escopo principal reformular o
sistema previdenciario brasileiro. Na seara tributaria, trouxe pontuais modifica¢des,
gue também suscitaram por parte da doutrina questionamentos acerca de eventual
violacdo de clausulas pétreas.

Modificacdes importantes também foram realizadas no art. 195 da CF, que

dispbe sobre as contribuicbes para a seguridade social. O art. 195, inciso |, da CF,

#1% pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, Decis&o 9/10/1996, DJ 13/12/2002.
27 E significativo o seguinte trecho do voto do Ministro Velloso: “Ora, impedir que o constituinte
derivado, mediante emenda constitucional, altere técnicas de tributacao, sob o pretexto de que tais
técnicas constituem direitos fundamentais do homem, € impedir qualquer reforma tributaria, é gessar
o sistema tributario, com prejuizo, muita vez, para as classes mais pobres.”
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em sua redacgao original, ao prever a possibilidade de instituicdo de contribuicao
previdenciaria em face do empregador, utilizava a expressédo “folha de salarios”.
Interpretando o dispositivo, 0 STF no RE 166772%'® havia definido o entendimento
de que a expressao deveria ser interpretada em seu sentido estritamente técnico, ou
seja, deveria ser entendida como autorizando a exigéncia de contribuicdo
previdenciaria apenas em relacdo aos empregados com vinculo empregaticio.

Desta forma, estaria desautorizada a incidéncia de contribui¢cdo previdenciaria
em relacdo aos trabalhadores que ndo tivessem vinculo empregaticio — como
administradores e autdbnomos. Nesta linha de raciocinio, o STF reconheceu a
inconstitucionalidade da Lei 7.787/89, que previa tal exacdo. Na ADIN no. 1.102,%*° o
STF ratificou o entendimento, reconhecendo a inconstitucionalidade das expressbes
“‘empresarios” e “autbnomos” constantes do art. 22, inciso |, da Lei 8.212/91, pelas
mesmas razoes.

A Emenda Constitucional no. 20/98 alterou a redacéo do art. 195, inciso I,
para estabelecer que a contribuicdo previdenciaria poderia incidir sobre “a folha de
salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a
pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio”. O escopo
da emenda foi claramente corrigir o entendimento jurisprudencial do STF, que tinha
conferido a incidéncia da contribuicdo previdenciaria sobre folha de salarios um
carater mais restrito.

Outra modificacdo ocorrida no inciso | do art. 195 realizada pela EC 20/98 foi
a previsdo de que as contribuicbes sociais poderiam ser exigidas ndo apenas do
empregador (como ja autorizava o texto constitucional de 1988) mas também da
empresa e das entidades a ela equiparadas por lei. Também restou alterado o inciso
Il do mesmo artigo, de forma a autorizar que as contribuicées sociais pudessem ser
exigidas ndo apenas dos trabalhadores, mas também dos demais segurados da
previdéncia social.

No que se refere a tais alteracGes verificadas nos incisos | e Il do art. 195,
Roque Carrazza vislumbrou vicio de inconstitucionalidade da EC 20/98, em razdo da
violacdo do art. 60, 84°, IV, da CF. O raciocinio empregado pelo autor parte da

interpretacdo do art. 195, 84° da CF, que possibilitou a Unido estabelecer “outras

218 Rel. Min. Marco Aurélio, Pleno, DJ 16/12/94.

1% Rel. Min. Mauricio Corréa, Pleno, DJ 17/11/95.
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fontes destinadas a garantir a manutencdo ou expansao da seguridade social,
obedecido o disposto no art. 154, 1”.??° Desta forma, segundo o autor, novas fontes
de custeio da seguridade social somente poderiam ser instituidas por lei
complementar, desde que néo tivessem fato gerador ou base de calculo préprios
dos discriminados na CF e desde que n&o fossem cumulativas.

Assim, a ConstituicAo Federal teria conferido aos contribuintes o direito
individual de apenas estarem sujeitos a novas contribuicdes para a seguridade
social se observados todos estes requisitos. De acordo com o autor, a EC 20/98 teria
desrespeitado tal direito, incidindo desta forma em inconstitucionalidade por violagao
da clausula pétrea prevista no art. 60, §4°, inciso IV.?*

N&o ha noticia de que tais questionamentos em torno da constitucionalidade
da EC 20/98 nesse ponto tenham chegado ao STF. Todavia, aqui também nos
parece plenamente aplicavel o raciocinio adotado pelo STF no julgamento ADI-MC
no. 1497-8 (que cuidou da instituicdo da CPMF pela EC 12/96, mencionada acima),

considerando a semelhanca das hipéteses e os argumentos ventilados.

3.3.4. Possibilidade de instituicdo de tributo por emenda constitucional (EC no.

21/99)

Em razdo do permissivo constante do art. 74 do ADCT, incluido pela EC
12/96, a CPMF foi exigida com base nas Leis nos. 9.311/96 e 9.359/97 até janeiro
de 1999. A Emenda Constitucional no. 21/99 foi promulgada em 18 de marco do
mesmo ano e incluiu o art. 75 ao ADCT para considerar “prorrogada, por trinta e seis
meses, a cobranca da contribuicdo provisoria sobre movimentacdo ou transmissao

de valores e de créditos e direitos de natureza financeira de que trata o art. 74,

220 «Art. 154. A Unido podera instituir: | - mediante lei complementar, impostos n&o previstos no artigo
anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios
dos discriminados nesta Constituigao;”

2L CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. S&o Paulo: Malheiros, 2009,
p. 610: “O que houve com a Emenda Constitucional 20/1998? Houve que, por meio do exercicio do
poder constituinte derivado, possibilitou-se a criacdo de novas contribuicbes sociais para a
Seguridade Social sem observancia do aludido 84°. Com isto, atropelou-se direito constitucional
subjetivo dos contribuintes, malferindo-se clausula pétrea (art. 60, 84° |V, da CF). Melhor
explicitando, a Emenda Constitucional 20/1998 pretendeu atribuir & Unido a possibilidade de criar
novas contribuicdes por meio de lei ordinaria sem observancia do principio da ndo-cumulatividade,
com eventuais hipoteses de incidéncia ou base de calculo idénticas as dos impostos previstos nos
arts. 153, 155 e 156 da Carta Magna e sem a reparticdo das receitas obtidas (como preconizado no
art. 157, 1, da CF).”
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instituida pela Lei no. 9.311, de 24 de outubro de 1996, modificada pela Lei n® 9.539,
de 12 de dezembro de 1997, cuja vigéncia é também prorrogada por idéntico prazo.”

Além de questionamentos relacionados a vicios formais no processo
legislativo de edicdo da emenda, a EC 21/99 também foi questionada sob o ponto de
vista material, especialmente com fulcro em violacdo ao principio da legalidade (art.
150, I, da CF), que constituiria clausula pétrea (art. 60, 84°, IV) e teria sido violado
pelo fato de que a emenda constitucional ndo poderia ter prorrogado a cobranca de
tributo que ja estaria extinto. Ademais, argumentou-se que néo era tarefa de emenda
constitucional a instituicdo de tributo, matéria que deveria ser tratada pelo legislador
ordinario, inclusive como forma de possibilitar a participacdo do Presidente da
Republica no processo de criacdo do tributo.*?

O Supremo Tribunal Federal novamente foi chamado a decidir sobre a
controvérsia por intermédio da Medida Cautelar na ADI no. 2031.??® Por maioria de
votos, vencidos os Ministros Marco Aurélio e llmar Galvdo, o Tribunal reconheceu
apenas a existéncia de vicio formal na tramitacdo do processo legislativo do 8§3° do
art. 75 do ADCT (incluido pela EC 21/99). Foi, todavia, expressamente rejeitada a
alegacdo de violacdo de clausula pétrea, restando assentada a inexisténcia de
violacdo ao principio da legalidade (art. 150, I, CF) e a possibilidade de criacdo de
tributo por via de emenda constitucional.

A decisdo adotada pelo STF nos parece correta. Nao ha violacdo do nucleo
essencial do principio da legalidade (protegido pelo art. 60, 84°, inciso IV da CF) o
reconhecimento da possibilidade de instituicdo de tributo diretamente por intermédio
de emenda constitucional. A legalidade tributaria remete a nocao de necessidade de
consentimento do Poder Legislativo para a imposicéo de tributos, de modo que se tal
consentimento € manifestado, de modo atipico, por meio do instrumento legislativo
gue exige o quorum mais qualificado de votos, ou seja, que exige participacdo de
parlamentares em numero mais expressivo do que a propria lei ordinaria, ndo se
consegue identificar como ocorreria violagdo ao nudcleo essencial da legalidade

tributaria.

22 TORRES, Heleno Taveira. Prorrogacdo da CPMF pela Emenda Constitucional no. 21/99: efeitos

da auséncia de procedimento na validade das normas juridicas. Revista Dialética de Direito Tributério,
n. 47, p. 45-55. CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributério. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 626.

223 Decisdo de 29/9/1999, DJ 28/06/02
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Vale ainda a mengao da afirmativa do Ministro Moreira Alves, que aduziu: “a
ndo ser assim, estariamos diante de uma situacao realmente delicada: a de admitir
gue medida provisoria pode criar tributos, mas emenda constitucional ndo possa

fazé-lo.”

3.3.5 Progressividade fiscal do IPTU (EC no. 29/00)

A Emenda Constitucional no. 29/00 alterou a redacédo do art. 156, 81° da
Constituicdo para estabelecer explicitamente que o IPTU podera ser “progressivo em
razdo do valor venal do imével” (inciso I). Cuida-se obviamente de tipica correcéao
legislativa da jurisprudéncia constitucional do STF, inaugurada no julgamento do RE
153.771,%** no qual restou assentada a tese de que ante a natureza de imposto real
do IPTU, ndo seria admissivel a progressividade fiscal do imposto com fulcro na
capacidade contributiva prevista no art. 145, 81° da CF.

A matéria sempre foi objeto de intensa polémica doutrinaria. Alguns autores,

226 & José Eduardo Soares de

como lves Gandra da Silva Martins,*® Aires F. Barreto
Melo?*’ sustentavam que a progressividade do IPTU admitida pela Constituicéo seria
apenas para atender a finalidade extrafiscal do art. 182, inadmitindo, portanto, a
progressividade fiscal. A corrente amplamente majoritaria da doutrina, contudo,
admitia a progressividade fiscal do IPTU, sustentando inexistir qualquer
incompatibilidade entre a técnica da progressividade e os impostos reais. Neste
sentido, exemplificativamente, Geraldo Atabilba,?® Sacha Calmon Navarro

Coélho,?*® Hugo de Brito Machado,?*° Mizabel Derzi,**! José Marcos Domingues,®*

224 Rel para acordao Min. Moreira Alves, Pleno, j. 20/11/96, DJ 05/09/97.

% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentarios & Constituicio do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, vol. 6,

1990, p. 551.

22 BARRETO, Aires F.. Curso de direito tributario municipal. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 252.
2 MELO, José Eduardo Soares de. IPTU — A funcéo social da propriedade e a progressividade das
aliquotas. Revista Dialética de Direito Tributério, n. 1, p. 41-56, 1995.

228 ATALIBA, Geraldo. IPTU-Progressividade. Revista de Direito Tributario, v. 56, p. 79-83, 1991: “O
IPTU, como todos os impostos, deve ser estruturado de modo a satisfazer as exigéncias do principio
da capacidade contributiva (art. 145, §1°); pode e deve ser progressivo”.

229 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios & Constituicio de 1988: sistema tributario. Rio de

Janeiro: Forense, 1990, p. 256-257.
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José Afonso da Silva,?® Roque Antbnio Carrazza.”** Logicamente, a corrente
doutrinaria que ja admitia a progressividade a luz do texto constitucional original de
1988, nédo vislumbrou qualquer violagdo de clausula pétrea pela EC 29/00 na parte
em que explicitou a possibilidade da progressividade fiscal do IPTU, ante o caréter
meramente declaratério da emenda constitucional no ponto em exame.**

Todavia, corrente doutrinaria minoritaria apontou suposta
inconstitucionalidade da emenda em razdo de alegada violacdo a clausula pétrea
estabelecida no art. 60, 84°, inciso IV da Constituicdo Federal. Em suma, tal doutrina
sustenta que ndo se admitiria a progressividade fiscal do IPTU, pois constituiria
suposto direito individual o alegado principio de que apenas 0s impostos pessoais
poderiam ser progressivos, ndo sendo o caso do IPTU, que seria imposto real.?*

N&o conseguimos vislumbrar qualquer violacdo da clausula pétrea do art. 60,
84° inciso IV, da CF 88, na hipotese descrita. Ainda que se admita a validade
cientifica de tal classificagdo impostos reais dos impostos pessoais (bastante

237

criticada pela doutrina tributaria“®’) ndo haveria razdo a justificar que a técnica da

20 MACHADO, Hugo de Brito. A Progressividade do IPTU e a EC 29. Revista Dialética de Direito
Tributério, n. 81, 2002, p. 59: “Nao se deve, portanto, afastar dos impostos ditos reais o principio da
capacidade contributiva. Pelo contrario, tal principio deve ser aplicado intensamente em relacédo a
eles.”

%L DERZI, Misabel. Atualizacdo da obra de Aliomar Baleeiro, Direito Tributario Brasileiro. Rio de
Janeiro: Forense, 2002, p. 253-255: “Na verdade, a progressividade (fiscal) em que as aliquotas
sobem a medida que se eleva o valor venal do imével é a mais simples e justa das progressividades”.
%2 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direitos Fundamentais, federalismo fiscal e emendas
constitucionais tributérias. Direito, Estado e Sociedade, v. 9, n. 29, 2006, p. 230.

233 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. S0 Paulo: Malheiros, 1996, p.
663.

24 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. S&o Paulo: Malheiros, 2009.

2% CLEVE, Clemerson Merlin; SEHN, Sélon. IPTU e Emenda Constitucional no. 29/2000 —
legitimidade da progressao das aliquotas em razdo do valor venal do imével. Revista Dialética de
Direito Tributario, n. 94, 2003, p. 139: “A Emenda Constitucional no. 29/2000 tem carater declaratério
e, antes de ofender, concretiza e realiza os principios fundamentais do sistema constitucional
tributario.”.

% Neste sentido, BARRETO, Aires F.; MARTINS, Ives Gandra da Silva. IPTU: por ofensa a clasulas
pétreas a progressividade prevista na Emenda no. 29/2000 é inconstitucional. Revista Dialética de
Direito Tributario, n. 80, 2002; TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e
Tributario, v. IV. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 342/344.

B4 classificagdo que distingue entre impostos reais e pessoais € de todo equivocada para fins
juridicos, e sua adocgédo decorre da nefasta pratica decorrente da adogdo de licbes da Ciéncia das
Financas, sem a devida depuragéo atinente aos adequados critérios de selegdo” (TEIXEIRA, Ayrton
de Mendonga. IPTU e progressividade. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n.
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progressividade, que consiste na forma mais adequada de realiza¢do do principio da
capacidade contributiva, estivesse vedada aos impostos reais. O proprio texto do
artigo (art. 145, § 1°) menciona expressamente que o “patriménio” € um dos indices
de riqueza possiveis de utilizacdo pelo legislador para dar aplicacdo a capacidade
contributiva

Ademais, a luz do principio democratico, parece inquestionavel a legitimidade
de o constituinte derivado tornar clara a possibilidade de cobranca do IPTU por
aliquotas progressivas, ainda mais se considerarmos, juntamente com boa parte da
doutrina tributéria, que a Emenda n° 29/2000 teve carater meramente declarat6rio®®,
visto que ja se admitia, sob a égide do texto original de 1988, a progressividade
fiscal do IPTU.

Na hipétese, o alegado “direito individual de ndo ser tributado de forma
progressiva nos impostos reais”, que consistiria a apontada clausula pétrea, além de
nao encontrar previsdo formal no texto constitucional, também n&o podia ser
extraido do sistema tributario constitucional. Mesmo que admitissemos que a
guestdo em torno da aplicacdo da progressividade dos impostos reais pudesse ser
classificada como controversa, a seara legislativa, ainda mais por maioria
gualificada, seria a mais indicada para a resolucdo da questdo, conforme
entendimento explicitado acima.

Desta forma, o direito fundamental a ser tutelado pelo art. 60, § 4°,inc. IV é a
capacidade contributiva, projecao tributaria da igualdade. Se ha divergéncia razoavel
em torno de qual técnica melhor concretiza o mencionado direito fundamental, ndo

cabe ao Poder Judiciario no controle de constitucionalidade decidir tal aspecto, pois

80, 2002, p. 21). Também criticando a classificacdo, LOBO, Marcelo Jatoba. A progressividade fiscal
do IPTU a luz do principio hermenéutico da unidade da constituicdo. Revista de Direito Tributario. S&o
Paulo: Malheiros, n. 89, 2004, p. 259-267.

23« Emenda Constitucional n® 29/2000 tem carater declaratério e, antes de ofender, concretiza e
realiza os principios fundamentais do sistema constitucional tributario” (CLEVE, Clemerson Merlin;
SEHN, Sélon. IPTU e Emenda Constitucional n° 29/2000; legitimidade da progressdo das aliquotas
em razédo do valor venal do imével. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 94,
2003, p. 139). “Noutros termos, a emenda constitucional em questédo, dado seu carater meramente
declaratério, limitou-se a reforcar a ideia, consagrada em nosso sistema tributario, de que, para fins
de IPTU, quanto maior o valor do imovel, tanto maior havera de ser sua aliquota” (CARRAZZA,
Roque Antdnio. Op. cit., p. 97). No mesmo sentido, ANDRADE, Valentino Aparecido de. Os impostos
reais e a progressividade fiscal. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 89,
2003, p. 106-115. Leonel Cesarino Pessba também defende a constitucionalidade da EC 29/00,
criticando o entendimento jurisprudencial adotado pelo STF no RE n° 153.771 (PESSOA, Leonel
Cesarino. IPTU, progressividade e a EC 29/2000: o julgamento do STF. Revista Tributéria e de
Financas Publicas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, n. 74, p. 209-215, 2007.
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a matéria deve ser debatida nas instancias democréticas. Do contrario, o Judiciario
estaria adotando uma “doutrina particular abrangente” sobre o tema, em prejuizo das
instancias democréaticas.

A viabilidade da progressividade nos impostos ditos “reais”, como o IPTU,
explicitada pela EC 29/00, é conclusdo que se pode atingir sem que seja hecessario
sequer cogitar de aplicacdo, na hipotese, do principio da proporcionalidade para
verificacdo de suposta violagdo ao nucleo essencial do direito individual consagrado
no art. 60, 84°, inciso IV da CF 88. Isto porque a progressividade nao pode ser
encarada como uma medida que restringe a capacidade contributiva, pois constitui,
em verdade, apenas uma das técnicas disponiveis (ao lado da proporcionalidade)
para a concretizacdo da igualdade na propria dimensao subjetiva da capacidade
contributiva.

Acerca do tema, Joel Slemrod e Jon Bakija destacam que a adocdo da
proporcionalidade ou a progressividade envolve controvérsia sobre a concepcao de
justica do sistema tributario, de modo que a ciéncia econémica ndo podera fornecer
a “resposta certa” a tal indagacdo.?® Trata-se de concluséo que reforca, a nosso ver,
a tese de que tal decisdo deve caber as instancias poiticas democraticamente
eleitas, ndo havendo sentido em que o Judiciario procure adotar uma doutrina

particular abrange que ndo encontra qualquer amparo na CF.

3.3.6. ICMS e a importacdo por pessoa fisica (EC no. 33/01)

A EC 33/01 também suscitou alegacdes relativas a violagdes de clausulas
pétreas foi relacionada a polémica em torno da incidéncia do ICMS sobre a
importacdo realizada por pessoa fisica. O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o
Recurso Extraordinario no. 203.075,%*° firmou o entendimento de que o art. 155, §2°,

|241

inciso IX, “a” da Constituicdo Federal“*~ ndo autorizava a incidéncia do ICMS sobre a

29 SLEMROD, Joel e BAKIJA, Jon. Taxing ourselves: a citizen guide to the great debate over tax

reform. Cambridge: The Mit Press, 2008, cap. 3.
4 Relator para acérdado Min. Mauricio Corréa, Pleno, j. 05/08/98, DJ 29/10/99.

24L«Art, 155, §2° - 0 imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: IX- incidira também: a) sobre a
entrada de mercadoria importada do exterior, ainda quando se tratar de bem destinado a consumo ou
ativo fixo do estabelecimento, assim como sobre servico prestado no exterior, cabendo o imposto ao
Estado onde estiver situado o estabelecimento destinatario da mercadoria ou do servigco".
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importacdo de bem realizado por pessoa fisica. A EC no. 33/01 alterou a redacao do
dispositivo em exame para claramente corrigir o entendimento jurisprudencial do
STF, estabelecendo que o ICMS poderia incidir sobre a entrada de bem ou
mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que nédo seja
contribuinte habitual do imposto.

A emenda constitucional foi plenamente justifichvel, pois o entendimento
jurisprudencial do STF, apegado de forma excessiva aos aspectos semanticos do
texto constitucional, ignorou outros aspectos que envolvem a questédo da incidéncia
dos impostos sobre o valor acrescido, tal como o ICMS na importagao.

No Brasil e no ambito internacional, ha a prevaléncia do principio do pais de
destino, que, inspirado na ideia de capacidade contributiva, estabelece que a
tributacdo deva ser deixada para o pais onde serdo consumidos os bens. Nesta
I6gica, as exportacbes devem sofrer desoneragdes tributarias; jA na importacéo,
deve haver incidéncia do imposto compensatério capaz de igualar o preco da
mercadoria estrangeira ao preco da mercadoria nacional.’*® Desta forma, a
incidéncia do ICMS na importacdo mantém uma funcdo equalizadora e vinculada a
Ultima etapa da circulagcéo internacional da mercadoria, sendo indiferente a pessoa
do destinatario do bem?*,

Com base neste raciocinio, o entendimento do STF de reconhecer a néo-
incidéncia do ICMS na importacdo por pessoa fisica criava uma série de distor¢oes:
1) implicava enriquecimento injustificavel da pessoa fisica importadora, que iria
apropriar-se do tributo do qual fora isento no pais exportador, justamente em
atencao ao principio do pais de destino; 2) criava distin¢do inconstitucional (art. 150,
inc. Il) entre os importadores brasileiros, privilegiando a pessoa fisica em detrimento
de outros que pagavam o ICMS na importacdo; 3) trazia prejuizo injustificavel a

Fazenda Publica, pois, na hipotese inversa, de mercadorias exportadas para pessoa

*2TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, v. IV, cit., p. 319.

*TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério, v. I, cit., p. 452.
Em sentido semelhante, DERZI, Mizabel. Aspectos essenciais do ICMS como imposto de mercado.
In: SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio (Coords.). Direito tributario: estudos em
homenagem a Branddo Machado. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 120). No mesmo sentido, Sacha
Calmon Navarro Coélho, ressaltando a necessidade da tributacdo para ocorrer igualdade de
tratamento em relacdo as operacgdes internas, sob pena de risco a atividade da industria nacional
(COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributéario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 497).
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fisica estrangeira, a mercadoria € desonerada do ICMS (art. 155, § 2°, inc. X, al. “a”
da CF).?** Tais aspectos, contudo, ndo foram debatidos no precedente que originou
o entendimento jurisprudencial do STF.

Houve diversas manifestacfes doutrinarias levantando davidas em relacdo a
constitucionalidade da alteracéo realizada pela EC n° 33/2001. Neste sentido, Clélio
Chiesa questiona a possibilidade da modificacdo em exame?*, argumentando que a
CF introduziu “regra de fechamento do sistema constitucional tributario brasileiro” por
meio da combinacdo do art. 154, |, e dos arts. 155 e 156, estabelecendo que a
instituicdo de novos impostos pela Unido sé seria admissivel se fossem nao-
cumulativos e ndo tivessem fato gerador ou base de célculo propria dos impostos ja
discriminados na Constituicdo. Essa regra seria insuscetivel de modificagdo mesmo
por emenda, pois integraria o conjunto de direitos e garantias do cidaddo em matéria
tributaria (art. 60, § 4°, V). Desta forma, a nova redacéo trazida pela EC n° 33/2001,
ao possibilitar a incidéncia do ICMS na importacao realizada por pessoa fisica, teria
feito incidir novo imposto, além do imposto de importacdo, na operacéo realizada®*.

N&o concordamos com a posi¢cdo aludida, pois, com fulcro nas razdes ja
mencionadas, entendemos que ndo houve criacdo de novo imposto, que poderia,
em tese, atrair a incidéncia do art. 154, inciso | da CF. Ainda assim, parece
guestionavel pretender que a regra contemple clausula pétrea que configuraria
direito individual, insuscetivel de modificacdo pelo constituinte derivado, pois tal
raciocinio poderia conferir excessivo grau de inalterabilidade ao sistema tributario,

insustentavel a luz de consideracdes relativas ao principio democratico. A

*TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, v. IV, cit., p. 320.

#SCHIESA, Clélio. EC 33: dois novos impostos rotulados de ICMS. Revista Dialética de Direito
Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 90, 2003, p. 37.

24%Com espeque nessa exegese, parece-nos que o legislador incorreu em inconstitucionalidade ao
modificar a alinea a, inciso 1X, § 2° do art. 155, da Constituicdo Federal, com a finalidade de
alcancar, por meio do ICMS, o ato de importar realizado por pessoa fisica ou juridica que ndo é
contribuinte do ICMS, pois acutilou a garantia assegurada ao contribuinte de ndo ser tributado
concomitantemente por dois impostos sobre uma mesma base econdémica” (lbid., p. 36). Também
sustentam a inconstitucionalidade da inovacgéo, em linha semelhante, PEREIRA FILHO, Luiz Alberto;
BRASIL JUNIOR, Vicente. A inconstitucionalidade do ICMS nas importacdes: analise da EC 33/2001.
Revista Tributaria e de Finangas Publicas. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, n. 47, p. 149-160, 2002.
Em sentido diverso, Gabriel Lacerda Troianelli, embora adotando tom critico em relagdo a mudanca
efetuada pela EC n° 33/2001, ndo vislumbra nenhuma clausula pétrea que pudesse impedir a
alteracdo constitucional em exame (TROIANELLI, Gabriel Lacerda. A Emenda Constitucional n® 33/01
e 0 ICMS incidente na imporagdo de bens. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O ICMS e a EC
33. Séo Paulo: Dialética, 2002, p. 77-92).
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modificacdo introduzida pela EC n° 33/2001 n&o criou novo imposto, apenas corrigiu
uma hipotese de ndo-incidéncia do ICMS reconhecida pela jurisprudéncia, mas
incompativel com a sistematica da incidéncia do imposto considerando a circulacéo
internacional de bens e mercadorias.

Outra linha de argumentacéo utilizada para questionar a constitucionalidade
da alteracdo promovida pela EC n° 33/2001 é relativa a suposta violagdo do principio
da ndo-cumulatividade. Neste sentido, Paulo Nelson Lemos Basto Nascimento
argumenta que, na hipétese de a importacao do bem ser realizada por pessoa fisica,
0 principio em exame nao podera ser aplicavel, pois a pessoa ndo praticara
operacoes posteriores de circulacdo da mercadoria que propiciard os procedimentos
compensatorios tipicos da ndo-cumulatividade. Ou seja, a pessoa fisica suportara
sozinha a carga tributaria do ICMS na operacdo de importacdo.**’ Em sentido
semelhante, Cristiano Maciel Carneiro Le&o sustenta que a nova regra criada pela
EC n° 33/2001 ndo seria inconstitucional em tese, desde que os legisladores
estaduais adotem medidas que garantam a observancia do principio da néo-
cumulatividade. Caso tal circunstancia ndo ocorra, a norma seria inconstitucional.?*®

Em sentido contrario, Mario Hermes Trigo de Loureiro Filho ndo vislumbra
inconstitucionalidade na redacgédo conferida pela EC n°33/2001 ao art. 155, § 2°, inc.
IX, “@” da CF, listando argumentos favoraveis a constitucionalidade da inovagao: 1)
nao se pode falar em ofensa ao art. 154, inc. I, da CF, que cuida da competéncia
residual da Unido, visto que, conforme ja decidiu o STF na ADIN n° 939-7, se trata
de regra destinada ao legislador ordinario, e ndo ao constituinte derivado; 2) ndo ha

violacdo ao art. 60, 8 4°, inc. IV da CF em razdo de suposta violagéo do principio da

247 NASCIMENTO, Paulo Nelson Lemos Basto. ICMS: importacdo de bens para uso proprio e a
emenda constitucional n° 33/01. Revista Dialética de Direito Tributario. Sd0 Paulo: Dialética, n. 86,
2002, p. 109. Em sentido semelhante, COSTA, Simone Rodrigues Duarte da. O direito de crédito do
ICMS e sua incompatibilidade com a EC 33/2001. Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros,
n. 91, 2004, p. 273). E ainda: “Respaldados inclusive da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
entendemos que a Emenda Constitucional 33/2001 € inconstitucional no que diz respeito a pretendida
ampliagdo da sujeicdo passiva, vez que atingindo néo-contribuintes ndo tem como respeitar o
“Principio da N&@o-Cumulatividade, sabidamente uma das clausulas pétreas em matéria de ICMS e
IPI” (SALOMAO, Marcelo Viana. O ICMS na importacdo apés a Emenda Constitucional n® 33/2001.
In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O ICMS e a EC 33. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 160 — grifo no
original).

8 EAO, Cristiano Maciel Carneiro. A Emenda Constitucional 33/01 e o “novo” ICMS — Importacao:
manutencao da “transferéncia de titularidade” como nucleo constitucional da materialidade do ICMS —
Importagdo. Sdo Paulo: Programa de Pds-Graduacdo da Pontificia Universidade Catdlica de Séo
Paulo (PUC-SP), 2007. Dissertacéo (Mestrado em Direito).
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ndo-cumulatividade, pois se cuida de principio que ndo é absoluto no sistema
tributario patrio, sendo mister ressaltar que, no julgamento da ADIN-MC n°® 1.497/DF,
o STF assentou que a nao-cumulatividade ndo ostenta o status de clausula pétrea.
Ademais, na hipétese da incidéncia do ICMS na importacdo por pessoa fisica, tal
incidéncia ocorre de maneira monoféasica, ndo havendo sentido cogitar da néo-
cumulatividade.?*

N&o € necessario perquirir acerca da configuragdo, ou ndo, do principio da
ndo-cumulatividade como direito individual suscetivel de protecdo como clausula
pétrea®® para refutar a argumentacéo explicitada. A incidéncia do ICMS na hipétese
de importacdo por pessoa fisica, como destaca Ricardo Lobo Torres, deve ser
compreendida como a Ultima etapa da circulacdo internacional da mercadoria, em
razdo do principio do pais de destino. Assim compreendida a operacéo, resta
evidenciada a circunstancia de que inexiste violacdo ao principio da nao-
cumulatividade.

O Informativo STF n° 318 (agosto de 2003) noticiou a aprovacdo de diversas
sumulas, entre elas a que posteriormente adotou 0 numero 660, no sentido de que
“nao incide ICMS na importacdo de bens por pessoa fisica ou juridica que nao seja
contribuinte do imposto”. No Informativo n° 331 (novembro de 2003) foi noticiado que
o Tribunal teria deliberado, na sesséao de 26 de novembro de 2003, alterar a Sumula
n° 660 para constar “Até a EC/2001, n&o incide ICMS na importagdo de bens por
pessoa fisica ou juridica que néo seja contribuinte do imposto”. Todavia, 0

Informativo n° 422 (abril de 2006) noticiou o seguinte:

Enunciado da Sumula 660 do STF: Republicacdo. Informamos que, em
razdo de o Tribunal, na sessdo plenaria de 26.11.2003, ter recusado a

*LOUREIRO FILHO, Mario Hermes Trigo de. Alteracdo de competéncia tributaria e reforma

constitucional: o ICMS na importagéo de bens e a EC 33/01. Sdo Paulo: Programa de Pés-Graduagéo
da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP), 2006. Disserta¢cédo (Mestrado em Direito).
A defesa da constitucionalidade da EC n° 33/01 no ponto em exame também foi realizada por WEISS,
Fernando Leme. Justica tributéria: um enfoque sobre rendncias fiscais, a Reforma Tributaria de
2003/2004 e os codigos de defesa dos contribuintes (ES, IT, SP, MG e o projeto brasileiro). Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 100-108.

#%0 que cumpre ressaltar é que a ‘ndo-cumulatividade’ ndo é um dogma petrificado no texto
supremo. E nem o é o dimensionamento das aliquotas a luz da quantificacdo de bases de célculos.
Se o constituinte resolver ofertar outras alternativas, com técnica de arrecadacado diversa daquela
consagrada em texto constitucional em dispositivo que ndo constitua clausula pétrea — ndo sendo,
portanto, imodificavel —, e o fizer, por emenda constitucional, ndo restara ferido qualquer direito ou
garantia individual” (MARTINS, Ives Gandra da Silva. Breves consideragfes sobre os aspectos
relativos ao ICMS introduzidos pela EC n° 33/2001. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O ICMS e
a EC 33. Séo Paulo: Dialética, 2002, p. 114).
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proposta de alteracdo da Simula 660, constante do Adendo n°® 7, foi
republicado o respectivo enunciado nos Diarios da Justica dos dias
28.3.2006, 29.3.2006 e 30.3.2006, com o teor aprovado na sessao plenaria
de 24.9.2003: "Nao incide ICMS na importacédo de bens por pessoa fisica ou
juridica que ndo seja contribuinte do imposto". Fica, portanto, substituida,
nesses termos, a noticia veiculada pelo Informativo 331 quanto ao referido
verbete.

A nova publicacdo do enunciado da Simula n° 660, sem a ressalva referente
a EC n° 33/2001, poderia ser entendida como reconhecimento implicito da suposta
inconstitucionalidade da medida legislativa. Todavia, a questdo n&o parece ainda ter
sido definida no Tribunal. Diversos julgados posteriores que dao aplicacdo a Sumula,
reconhecendo a nao-incidéncia do ICMS, ressalvam expressamente a circunstancia
de que a questdo examinada é anterior & EC n° 33/2001%°.

Danilo Monteiro de Castro sustentou o entendimento de que a tentativa
frustrada de modificacdo do enunciado da Sumula n° 660, combinada com as
consideracgdes explicitadas pelo Ministro Eros Grau no Agravo Regimental no RE n°
401.552%? teria 0 conddo de conduzir & tese de que, mesmo ap6s a edicéo da EC
n° 33/2001, a exigéncia do ICMS ndo poderia ocorrer na espécie, visto que a regra
constitucional da nao-cumulatividade n&o foi excepcionada pela emenda
constitucional. A exigéncia somente seria possivel, em tese, se a legislacao
infraconstitucional estabelecesse mecanismos de creditamento aptos a garantirem a
observancia da ndo-cumulatividade na espécie®°.

Como ja mencionado, entendemos que o principio da ndo-cumulatividade néo
€ atingido pela inovacédo constitucional em tela, pois a importacdo do bem pela
pessoa fisica deve ser compreendida como a Uultima etapa da circulacdo
internacional da mercadoria, em razéo do principio do pais de destino. Todavia, de
fato, no precedente citado, o voto do Ministro Eros Grau e a propria ementa fazem a

seguinte referéncia:

*INeste sentido, RE n° 318.719 AgR-AgR, Rel. Min. Seplilveda Pertence, 12 T., julg. 06/12/2005, DJ
03/02/2006; RE n° 255.682 AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, 22 T., julg. 29/11/2005, DJ 10/02/2006.
Decisdes monocraticas: Al n° 730.634, Rel. Min. Carlos Britto, julg. 13/11/2008, DJ 27/11/2008; RE n°
491.986, Rel. Min. Carlos Britto, julg. 12/12/2006, DJ 06/02/2007.

*2RE 401552 AgR, Rel. Min. Eros Grau, 12 T., julg. 21/09/2004, DJ 15/10/2004.
*3CASTRO, Danilo Monteiro de. O ICMS e o IPl na importacdo por nao-contribuintes, a n&o-
cumulatividade, a Simula 660 do STF e suas atuais implicacdes a luz da prépria jurisprudéncia da
corte. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 147, p. 42-53, dez. 2007.



107

Hipétese anterior a promulgac¢éo EC 33/2001, que, embora tenha previsto a
possibilidade de cobranca do ICMS na importacdo nas operacgdes efetuadas
por qguem ndo seja contribuinte habitual do imposto, ndo prescinde de
integracdo legislativa para disciplinar a realizacdo da compensagdo do
tributo, de modo a conferir efetividade ao principio constitucional da néo-
cumulatividade da exacdo. Agravo regimental ndo provido. (grifo nosso)

Todavia, entendemos que a referéncia contida na ementa e no voto do
Ministro acerca de possivel necessidade, apds edicdo da EC n° 33/2001, de a
legislacdo tributaria prever mecanismos para observancia da ndo-cumulatividade
pode ser entendida como um mero obter dictum?*, pois, para a resolucdo do tema
sob julgamento, que cuidava de hipdtese anterior a EC n° 33/2001, como
expressamente mencionaram a ementa e o voto do Ministro Eros Grau, nédo era
necessario tal raciocinio, de forma que no atual momento n&o é possivel definir com
seguranca a posicao do STF sobre o tema.

O Informativo 569 (novembro de 2009) do Supremo Tribunal Federal noticia o
voto proferido pelo Ministro Joaquim Barbosa no julgamento conjunto de dois
recursos extraordinarios que abordam a questdo em exame, explicitando o
entendimento no sentido da constitucionalidade da inovacdo trazida pela EC no.
33/2001. O julgamento foi interrompido em razdo do pedido de vista do Ministro Dias
Toffoli. O voto do Ministro Joaquim Barbosa salientou que a modificacdo atendeu ao
principio da isonomia e da livre concorréncia, na linha do que restou explicitado
anteriormente, inexistindo qualquer violacdo de clausula pétrea pela ampliacdo da
competéncia tributaria para abarcar, no espectro do ICMS, a entrada de bens
isoladamente considerados.

Vale conferir trecho contido no Informativo 569:

O Min. Joaquim Barbosa assentou que a tributacdo das operacdes de
importacdo de bens pela incidéncia de ICMS também atenderia ao
postulado de isonomia e adequada concorréncia e que o ICMS é um tributo
gue deve gravar o consumo, atendidos os postulados da capacidade
contributiva e da seletividade. Salientou que distin¢gdes fundadas na origem
ou no destino dos bens necessitariam de firme autoriza¢do constitucional e
gue o imposto incidiria sobre as operacdes domésticas ou internas de
circulacdo de mercadorias, independentemente da qualidade do adquirente,
isto €, do destinatario da operacdo, ndo havendo razdo aprioristica para
distinguir entre fornecedores estrangeiros e nacionais. Frisou, ainda, que a
exoneracdo das operagbes de importagdo poderia impor relevante
vantagem competitiva aos produtos estrangeiros, especialmente no caso de
haver similar nacional.

%4 Sobre obter dictum, ver SILVA, Celso de Albuquerque. Do efeito vinculante, cit., p. 184-186.
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As razdes explicitadas na parte final da manifestacdo do Ministro Joaquim
Barbosa estdo de acordo com a prevaléncia do principio do pais de destino no
ambito da tributacdo no comércio internacional, que preconiza que na importacao
deve haver incidéncia do imposto compensatdrio capaz de igualar o preco da
mercadoria estrangeira ao preco da mercadoria nacional. Desta forma, a incidéncia
do ICMS na importacdo possui uma funcdo equalizadora.?®®

No Informativo 613 (dezembro de 2010) do Supremo Tribunal Federal, foi
noticiada a retomada do julgamento da causa. O Ministro Dias Toffoli, em seu voto,
embora tenha reconhecido a constitucionalidade da inovacdo empreendida pela
Emenda Constitucional no. 33/01, divergiu do ministro Joaquim Barbosa apenas
para considerar que a exigéncia da nova modalidade de exagdo somente se tornou
possivel com a edicdo da LC 114/02, que alterou a LC 87/96 para adequa-las aos

termos da Emenda Constitucional.

%5 Adilson Rodrigues Pires: “Os impostos sobre a importacdo tém por objetivo nivelar os precos

interno e externo de bens similares, incidindo apenas na medida em que elimine a vantagem obtida
em fungdo da dispensa de ftributos, pela exportagdo, no pais de origem da mercadoria.” Nao
Discriminagdo. In: Ricardo Lobo Torres, Eduardo Takemi Kataoka, Flavio Galdino. (Org.). Dicionério
de Principios Juridicos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 874.
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4 FUNCOES DAS CLAUSULAS PETREAS TRIBUTARIAS E FINANCEIRAS NO
SISTEMA CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

O numero significativamente elevado de emendas constitucionais em matéria
tributaria e financeira, aliada a circunstancia de que quase a totalidade destas
emendas teve sua constitucionalidade questionada no Supremo Tribunal Federal
com fulcro em alegadas violagcbes aos limites materiais do poder de reforma, torna
imperiosa a tarefa de delimitacdo do conteudo das clausulas pétreas contidas no art.
60, 84° da Constituicdo em matéria financeira e tributaria. Tal trabalho de delimitacdo
possui 0 escopo principal (mas nao unico) de construir balizamentos tedricos que
auxiliem o controle de constitucionalidade das emendas constitucionais na seara
financeira e tributaria.

De fato, a matéria tributaria e financeira € destacadamente o campo de
atuacao preferido do constituinte derivado. Trata-se de dado objetivo, que pode ser
comprovado por meios empiricos, conforme ja ressaltado. Destarte, a pertinéncia da
hipétese preliminar que inspira o presente projeto € passivel de ser justificada,
inicialmente, por um viés eminentemente objetivo. Ademais, outras razdes
relacionadas a peculiaridades da matéria fiscal, somadas a abordagem que a
doutrina brasileira amplamente majoritaria adota na interpretacdo do direito tributario
e financeiro também reforcam de maneira significativa a importancia do
desenvolvimento da hipétese preliminar.

Como é cedico, em se tratando de constituicdes rigidas como a brasileira, as
clausulas pétreas cumprem o relevante papel de retirar das maiorias politicas
eventuais determinadas decis@es politicas e valores fundamentais que constituem o
nucleo do projeto constitucional inaugurado pela manifestacdo do poder constituinte
originario.”®® Em outros termos, definir o que sdo clausulas pétreas é definir quais

matérias estdo “excluidas do conflito politico pacifico”.>’

2% BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos

fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 159.
*7 A expressdo é de SOUZA, Celina. Regras e contexto: as reformas da Constituicdo de 1988.
Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 51, n. 4, 2008, p. 795.
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Né&o é dificil entender a retirada do poder de deliberagcdo democratica (mesmo
por intermédio de maioria qualificada) de algumas questdes especificas. Poucos
discordariam, por exemplo, de que ha razdes que justificam que determinados
direitos individuais previstos no art. 5° da Constituicdo de 1988, que constituem
claras projecdes do nucleo essencial do principio da dignidade da pessoa humana
(art. 1°, inciso lll), sejam protegidos pela imutabilidade da clausula pétrea.’®
Todavia, 0 mesmo consenso nao € atingido se a retirada do poder de deliberacao
das maiorias eventuais tocar questdes que sao, por natureza, objeto de intensas
controvérsias ideoldgicas e que navegam ao sabor de preferéncias politicas
conjunturais. Parcela significativa das questfes tratadas pela matéria tributaria e
financeira parece ser um bom exemplo de questdes desta espécie.?*

Como ja mencionado, a Constituicdo de 1988, ao contrario da grande maioria
das constituicbes de outros paises, adotou o caminho de regular de forma
extremamente detalhista a matéria financeira e tributaria. Trouxe desta forma para a
seara constitucional algumas questdes que, na significativa maioria dos paises
democraticos, sdo decididas em ambito infraconstitucional.

Ora, se a mera previsao de determinadas normas financeiras e tributarias em
ambito constitucional ja cria grandes dificuldades para 0s governos

democraticamente eleitos, que precisam obter maiorias qualificadas (conseguir o

8 Evidentemente, o principio da dignidade da pessoa humana também esta sujeito em certa medida

ao campo da deliberacdo democrética. Ha, contudo, um contetdo essencial do principio que deve
estar acima das preferéncias politicas conjunturais. Neste sentido, BARCELLOS, Ana Paula.
Normatividade dos principios e o principio da dignidade da pessoa humana na Constituicdo de 1988.
Revista de Direito Administrativo, n. 221, 2000, p. 178: “Ao lado do campo meramente politico, uma
fracdo do principio da dignidade da pessoa humana, seu conteldo mais essencial, esta contido
naquela esfera do consenso minimo assegurada pela Constituicdo e transformada em terreno
juridico. E precisamente aqui que reside a normatividade do principio constitucional.”

%9 A estreita ligagdo entre a tributacdo e as decisdes politicas adotadas pelos 6rgédos majoritarios de
governo de uma sociedade é destacada por RIBEIRO, Ricardo Lodi. Os conceitos indeterminados no
Direito Tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 149, 2008, p. 71: “Essa necessidade de o
Poder Legislativo tomar as decisdes fundamentais sobre o critério de partilha do 6nus tributério pela
sociedade é fruto do pluralismo politico e social, incompativel com decisbes obtidas por uma
perspectiva unilateral da realidade, ainda que sua fonte seja democraticamente legitimada. Na
sociedade de risco, sendo a relacé@o fisco-contribuinte dotada de uma feigdo horizontal, onde os
interesses de um segmento social se contrapdem muito mais aos interesses de outro grupo do que ao
do Estado, é essencial que a decisédo sobre a partilha dos 6nus e riscos sociais seja negociada em
assembléia, a fim de obter uma solugdo consensual e que seja justificada racionalmente ante a
opinido publica.” grifo nosso
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apoio da “ditadura dos 3/5"%°) para implementacdo de sua politica fiscal, a
possibilidade de invalidagdo pelo Judiciario de emendas constitucionais é questado
que deve despertar ainda mais questionamentos de ordem democratica®®* e reforca
a necessidade do estabelecimento de parametros para o exercicio de tal controle.?%?

E fato ainda que o grau de detalhamento que a Constituicdo de 1988 trouxe
na matéria financeira e tributaria ndo cria apenas problemas de natureza
democrética. O excesso de normas fiscais na Constituicdo serve também para de
alguma forma dificultar a tarefa do intérprete de conseguir visualizar, por exemplo,
quais os verdadeiros direitos fundamentais ligados a tributacdo que possuem
dignidade axiologica suficiente para figurarem no ambito constitucional e receberem

0 atributo da imutabilidade mesmo em face de emenda constitucional.?®®

%0 A expressdo é de COUTO, Claudio Gongalves; ABRUCIO, Fernando. O segundo governo FHC:
coalizBes, agendas e instituicdes. Tempo Social — USP, v. 15, n.2, 2003, p. 269-301.

1 A postura de auto-contencdo que deve pautar em regra a jurisdicdo constitucional, especialmente
ao analisar decisGes adotadas apds ampla discussdo politica na seara legislativa, ndo parece ter
encontrar respaldo em experiéncia recente no Supremo Tribunal Federal. Como relata Oscar Vilhena
Vieira, por ocasido do julgamento da ADIN 3510 (2008), que impugnava a chamada lei de
biosseguranca, o argumento levantado pelo advogado Luis Roberto Barroso de que a lei havia sido
aprovada por ampla maioria, apés significativa discussdo no Congresso Nacional, ndo foi considerado
relevante pelo Tribunal. VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista de Direito do estado, n.12,
2008, p. 68: “O que ficou claro € que o0 Supremo ndo se vé apenas como uma instituicdo que pode
vetar decisbes parlamentares claramente inconstitucionais, mas que pode comparar a qualidade
constitucional das decisfes parlamentares com as solugfes que a propria Corte venha a imaginar,
substituindo as decisbes do parlamento caso entenda que as suas sdo melhores.”

%2 |LEAL, Fernando Angelo Ribeiro. Decidindo com normas vagas. Estado de Direito, coeréncia e
pragmatismo por uma teoria da decisdo argumentativa e institucionalmente adequada. Dissertacéo
(Mestrado em Direito Publico)- Programa de P6s-Graduacéo da Faculdade de Direito da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro-UERJ, Rio de Janeiro, 2006, p. 244-245: “Os instrumentos
metodologicos e o respeito as cargas de fundamentacdo derivadas do sistema juridico representam
um meio adequado para conter a vocagdo ampliativa do constitucionalismo sobre a democracia, pois
permitem maior controlabilidade das escolhas judiciais. Mas ndo sdo suficientes se ndo forem
acompanhados de uma postura institucional de respeito as concretizacdo legislativas e da
consciéncia das limitagdes cognitivas do Judiciério. Ao contrario do que possa parecer, o respeito aos
O6nus de argumentacdo do sistema juridico e a deferéncia as opcdes politicas do legislador
compativeis com a lei fundamental ndo sdo incompativeis com um texto constitucional amplo, denso e
que pretende dirigir uma democracia. E exatamente porque tais caracteristicas implicam um natural
protagonismo do Judicidrio que se justificam posturas mais rigidas de auto-conten¢éo.” Grifo nosso.
Acerca da doutrina da auto-contencao judicial, vale destacar o profundo exame efetuado por MELLO,
Claudio Ari. Democracia constitucional e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004.

%3 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas. Limites e
possibilidades da Constituicdo Brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 56: “Por oportunismo ou
generosidade, é grave o equivoco e alto o preco da inclusdo na Constituigdo de regras e sub-regras
de ‘curto félego histérico’, que conduzem a prematura obsolescéncia do texto, condenando-o ao
desprestigio e a breve decadéncia. Quando se da a mesma dignidade ao principal e ao acessorio,
deprecia-se o que de fato é relevante.”
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Em outros termos, embora seja licito afirmar que a matéria tributaria e
financeira cuida em maior grau de questdes que devam ser delegadas ao debate
entre correntes adversarias no ambito da politica ordinaria (tanto assim que tal
matéria ndo costuma ser tratada em detalhes pelas Constituicdes de outros paises
democréticos), seria um grave equivoco deixar de reconhecer que certas questdes
relacionadas a matéria fiscal precisam ser alcadas a condicdo de normas
materialmente constitucionais e até mesmo de clausulas pétreas, em razao de sua
intrinseca ligacdo com os direitos fundamentais (art. 60, 84°, inciso IV da CF) ou
ainda em funcdo do grau de relevancia que possam desempenhar na manutencao
de uma decisdo fundamental adotada pelo constituinte originario, como a perenidade
da forma federativa do Estado (art. 60, 84°, inciso |, da CF).

Nesta linha de raciocinio, as preocupacdes de ordem democratica oriundas
do reconhecimento de que a Constituicdo de 1988 tratou de forma muito detalhada
da matéria financeira e tributaria ndo autorizam o intérprete a adotar, por simples
sucessao logica, uma postura de interpretacao extremamente restritiva das clausulas
pétreas em matéria fiscal. Isto porque tal postura pode permitir o facil
amesquinhamento pelo constituinte derivado de normas financeiras e tributarias que
possuem estreita relacdo com as decisfes politicas fundamentais que o constituinte
originario optou por retirar do poder de reforma da Constituicéo.

Desta forma, o trabalho de delimitacdo das clausulas pétreas tributarias e
financeiras precisa ser exercido com verdadeira “precisdo cirurgica”’, de maneira a
evitar, de um lado, a retirada excessiva de espacos de poder decisoério das maiorias
politicas eventuais (pelo reconhecimento de que determinada norma ostenta o status
de clausula pétrea) e, de outro lado, evitar que emendas constitucionais possam
corroer o projeto do constituinte originario pela violacdo das normas que compdem o
seu nucleo de identidade.

Com efeito, embora a Assembléia Constituinte tenha sido convocada por
intermédio de emenda constitucional a Carta autoritaria de 1967/69 (Emenda n.
26/85), ndo se pode afirmar que a Constituicdo de 1988 foi proveniente de uma mera
“reforma constitucional”. E inegavel que a Constituicdo de 1988 constituiu verdadeira
ruptura no sistema politico vigente, sendo legitima manifestacdo do poder

constituinte originario e constitui motivo de orgulho na histéria brasileira, pois
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possibilitou a transicdo vitoriosa de um regime autoritdrio para um regime
democratico, como observou Anténio Cavalcanti Maia®®*

Alessandro Pinzani®® destaca que os principios constitucionais estabelecem
uma continuidade com o passado que remonta a manifestacdo de constituinte
originario, comprometido com as geracdes precedentes dos membros da
comunidade politica, possibilitando aos membros atuais sentirem-se parte integrante
de uma tradicdo. A possibilidade de eventuais modificacdes no texto constitucional €
o resultado do reconhecimento da dimensédo de abertura perante o presente e o
futuro da comunidade politica, que est4 sempre sujeita a critica permanente pelas
instituicdes democraticas.

Luis Henrique Baeta Funghi destaca ainda que, ao contrario dos que
preconizam a reforma integral do texto constitucional de 1988, como forma de
garantir a suposta governabilidade do pais, inexiste a alegada contraposicao entre
ConstituicAo e democracia, pois as propostas contidas no texto constitucional
precisam ser desenvolvidas em contexto democratico; mas, de forma simétrica, as
deliberacbes democraticas precisam ser tomadas em obediéncia aos limites
constitucionais. 2°°

Habermas destaca que a Constituicao precisa ter “abertura para o futuro”, de
modo que seja vista como verdadeiro projeto no qual as geracdes posteriores
possam se engajar na tarefa de delimitacdo do sistema de direitos estatuido pela
carta constitucional.”®’ No caso brasileiro, em que os direitos fundamentais
constituem clausulas pétreas explicitamente previstas no art. 60, 84° IV da
Constituicdo, o trabalho de densificacdo dos direitos fundamentais se torna ainda
mais relevante como forma de impor limites ao poder de reforma do texto

constitucional.

%4 MAIA, Antdnio Cavalcanti. Jirgen Habermas: filésofo do direito. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.

188.
%5 PINZANI. Alessandro. Patriotismo e responsabilidade na época da globalizacdo. Civitas — Revista
de Ciéncias sociais Ano 2, n° 1, Porto Alegre, 2002, p. 211-228.

%% FUNGHI, Luis Henrique Baeta. Constituicdo e democracia: um exercicio de patriotismo
constitucional. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 77, n. 4, 2010, p. 113-
124,

%" HABERMAS, Jiirgen. O Estado Democratico de Direito: uma amarracdo paradoxal de principios
contraditérios? In: A era das transi¢cbes. Traducdo de Flavio Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 2003, p. 165.
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A Constituicdo (e principalmente as clausulas pétreas) ndo pode ser encarada
como obstaculo que deve ser removido a favor da governabilidade. Deve ser
defendida como centro de mobilizacdo e de integracao politica de uma sociedade
democrética de forma que as correntes politicas divergentes e 0s movimentos
sociais vejam nas normas constitucionais (especialmente as que compdem as
clausulas pétreas) um conjunto de parametros minimos que devem ser respeitados
por todas as correntes politicas, ainda que tenham ideologias diversas, por meio de
uma postura de respeito reciproco umas com as outras. Nesta linha, Marcelo

Andrade Cattoni de Oliveira:

A nocdo de patriotismo constitucional assenta a adesdo autbnoma aos
fundamentos de um regime constitucional-democratico ndo em substratos
culturais pré-politicos de uma pretensa comunidade étnico-nacional, como
numa Vvisdo nacionalista ou excessivamente comunitarista, mas sim nas
condigdes juridico-constitucionais de um processo deliberativo democratico
capaz de estreitar a coesdo entre os diversos grupos culturais e de
consolidar uma cultura politica de tolerancia entre eles (...). Ha, portanto,
que se defender a Constituicdo como centro de mobilizacdo ou de
integracdo politica de uma sociedade democratica, no sentido do
desenvolvimento de um patriotismo constitucional.?®®

Nesta linha, outra relevante funcdo que a delimitacdo das clausulas pétreas
financeiras e tributarias poderia cumprir seria fornecer ao Poder Legislativo (e
obviamente ao Poder Executivo, que é legitimado para deflagrar o processo de
emenda a Constituicdo) um arcabouco tedrico minimo capaz de possibilitar que no
préprio processo legislativo de emenda ao texto constitucional os limites de atuacéo
do poder de reforma em matéria financeira e tributaria ja sejam em alguma medida

delimitados.

%% OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni. A legitimidade democratica da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil: uma reflexao sobre o projeto constituinte do estado democratico de direito no
marco da teoria do discurso de Jirgen Habermas. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO,
Daniel; BINENBJOIN, Gustavo. (Orgs.). Vinte anos da Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 245. Em linha semelhante, destaca Maria Eugénia Bunchaft que o respeito a
diversidade dentro de um ambiente de sensibilidade constitucional inclusiva pode se valer do
substrato tedrico do principio da dignidade da pessoa humana, que “ao instituir a clausula geral de
tutela da personalidade humana, esta intimamente relacionado & concepcdo de patriotismo
constitucional, porquanto pode potencializar uma sensibilidade constitucional inclusiva em relacdo a
diversidade, suscitando uma cultura politico-constitucional pluralista e integradora que conduz a
formas ndo fundamentalistas de reconhecimento mutuo.” BUNCHAFT, Maria Eugénia. O patriotismo
constitucional na perspectiva de Jurgen Habermas. A reconstrucdo da ideia de nacédo na filosofia
politica contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 111.
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Desta maneira, nos debates politicos em torno das altera¢cdes em matéria fiscal
gue as maiorias politicas eventuais buscam implementar, o tema da compatibilidade
de tais alteragbes com os limites materiais ao poder de emenda (e a possivel
declaracdo de inconstitucionalidade das emendas em sede judicial) j& poderia ser
uma das componentes principais do conjunto de variaveis que poderiam influenciar
na decisdo politica de emendar ou néo o texto constitucional.?*®

E evidente que a consideracdo explicitada acima pressupde que haja, no
ambito do Congresso Nacional brasileiro, uma disposicdo de verdadeiro
engajamento por parte dos legisladores no trabalho de interpretagéo da Constituicao
e de andlise dos limites ao poder de reforma do texto. Em outros termos, pressupde
a capacitacdo institucional do Legislativo para o trabalho de interpretacdo
constitucional, como forma de impedir, por exemplo, a edicdo de emendas
constitucionais flagrantemente violadoras dos limites materiais ao poder de reforma.

Nos Estados Unidos, a questdo da capacitacao institucional do Legislativo
para o trabalho de interpretacdo constitucional é objeto de intenso interesse e
debate. Mark Tushnet enfatiza que um dos principais incentivos que levam os
membros do Legislativo e do proprio Executivo a incorporarem no debate politico
aspectos ligados a constitucionalidade das medidas legislativas que se pretendem
adotar liga-se a circunstancia de que € muito comum surgir no seio do debate
politico argumentos de grupos de oposicdo que sdo articulados em forma de
argumentos constitucionais contrarios as inovac¢des que o grupo majoritario pretende
realizar.?”®

Sobre o tema da capacitacdo institucional do Congresso para a interpretacéo

constitucional ha ainda importante trabalho de Elizabeth Garret e Adrian Vermeule,

29 Cumpre mencionar as seguintes consideracdes de Dieter Grimm: “Em contraste, os sistema
politicos dotados de controle judicial de constitucionalidade gozam, por meio da mera existéncia da
corte com poderes para exercer a jurisdicdo constitucional, as vantagens de uma avaliagéo prévia e
mais ou menos neutra acerca das provisdes constitucionais. Num sistema como esses, 0s atores
politicos sdo forgados a antecipar a opinido da corte para evitar derrotas. Enquanto argumentos como
conveniéncia e inutibilidade politica frequentemente prevalecem num processo de tomada de
deciséo, eles sdo agora informados por argumentos de natureza legal.” GRIMM, Dieter. Jurisdi¢do
constitucional e democracia. Revista de Direito do Estado, n. 4, 2006, p. 12.

"% TUSHNET, Mark. Interpretation in legislatures and courts: incentives and institutional design. In:
The least examined branch: the role of legislatures in the constitutional state. Bauman, Richard W.;
Kahana, Tsvi. (ed.). Cambridge: Cambridge University Press, 2006, p. 468-479. Em obra mais
recente, Tushnet corrobora tais argumentos. Weak courts, strong rights: judicial review and social
welfare rights in comparative constitutional law. Princeton: Princeton University Press, 2008, p. 98.
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que desenvolvem propostas de idéias que possam melhorar o desempenho do
Congresso no trabalho de interpretagdo constitucional e que possam ser aceitas
independentemente do sentido da orientacao politica que se queira seguir. Algumas
destas propostas sao: o aperfeicoamento do sistema de informagfes que possam
municiar os congressistas e a formacdo de assessorias técnicas compostas por
profissionais especializados no estudo de questdes constitucionais.””*

E importante observar como o “apego aos valores constitucionais” que se faz
presente mesmo no ambito do Legislativo norte-americano possui estreita relacao
com a idéia de que os valores constitucionais devem ser valorizados no debate
politico democratico. Como destaca Antbnio Maia, o préprio Habermas faz
referéncias explicitas a denominada “religido civica” que se desenvolveu na historia
norte-americana, que constitui exemplo de sociedade que, apesar de sua marcante
heterogeneidade cultural, conseguiu admiravel nivel de estabilidade politica em
torno dos conceitos fundamentais explicitados na Constituicéo daquele pais. 2’2

Acerca do ponto em exame, como ressaltado por Carlos Ruiz Miguel,?”

a
Constituicdo de um pais s6 sera verdadeiramente efetiva, quando a nocdo de
respeito aos consensos minimos tracados pela Constituicdo estiver de tal forma
disseminada que seja capaz até mesmo de prevenir os ataques a Constituicdo, de
forma que os mecanismos de defesa da ConstituicAo sejam cada vez menos
utilizados.

Logo, se o Legislativo brasileiro, ja no processo de deliberacdo de propostas
de emendas constitucionais, mantivesse o respeito aos limites materiais ao poder de
reforma, tais decisdes politicas fundamentais estariam presente dentro do préprio
debate das idéias politicas, qualificando o debate democratico, sem que haja a
necessidade da intervencao judicial para reconhecer a inconstitucionalidade de

emendas constitucionais.

*I GARRETT, Elizabeth; VERMEULE, Adrian. Institutional design of a Thayerian Congress. Duke
Law Journal, n. 50, 2001, p. 1277-1333. Na mesma linha, h& outro importante estudo que destaca o
papel das comissbes legislativas do Congresso norte-americano no trabalho de interpretacao
constitucional. Whittington, Keith E.; Devins, Neal; Hicken, Hutch. The constitution and congressional
committees. The least examined branch: the role of legislatures in the constitutional state. Bauman,
Richard W.; Kahana, Tsvi. (ed.). Cambridge: Cambridge University Press, 2006, p. 396-410.

%2 Jiirgen Habermas: filésofo do direito. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p.184/185.

"3 MIGUEL, Carlos Ruiz. Patriotismo constitucional. Cuadernos de pensamiento politico, 3, 2004 , p.

81-92. FAES-Fundacion para el Analisis y los Estudios Sociales, Madrid.
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Em sentido semelhante, Paulo Murilo Calazans sustenta que a democracia
deliberativa clama pelo discurso democratico aberto, multiforme e inclusivo. O
intercambio permanente de informacgdes entre os cidadaos representa a via mais
adequada para a composicdo dos conflitos morais recorrentes na sociedade, até
porque, neste modelo, a legitimidade perseguida em um ambiente democrético
pressupde a adesdo dos cidaddos aos resultados atingidos no processo decisério
em virtude de seu comprometimento com as condi¢des procedimentais previstas na
Constituicdo.”?"

E importante ainda destacar que o trabalho de busca dos contetidos das
clausulas pétreas tributarias e financeiras ndo possui apenas a relevancia de
examinar criticamente as emendas constitucionais e as decisdes respectivas do
Supremo Tribunal Federal ocorridas até o presente momento.

N&o ha razdes politicas de ordem concreta que conduzam a crenca de que
havera uma diminuicdo das emendas constitucionais e financeiras nos proximos
anos. Além disso, cada vez ha menos espaco para acreditar em uma reforma
tributaria utépica,’”® que resolveria todos os problemas da tributacdo no Brasil.?® A
tendéncia, destarte, € que haja novas emendas constitucionais financeiras e
tributarias que modifiquem pontos especificos da matéria fiscal.

Com efeito, como destaca Gustavo Sampaio Telles Ferreira, embora a defesa
de uma ampla reforma tributaria tenha se tornado “veiculo comum de propaganda

politica”, o que ocorreu na pratica foi a substituicado de tal ampla reforma por “mini-

2" CALAZANS, Paulo Murilo. Participacdo e deliberacdo democratica: acomodando diferencas e

superando as dificuldades de efetivagdo dos principios fundamentais. In: MAIA, Antdnio Cavalcanti;
MELO, Carolina de Campos; CITADINO, Gisele; POGREBINSCHI, Thamy (Orgs.). Perspectivas
atuais da filosofia do direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 551-552.

2> MELO, Marcus André. Reformas constitucionais no Brasil: instituicdes politicas e processo
decisoério. Rio de Janeiro: Revan, 2002, p. 187-188.

%% Ricardo Lobo Torres critica a crenca brasileira de que poderia haver uma reforma tributaria ampla
e geral que pudesse criar um sistema tributério ideal, pois cuida-se de idéia j& abandonada em
diversos paises. TORRES, Ricardo Lobo. Reforma Constitucional Tributaria. In: A reforma tributéria
da Emenda Constitucional no. 42/2003. Aspectos polémicos e controvertidos. ROSA, Eugénio
(coord.). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 203: “No plano tedrico, principalmente no da Ciéncia
das Financas, entram em declinio também as utopias fiscais, até mesmo em razdo de seu
descompromisso com a realidade. Nao pode haver um sistema totalmente pensado pela ciéncia, eis
gue nenhuma reforma tributaria cria de novo ou do nada, globalmente, um sistema. A outra
dificuldade decorre da circunstancia de que qualquer sistema tributario ideal deve resultar da
pesquisa multidisciplinar insuscetivel de ser dominada por um s6 tedrico ou uma so6 disciplina.”
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reformas” voltadas a mudancgas pontuais, sem que fosse promovida verdadeira
mudanca substancial especialmente em relacdo aos problemas federativos. 2"’

O trabalho de constru¢do mais precisa dos contetdos das clausulas pétreas
financeiras e tributarias ndo possui importancia apenas para auxiliar a jurisdicao
constitucional na definicdo dos limites legitimos de atuagdo do Congresso Nacional
na edicdo de emendas constitucionais.

Embora seja inegavel que o escopo mencionado seja importantissimo, a
definicdo do contetdo das clausulas pétreas fiscais também possui a relevante
funcdo de explicitar quais s@o as decisfes politicas fundamentais que o constituinte
derivado adotou nesta seara. Tais decisdes funcionardo como principios
fundamentais que devem orientar todo o trabalho de interpretacdo constitucional
neste campo. Ora, considerando o grande numero de enunciados normativos
financeiros e tributarios que nossa Constituicdo possui, ndo € dificil concluir acerca
da importancia que tais principios fundamentais podem exercer na construcado da
higidez e harmonia da matéria fiscal tratada no seio constitucional.

Sobre o ponto, Luis Roberto Barroso destaca que as clausulas pétreas
desempenham papel mais amplo do que o de simples contencdo do poder de
reforma constitucional. Justamente por materializarem as decisbes politicas
essenciais e 0s valores mais elevados de determinada ordem juridica, funcionam
como principios fundamentais que orientam a interpretagdo constitucional, “dando
unidade e harmonia ao sistema.”"®

E relevante ainda notar a observacdo do professor de que os principios
fundamentais extraidos da interpretacdo das clausulas pétreas podem dar contetdo
ao conceito de preceito fundamental para efeito de cabimento da acdo de
descumprimento de preceito fundamental prevista no art. 102, §1°, da Constituicédo e
regulada pela Lei 9.882/01. Nesta linha de raciocinio, seria plenamente legitimo
definir o cabimento da ADPF em matéria tributéria e financeira a partir da definicéo

do conteldo das clausulas pétreas fiscais.

*"" FERREIRA, Gustavo Sampaio Telles. Federalismo e poder local (ontem e hoje): das metrépoles

nacionais e da reorganizacao politico-administrativa a partir da cidade-estado. Tese (Doutorado em
Direito da Cidade)-Programa de Pés-Graduacao da Faculdade de Direito da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro-UERJ, Rio de Janeiro, 2008, p. 203.

28 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. Os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 159, nota de rodapé 63.
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Humberto Avila também destaca que a instituicdo das clausulas pétreas
apresenta importante repercussao, pois ao proibir a modificagdo de determinadas
normas, a Constituicdo acaba atribuindo a elas uma importancia maior, ou seja, uma
verdadeira “preponderéancia axiologica” que influencia a propria interpretagdo do
Direito, de modo que a interpretacdo dos principios e das regras constitucionais
devera “gravitar” em torno dos principios fundamentais.?”

Ademais, € impossivel ignorar os diversos trabalhos da ciéncia politica
brasileira que procuram entender de que forma os questionamentos de leis e de
emendas constitucionais por intermédio de ADINs propostas no Supremo Tribunal
Federal pela oposicao politica de momento podem ser entendidos do ponto de vista
da estratégia politica de judicializacdo de questbes que foram objeto de debate na
arena democratica.”®

Em outros termos, como o0 sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro permite o0 amplo acesso dos partidos politicos ao Supremo Tribunal
Federal para o questionamento de constitucionalidade de atos legislativos (inclusive
emendas constitucionais), em diversas situagcbes 0 questionamento da
constitucionalidade de emendas constitucionais no STF possui nitido viés politico de
inconformidade de minorias legislativas derrotadas no processo de elaboracdo de
emendas.

N&o raras vezes, portanto, o STF é chamado a desempenhar a dificilima

tarefa de distinguir o que é mero inconformismo de minorias politicas legitimamente

"9 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanca e realizacéo no Direito

Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 343.
8 Neste sentido, relevante trabalho de TAYLOR, Matthew M.; Ros, Luciano da. Os Partidos dentro e
fora do poder: a judicializagdo como resultado contingente da estratégia politica. Dados — Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 51, n. 4, 2008, p. 848. Rogério Bastos Arantes e Claudio
Goncalves Couto desenvolveram importante estudo em que relevam a influéncia da
constitucionalizacdo excessiva de matéria tipicamente relacionadas com a politica cotidiana no
ambiente politico e seus reflexos no Judiciario, concluindo que tal modelo “tende a causar impacto
significativo sobre o funcionamento do sistema de justica, na medida em que o Judiciario, e
especialmente seu 6rgdo de cupula — o Supremo Tribunal Federal (STF) —, passa a ser mais
acionado para controlar a constitucionalidade das leis e demais atos normativos, nem sempre
relativos a principios constitucionais fundamentais, mas freqiientemente relativos a politicas publicas.”
COUTO, Claudio Gongalves; ARANTES, Rogério Bastos. Constituicdo, governo e democracia no
Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 21, n. 61, 2006, p. 44. Claudio Gongalves Couto
possui outro trabalho em que sé&o discutidos 0s impactos que a constitucionalizacdo de temas afetos
a politicas publicas (que deveriam ser deixados a decisédo de maiorias democréticas) ocasiona no
espaco politico de deliberagdo. COUTO, Claudio Gongalves. Constituicdo, competicdo e politicas
publicas. Lua Nova, n. 35, 2005, p. 95-135.
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vencidas na seara legislativa do que é efetiva violagdo de clausulas pétreas que
justificam a declaragdo de inconstitucionalidade de emendas pela violacdo dos
consensos minimos tracados na Constituicdo.?®* Aqui temos destarte mais uma
razd8o que justifica o trabalho de definicdo mais especifica dos contornos das

clausulas pétreas tributarias e financeiras.

81 BARCELLOS, Ana Paula. Separacdo de poderes, maioria democratica e legitimidade do controle

de constitucionalidade. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, n. 53,
2000, p. 103.
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5 ESTUDO DE ALGUMAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS E ANALISE DE SUA
CONSTITUCIONALIDADE A LUZ DAS CLAUSULAS PETREAS TRIBUTARIAS E
FINANCEIRAS

5.1 A anterioridade tributaria como clausula pétrea

O art. 2° da EC 3/93 estabeleceu a possibilidade de instituicdo pela Unido de
Imposto Provisério sobre Movimentagfes Financeiras — IPMF até 31 de dezembro
de 1994. A Lei Complementar no. 77/93 instituiu o referido tributo, determinando sua
exigéncia para aquele mesmo exercicio financeiro. O 82° do art. 2° da EC 3/93
determinou que ao imposto previsto na emenda “n&o se aplica o art. 150, I, b, e VI,
nem o disposto no 8 5.° do art. 153 da Constituicdo.” Em outros termos, a emenda
consignou que o principio da anterioridade tributaria (art. 150, Ill, “b”, da CF) bem
como as imunidades tributarias (art. 150, VI, da CF) nao precisariam ser respeitadas
pela legislacao que instituisse o novo tributo.

Chamado a decidir acerca da constitucionalidade de tal dispositivo, 0
Supremo Tribunal Federal proferiu um dos julgados mais relevantes em matéria
tributaria,?®* na ADIN 939-7 (DJ 18.3.94, Rel. Min. Sidney Sanches). No julgado
restou reconhecido por maioria que o art. 2° da EC 3/93, na parte em que
determinava a nao aplicacdo do principio da anterioridade ao novo imposto, seria
inconstitucional em cotejo com a clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, 1V, da CF,
visto que a anterioridade tributaria consistiria em garantia individual do contribuinte,
sendo insuscetivel de supresséao por obra do constituinte derivado.

As conclusbes do Supremo Tribunal Federal no caso em questdo foram

amplamente aplaudidas pela maioria da doutrina tributaria brasileira.?®*®* Houve,

22 A relevancia do julgado transcende a matéria tributaria, visto que conforme destaca Luis Roberto

Barroso, trata-se de decisédo verdadeiramente historica, pois foi a primeira oportunidade em que o
STF declarou a inconstitucionalidade de emenda constitucional. BARROSO, Luis Roberto. Curso de
direito constitucional contemporaneo. Os conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo.
S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 176. No mesmo sentido, BRANDAO, Rodrigo. Direitos fundamentais,
democracia e clausulas pétreas. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 289.

8 Exemplificativamente, ver CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributério.
Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 209-210. Na doutrina tributéria, raros foram os autores que
formularam criticas a deciséo do Supremo Tribunal Federal no caso em exame, tais como SARAIVA
FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. A Constitucionalidade do IPMF. Cadernos de direito tributario e de
financas publicas, n. 6, 1994, p. 58.
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todavia, importantes vozes doutrindrias que ja na época da decisdo manifestavam
sua discordancia em relacdo ao reconhecimento da anterioridade tributaria como
clausula pétrea oponivel ao constituinte derivado.

Deve ser destacado o trabalho de Flavio Bauer Novelli, publicado pouco apos

a decisdo do STF,%*

gue criticou a amplitude do conceito de clausula pétrea
construido pela maioria vencedora do Tribunal, visto que a restricdo a anterioridade
trazida pela emenda em questdo néo feria o nlcleo essencial do direito individual em
discusséao.

Mais recentemente, importantes manifestagcbes doutrinarias no ambito da
doutrina constitucionalista brasileira também adotaram um tom critico em relacdo a
decisdo adotada pelo STF na ADIN 939, no que se refere a relacdo estabelecida
entre a anterioridade tributaria e a clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, inciso IV
da CF.

Nesta linha, Claudio Pereira de Souza Neto propfe uma interpretacéo
conjugada do dispositivo com a idéia de democracia deliberativa, destacando a
necessidade de se buscar fundamentar o limite da atuacdo do constituinte derivado
em critérios materiais concernentes a teoria constitucional da democracia
deliberativa, de forma que somente poderia ser considerada clausula pétrea algum
direito fundamental suscetivel de ser caracterizado como uma “condicdo para a
cooperacdo na deliberacdo democratica”.?® Nesta linha de raciocinio, o autor critica
a decisdo adotada pelo STF no julgamento da ADIN 939, visto que a anterioridade

tributaria nédo poderia ser considerada limite ao constituinte derivado.?®

%4 NOVELLI, Flavio Bauer. Norma constitucional inconstitucional? A propdsito do art. 2, §2°, da
Emenda Constitucional no. 3/93. Revista Forense, v. 330, 1995, pag. 63/89.

% SOUZA NETO, Claudio Pereira. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 237.

288 |pid. p. 238: “Por esse motivo, foi excessiva, p. ex., a decisdo do STF que declarou inconstitucional
0 8§2° do art. 2° da EC no. 3/93. Segundo o dispositivo impugnado, para efeito de instituicdo do IPMF,
o poder de tributar da Unido ndo poderia ser restringido pelo principio da anterioridade tributaria (150,
I, b). Nesse caso, o STF apoiou sua decisdo na fundamentalidade material do principio mencionado,
ja que o mesmo ndo se encontra no interior do catalogo expresso, como permitido pelo §2° do art. 5°.
Todavia, de acordo com os critérios democrético-deliberativos, o principio da anterioridade tributéria
ndo seria materialmente fundamental. A cobranca de um tributo no mesmo exercicio financeiro em
que foi instituido ndo implica, efetivamente, uma violacdo das condi¢cbes para a cooperagdo na
deliberacdo democratica. Com efeito, além de ndo possuir fundamentalidade formal, por ndo se
encontrar no Titulo I, o dispositivo tampouco goza de fundamentalidade material.”



123

Rodrigo Brandédo, em linha semelhante, também critica a decisdo adotada
pelo STF no caso em exame, destacando que a anterioridade tributaria constitui
garantia e ndo direito fundamental, pois consubstancia instrumento destinado a
promover a segurancga juridica, esta sim direito materialmente fundamental. Como a
anterioridade ndo integra o nucleo essencial do direito fundamental a seguranca
(pois ndo seria licito afirmar que sem a observancia da anterioridade a seguranca
juridica do contribuinte perderia seu sentido util) a decisdo do STF que considerou a
anterioridade tributaria como clausula pétrea mostrou-se excessiva.”®’

Na doutrina tributaria mais recente, Ricardo Lodi Ribeiro também demonstra
sua discordancia em relacdo a decisdo adotada na ADIN 939 de reconhecer a
anterioridade tributaria como clausula pétrea.?®® Sua argumentagdo encontra-se
baseada especialmente nos recentes aportes doutrinarios da doutrina
constitucionalista, que advoga a necessidade de que a interpretacdo das clausulas
pétreas seja conjugada com o principio democratico, de forma a nao retirar das
maiorias democraticas o poder de decisdo sobre direitos meramente secundarios
para a concretizacdo de uma democracia substancial. Nesta linha, o autor sustenta
que o principio da anterioridade ndo constitui “uma das garantias fundamentais para
a manutencdo do Estado Social e Democréatico de Direito e dos compromissos
materiais assumidos pelo Texto Maior de 1988”.2%°

Mais recentemente, em fevereiro de 2011, o pleno do Supremo Tribunal
Federal reafirmou que a anterioridade tributaria constitui clausula pétrea, ao decidir o
RE 587.088 (DJ 6/2/2011). Na hipotese, foi reconhecida a inconstitucionalidade do
art. 2° da Emenda Constitucional no. 10/96, por violacdo do mencionado principio.

A Emenda Constitucional de Revisdo no 1/94, que instituiu o Fundo Social de
Emergéncia para os exercicios de 1994 e 1995, estabelecera como uma das

parcelas integrantes do fundo o produto da arrecadacao que resultara da elevacao

8" BRANDAO, Rodrigo. Direitos fundamentais, democracia e clausulas pétreas. Rio de Janeiro:

Renovar, 2008, p. 292.

% RIBEIRO, Ricardo Lodi. O principio da anterioridade tributéria. In: Temas de Direito Constitucional
Tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 196: “De fato, a decisdo do STF parece se apoiar
numa tendéncia, muito difundida no Brasil ap6s a promulgacdo da Constituicio de 1988, de
universalizagdo das clausulas pétreas a situacdes que ndo merecem ser protegidas contra a
alteragéo do legislador futuro.”

%9 |bid p. 198.
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da aliquota da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido para 30% para
determinados contribuintes (ADCT, art. 72, IlI).

Em marco de 1996, quando ja havia expirado o prazo de vigéncia da
mencionada elevacgdo, foi editada a Emenda Constitucional 10/96. O art. 2° da
referida emenda alterou a redacéo do art. 72, Ill, do ADCT para estender a cobranca
da CSLL para “o periodo de 1° de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997”.

Ao decidir o RE 587.088 (DJ 6/2/2011, Rel. Min. Dias Toffoli), o Pleno do
Supremo Tribunal Federal reafirmou que a anterioridade tributaria constitui clausula
pétrea, ao reconhecer a inconstitucionalidade do art. 2° da Emenda Constitucional
no. 10/96. O Tribunal entendeu que, como ocorrera uma solucédo de continuidade
entre o término do prazo de vigéncia da Emenda Constitucional de Revisdo no 1/94
e a promulgacdo da Emenda Constitucional 10/96, esta constituiria novo texto,
veiculador de norma tributaria retroativa a janeiro de 1996, implicando em afronta a
garantia da anterioridade.

O STF rejeitou explicitamente a tese articulada pela Unido federal de que o
principio da anterioridade nonagesimal (art. 195, 86°, CF) n&o se aplicaria ao poder
constituinte derivado, pois a anterioridade nonagesimal configuraria uma garantia
individual que néo seria passivel de supressao por emenda constitucional.

Mesmo no julgamento de importantes casos que ndo envolvia emenda
constitucional e sim legislacdo infra-constitucional, o principio da anterioridade
também foi prestigiado pelo Supremo Tribunal Federal.

No julgamento do RE 232710,°° a Primeira Turma do STF analisou a
constitucionalidade da Medida Proviséria 812/94, de 31/12/94, que limitou a 30% a
deducado de prejuizos fiscais na base de calculo do Imposto sobre a renda e da
contribuicdo social sobre o lucro. Considerou que ndo houve violagdo da
anterioridade quanto a alteracao relativa ao imposto de renda (sujeito a anterioridade
de exercicio financeiro). Todavia, no tocante a contribuicdo social sobre o lucro,
sujeita a anterioridade nonagesimal (CF, art. 195, § 6°), considerou violada tal regra
constitucional e determinou a observancia do prazo de noventa dias para as

modificacoes.

*9 RE 232710, Relator p/ Acérddo: Min. Sepulveda Pertence, Primeira Turma, DJ 25/06/2004.
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No julgamento da ADI MC 2.235%' o0 Pleno do STF analisou modificacdes
introduzidas pela LC 102/00 na LC 87/96, criando limitagdes ao creditamento relativo
ao ICMS nas operagbes que envolviam o ativo permanente, energia elétrica e
servigos de telecomunicagao.

Antes da LC 102/00, o contribuinte poderia aproveitar imediatamente todos os
créditos decorrentes da aquisicdo do ativo permanente, sendo que com o advento
da referida lei apenas seria possivel o aproveitamento na razdo 1/48 por més. Em
relacdo a operacdes envolvendo energia elétrica e servicos de telecomunicacoes,
antes da LC 102/00 era possivel que todos os contribuintes exercessem o direito de
crédito do imposto incidente na sua aquisicao; com o advento da lei complementar
apenas os contribuintes que desenvolviam atividades industriais foram autorizados.

A nova situacgdo trazida pela LC 102/00 n&o implicou em aumento direto da
carga tributaria. Todavia, ao limitar a possibilidade de utilizacdo de créditos relativos
ao ICMS, era inegavel que a medida havia indiretamente aumentado o valor total de
imposto a pagar. Assim, em respeito ao principio da anterioridade tributaria, o
Tribunal julgou procedente em parte a ADIN para determinar que as novas regras
somente fossem aplicadas a partir do exercicio de 2001.

A EC 33/01 trouxe duas modificacbes que suscitaram polémica na doutrina
tributaria acerca de sua inconstitucionalidade em razdo da violacdo de clausulas
pétreas. A primeira modificacdo consiste na regra que excepcionou a aplicacdo do
principio da anterioridade (art. 150, Ill, “b”) na hip6tese da incidéncia monofasica do
ICMS sobre operagdes relacionadas a combustiveis e lubrificantes (art. 155, XIlI, “h”
c/c §4°, inciso IV, “c”). Roque Carrazza, lembrando o precedente adotado pelo STF
no caso do IPMF (ADIN 939-7), em que restou assentada a tese de que a
anterioridade tributaria seria direito individual insuscetivel de modificacdo por
emenda em razao da clausula pétrea prevista no art. 60, 84°, IV, da CF, ja apontou a
inconstitucionalidade da inovacéo trazida pela EC 33/01.?°? Ricardo Lobo Torres

também ressaltou a duvidosa constitucionalidade da alteracéo.?®*

21 ADI/MC 2325, DJ 6/10/20086.
22 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 210.

2% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV. Rio de

Janeiro: Renovar, 2005. p. 259: “De observar, ainda, que é de duvidosa constitucionalidade a
suspensdo do principio da anterioridade para o restabelecimento das aliquotas, tendo em vista a
jurisprudéncia ja firmada pelo STF no sentido de que a anterioridade é ‘garantia individual do
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Outra excecao explicita ao principio da anterioridade criada pela EC 33/01 diz
respeito a contribuicdo de intervencdo do dominio econdmico relativa as atividades
de importacdo ou comercializacdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool combustivel (art. 177, §4°, |, “b”). Aqui também Roque Carrazza
apontou inconstitucionalidade da emenda por violagdo a clausula pétrea do art. 60,
§4°, |V, da CF, pelas mesmas razdes relativas a hipétese mencionada acima.”®*.
Ricardo Lobo Torres também considera de duvidosa constitucionalidade a excecédo
ao principio da anterioridade trazida na hipétese, lembrando o precedente do STF na
ADIN 939-7.2%

Em sentido contrario, Marcus Abraham néo vislumbrou inconstitucionalidade
do novo dispositivo, visto que tal tributo possui carater eminentemente regulatério,
‘razdo pela qual a propria Constituicio Federal os excepciona nas limitacdes
impostas pelos principios da legalidade e da anterioridade.” 2%

A nosso ver, a construcdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal em
relacdo ao principio da anterioridade tributaria, inclusive o reconhecimento de sua
condicao de clausula pétrea protegida pelo art. 60, 84°, inciso IV da CF, esta correta,
apesar das manifestacoes em contrario de parcela da doutrina, como ja mencionado.

Ndo nos parece possivel afastar a condicdo de clausula pétrea da
anterioridade com base nas bem articuladas razbées aduzidas por Flavio Bauer
Novelli,*®’ de que a anterioridade constituiria mera garantia do contribuinte que n&o
se poderia confundir com o proprio direito individual protegido pela clausula pétrea,
gue seria a seguranca juridica. De acordo com o tal raciocinio, a Emenda n. 3/93, ao

criar uma regra de excecdo temporaria ao disposto no art. 150, lll, “b” da CF e

contribuinte’””. Também afirmaram a inconstitucionalidade da EC 33/01 no ponto em questio:
CHIESA, Clélio. EC 33 — Dois novos impostos rotulados de ICMS. Revista Dialética de Direito
Tributéario, n. 90, 2003, p. 21-48 e REMEDIO JUNIOR, José Angelo. ICMS e a EC 33/01: Afronta ao
principio da anterioridade. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 82, 2002, p. 53-62.

2% CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 211.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. IV. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005. p. 637.

2% ABRAHAM, Marcus. As Emendas constitucionais tributarias e os vinte anos da Constituicio
Federal de 1988. S&do Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 156.

#7 NOVELLI, Flavio Bauer. Norma constitucional inconstitucional? A propésito do art. 2, §2°, da
Emenda Constitucional no. 3/93. Revista Forense, v. 330, 1995, p. 63/89.
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dirigida apenas a tributo especifico (IPMF) ndo afetaria o conteido essencial do
direito fundamental também por ela garantido, no caso, o direito a seguranca
juridica.?®

Ja& mencionamos no presente trabalho que o reconhecimento da condicdo de
clausula pétrea a determinado direito individual ndo depende de sua previsao formal
no texto constitucional. Assim, a anterioridade tributaria ndo pode ser considerada
clausula pétrea apenas em razdo de sua previsdo formal. Todavia, seu
reconhecimento como verdadeira clausula pétrea tributaria decorre, a nosso ver,
justamente do reconhecimento de que ela constitui uma das manifestacbes mais
concretas da seguranca juridica.

Assim, apesar de reconhecer, como Flavio Novelli, que a seguranca juridica,
valor tutelado pela anterioridade tributaria, pode subsistir sem ela, por intermédio de
outros instrumentos (como o principio da anualidade tributaria) entendemos que tal
circunstancia ndo implica no reconhecimento automatico da possibilidade de o
constituinte derivado excepcionar a anterioridade sem que ocorresse violacdo do
nucleo essencial da seguranca juridica.

A nosso ver, € justamente a circunstancia de a seguranca juridica consistir em
direito individual de dificil concretizacdo por mecanismos institucionais concretos que
milita a favor da conclusdo de que, quando o ordenamento juridico consegue
“capturar” em uma regra geral como a anterioridade tributaria o escopo principal da
seguranca juridica, que € garantir um minimo de previsibilidade ao destinatario das
normas juridicas, emenda constitucional que pretenda flexibilizar tal regra possui
presuncdo de inconstitucionalidade, por implicar em ameaca concreta ao nucleo
essencial da prépria seguranca juridica.

De igual modo, embora estejamos de acordo com Ricardo Lodi Ribeiro de que
a imprevisibilidade do futuro evidenciada pela sociedade de risco torna a
observancia da anterioridade tributaria insuficiente para assegurar a preservacdo da
seguranca juridica,?®® entendemos que tal constatacdo n&o traz como conseqiiéncia
necessaria o reconhecimento de que a anterioridade tributaria ndo seria clausula

pétrea, podendo em regra ser excepcionada por emenda constitucional. Ao

2% |bid. p. 84.

29 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A seguranca juridica do contribuinte (legalidade, ndo-surpresa e protec&o
a confianca legitima). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 221.
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contrario, é justamente a constatacdo de que a anterioridade tributaria representa
um dos “ultimos sopros” concretos da idéia nuclear de seguranca juridica (que busca
assegurar um minimo de previsibilidade) que conduz a conclusdo de que emendas
constitucionais que pretendam excepcionar tal manifestagcdo concreta da seguranca
juridica séo suspeitas de violacao da clausula pétrea do art. 60, 84°, inciso IV.

Nesta linha, Humberto Avila destaca que sendo a anterioridade instrumento
de “calculabilidade do direito”, seu reconhecimento como clausula pétrea “funciona
como uma forma de atribuir fundamentalidade direta aos regramentos da seguranca
juridica estabelecidos pelo texto constitucional”.>®

Os argumentos manifestados principalmente pela doutrina constitucionalista
de que o reconhecimento da condicéo de clausula pétrea da anterioridade tributaria
representaria uma exacerbacdo dos limites materiais do poder de reforma
constitucional em detrimento das vontades democraticas das maiorias de cada
momento historico também ndo nos parecem convincentes. Isto porque a
anterioridade tributaria, entendida como manifestacdo da necessidade de um estado
de previsibilidade minima das mudancas no sistema tributario, pode ser enquadrada
como elemento integrante da “raz&o publica tributaria” suscetivel de aceitagao
mesmo por doutrinas politicas abrangentes que mantenham posi¢cdes politicas bem
diversas.

Em outros termos, seja para implementar uma reforma do sistema tributario
gue avance de modo substancial na concretizacdo da progressividade dos impostos
sobre a renda e patriménio (que constituiria bandeira politica de um partido politico
denominado “progressista”), seja para a implementar uma reforma que implique em
forte desoneracdo da carga tributaria dos impostos sobre a renda e patrimonio (que
poderia ser o projeto politico de um partido denominado “conservador”), seria
razoavel exigir de ambas as correntes politicas divergentes que assegurassem a
preservacdo de um nivel minimo de seguranca juridica a todos. Na hipétese, o
instrumento constitucional que asseguraria esse “minimo de previsibilidade” seria
justamente a anterioridade tributaria, que poderia ser tutelada pelo Supremo Tribunal

Federal ao reconhecer a condicdo de clausula pétrea a tal direito, sem que se

%9 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanca e realizacdo no Direito

Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 590.
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pudesse cogitar de qualquer rompimento, no caso descrito, do parametro da
neutralidade politica da jurisdigdo constitucional.

5.2 Precatorios, Emendas Constitucionais 30/00 e 62/09 e a violacdo de
clausulas pétreas financeiras

O objetivo no momento € analisar a constitucionalidade das chamadas
“‘moratérias dos precatorios”, que foram veiculadas por meio da EC 30/00 e EC
62/09, a luz das decisbes fundamentais adotadas pelo constituinte de 1988 na seara
do direito financeiro, que constituem clausulas pétreas, de forma a investigar se os
limites materiais ao poder de reforma restaram violados, autorizando o Supremo
Tribunal Federal a reconhecer a inconstitucionalidade das mencionadas emendas.

A EC 30/00, em seu art. 2°, acrescentou o art. 78 ao ADCT, determinando,
com algumas excegdes, que “os precatorios pendentes na data de promulgacéo
desta Emenda e os que decorram de acoes iniciais ajuizadas até 31 de dezembro de
1999 serédo liquidados pelo seu valor real, em moeda corrente, acrescido de juros
legais, em prestacdes anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de dez anos,
permitida a cessao dos créeditos.”

A EC 62/09, por intermédio de seu art. 2°, acrescentou o art. 97 ao ADCT,
instituindo o denominado regime especial de liquidacdo de precatorios aplicavel a
“‘Estados, o Distrito Federal e os Municipios que, na data de publicacdo desta
Emenda Constitucional, estejam em mora na quitacdo de precatérios vencidos,
relativos as suas administragées direta e indireta’.

O denominado regime especial também incluiria os precatorios que fossem
emitidos durante sua vigéncia. Tal regime, em aperta sintese, estabelece que a
liuidacdo dos precatorios ocorreria em até quinze anos, por meio de depdsitos
mensais dos entes politicos de valores correspondentes a percentual de sua receita
corrente liquida. A Emenda 62/09 possibilita ainda que a liquidacdo dos precatérios
ocorra por intermédio de leildes, que poderiam adotaria o critério do maior desagio,
de forma que o credor do precatério que aceitasse diminuir mais o valor do crédito a

ser recebido teria preferéncia para o pagamento pelo ente publico.
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Sem adentrarmos o exame detalhado de cada uma das complexas regras
trazidas pela Emendas 30/00 e 62/09, o ponto principal que permeia as discussoes
envolvendo ambas as emendas e pretendemos responder é o seguinte: pode o
constituinte derivado estabelecer critérios para o pagamento de precatdrios que
impliquem na dilacdo do prazo (parcelamento) para sua integral satisfacdo pela
Fazenda Publica? E, no que refere ao disposto no art. 97 do ADCT, acrescentado
pela EC 62/09, pode o constituinte derivado possibilitar que os precatérios
pendentes na data de promulgacdo da emenda, sejam supostamente pagos pelo
‘regime especial” formado por “conta especial” que sera formada por meio de
depositos mensais de valores correspondentes somente a percentual da receita
corrente liquida dos entes politicos?

Sao bem conhecidos os principais argumentos que embasam a tese da
inconstitucionalidade de tais “moratérias” introduzidas pelas emendas
constitucionais: violagcdo ao principio da separacédo de poderes (art. 60, 84°, lll, da
CF), pois retira da decisado judicial o atributo de dar efetividade ao direito do
administrado reconhecido em face da Fazenda Publica; violacdo a direitos e
garantias individuais (art. 60, 84°, 1V) como a propriedade, devido processo legal,
duracéo razoavel do processo, respeito a coisa julgada.

Como nosso objetivo é delimitar o contetdo das clausulas pétreas financeiras,
a opcao adotada sera promover um corte metodolégico que investigue a questao
dos precatorios e o tratamento que vem sendo dispensado aos mesmos pelas
emendas constitucionais sob a Gtica do sistema de financas publicas adotado pela
Constituicdo de 1988.

N&o desconhecemos que o estudo do precatério (e seu descumprimento) é
fenébmeno multidisciplinar. E perfeitamente licito concluir que o tratamento conferido
aos precatorios pelas emendas constitucionais viola a clausula pétrea da coisa
julgada, que constitui um dos mais relevantes direitos individuais na seara
processual. Tal tipo de investigacdo ndo sera, contudo, o objetivo do presente
trabalho, que pretende investir no delineamento das questdes envolvendo o
precatorio a luz das clausulas pétreas financeiras.

Desta forma, partimos da constatacdo Obvia, mas relevante, de que o

precatorio judicial constitui, sob a 6tica da Fazenda Publica devedora, uma despesa
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publica. O principio da legalidade da despesa publica®®* exige prévia autorizacéo
legal para a realizacao da despesa (que, de ordinario, € prevista na lei orcamentaria
anual). O que fez a Constituicdo de 1988, desde a redacgéao originaria do art. 100, foi
estabelecer um procedimento especial para a inclusdo do precatério judicial na lei
orcamentdria, diverso de outras despesas publicas. Houve apenas a previsdao de
procedimento especial, 0 que ndo excepcionou a regra de que ndo ha despesa
publica sem prévia autorizacdo legal (na lei orcamentaria ou em lei de créditos
adicionais).

O sistematico descumprimento pelos entes politicos da obrigacdo de efetivo
pagamento de despesa publica constante dos precatdrios observados nos ultimos
anos, criou uma espécie de “orgcamento paralelo”, constituido por despesas publicas
supostamente facultativas, que poderiam ser cumpridas ou ndo de acordo com a
disponibilidade de receitas orcamentarias efetivas verificadas ao longo da execucao
orcamentaria.

A formacao deste “orcamento paralelo” foi facilitada pelo baixissimo indice de
cultura orcamentaria do povo brasileiro. Se ndo existe sequer enraizado em Nnosso
povo a nocdo de necessidade de avaliacdo do controle do custo-beneficio das
despesas correntes, que afetam diariamente a vida de toda a coletividade (qualidade
dos servicos publicos e das atividades de poder de policia), ndo é de estranhar que
nao tivesse ocorrido um clamor popular generalizado de reagdo ao descumprimento
pelos entes politicos dos precatérios, que interessam, diretamente, apenas seus
beneficiarios (ao menos aparentemente).

Nesse ponto, € notavel a diferenca do Brasil com a experiéncia norte-
americana, na qual questdes relativas a financas publicas (especialmente o tamanho
das despesas publicas) fazem parte do cotidiano das discussGes nacionais e sao
sempre um dos temas centrais nas campanhas para a Presidéncia da Republica,

nas quais os democratas costumam propugnar no sentido da elevacao de despesas

%1 S50 diversos os dispositivos constitucionais que consagram a nocgdo de que ndo pode haver

despesa publica sem prévia autorizac@o legal, tais como art. 167, incisos |, Il, V, e VI da CF. O
classico conceito de despesa publica formulado por Aliomar Baleeiro j4 deixava evidenciada a
circunstancia de que legalidade e despesa publica caminham juntas, ao definir que despesa publica é
“aplicacdo de certa quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competentes,
dentro de uma autorizagéo legislativa, para execugéo de fim a cargo do governo.” Uma introducéo a
ciéncia das financas, atualizada por Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2010,
p. 84.
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de cunho social (e consequente aumento do nivel de tributacdo) e os republicanos
defendem o corte de despesas publicas e a diminuicdo da carga tributéria.

O debate em torno dessas questdes ja comec¢a a ganhar maior atencdo da
propria filosofia politica, sendo importante ressaltar que Ronald Dworkin, em recente
livro, em que revisita diversos conceitos elaborados ao longo de sua trajetdria
filoséfica, aponta em diversas passagens que a questdo acerca de qual deve ser o
perfil das financas publicas (relacéo entre tributacéo e despesas publicas) é uma das
mais embleméticas a indicar a diferenca de pensamentos no cenario norte-
americano. E significativa a passagem em que Dworkin afirma que a liberdade é
valor que todos os politicos prometem preservar; porém 0s mesmos divergem
acerca de qual o seu verdadeiro conteudo, pois uns entendem que a tributacéao
destréi a liberdade enquanto outros acreditam que a tributacdo € justamente o meio
do Estado garantir que as pessoas desfrutem de verdadeiras condi¢cbes de
liberdade. 3%

Soma-se a isso a nog¢do consagrada de que a lei orcamentaria, tal como
interpretada atualmente no Brasil, possui carater autorizativo, permitindo que o
Chefe do Executivo possa deixar de realizar despesas que seriam apenas
autorizadas pelo Legislativo.*®® Embora seja evidente que a questdo do orcamento
autorizativo sO diga respeito as despesas discricionarias (ndo se aplicando no caso
de despesas obrigatérias — como sdo evidentemente os precatérios), o fato do
Executivo ndo ser obrigado a cumprir integralmente o plano de despesas previsto na
LOA contribuiu para a criagao de certo clima de “normalidade” na falta de pagamento
de despesas publicas consubstanciadas em precatorios.

O “orcamento paralelo” de precatdrios inadimplidos foi ainda alimentado pela
circunstancia de que constitui despesa publica cuja decisdo nao teve a participacao
do Poder Legislativo. Assim, a mobilizacdo dos membros desse poder para garantir,
na propria elaboracdo da lei orcamentaria, receitas que sejam capazes de suportar o
dispéndio do ente com precatérios nao desperta o mesmo nivel de

hY

comprometimento que determinado despesa publica relativa a obra publica ou

%92 justice for Hedgehogs. Harvard University Press, 2011, Cap. 17.

%93 Acerca da polémica envolvendo as nocdes de orcamento autorizativo e orcamento impositivo, ver
Eduardo Mendonca. A constitucionalizacdo das financas publicas no Brasil: devido processo
or¢camentéario e democracia. Renovar, 2010, especialmente p. 257 e seguintes.
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mesmo aumento de despesa com pessoal possa significar no célculo de beneficio
politico que o parlamentar pode esperar.®**

Despesas publicas que séo criadas (por emendas ao orcamento) ou apoiadas
pelo membro do Legislativo despertam muito mais atencdo dos parlamentares, seja
no momento da elaboracdo da lei orcamentéria (buscando viabilizacdo de receita
gue possa custear aquela despesa), mas também, e principalmente, no momento da
execucao orcamentaria, de forma a assegurar que o Executivo efetivamente ira
realizar aquela despesa publica, considerando o carater autorizativo do orgamento
no Brasil.

Ja no que se refere ao precatério, que constitui despesa publica “imposta”
pelo Poder Judiciario, ha pouco interesse dos parlamentares na garantia de fontes
de receitas para sua satisfacdo; muito menos ha mobilizacdo do Legislativo para que
o0 Executivo, no momento da execucdo orcamentéaria, possa satisfazer a obrigacao
contida no precatorio. Embora tal postura fosse a de se esperar de qualquer membro
do Legislativo, como forma de demonstracdo de seu comprometimento com a
normalidade das instituicbes, 0os poucos parlamentares que possam adotar tal
postura acabam obscurecidos pela maioria.

A postura de descaso adotada por diversos governos com relacédo as dividas
de precatorios viola de forma flagrante o principio da sinceridade do processo
orcamentario, apontado por Marco Anténio Ferreira Macedo como um dos principais
pilares necessarios para a “reconstrucdo republicana do orcamento”.®** No caso

brasileiro, a forma pouco responsavel como diversos governos trataram a questao

394 Tal circunstancia é bem ressaltada por Nelson Nascimento Diz, Precatérios: o calote do executivo,

a cumplicidade do legislativo e a visdo formalista do judiciario, Revista de Direito do Estado, v. 16,
editorial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009: “O Executivo prefere usar os recursos publicos de forma a
obter beneficios eleitorais imediatos, como aumentar as despesas de custeio com o funcionalismo ou
promover obras com maior visibilidade. O pagamento de precatdrios ndo gera eleitores (mesmo o0s
gue os recebem devem sentir-se mais amargurados pela luta que tiveram de travar e pelo tempo que
tiveram de esperar, que felizes e gratos ao devedor fugidio).”

%% “Como ¢é de conhecimento geral, o Legislativo reavalia as estimativas de receita e a fixagao de
despesas (com o decorrente poder de emendar, de acordo com as prescri¢cdes constitucionais) na
fase de formacéo da lei orcamentaria. No decorrente processo de tomada de decisdes acerca dessa
temética, que constitui o cerne da autorizagdo orcamentaria acordada pelo Legislativo, ndo deve ser
surpresa a incidéncia do principio da sinceridade, circunstancia que atribui ao Parlamento um dever
idéntico ao do Executivo: o da observancia da realidade.” MACEDO, Marco Anténio Ferreira. A
reconstrucéo republicana do orcamento: uma analise critico-deliberativa das instituicdes democraticas
no processo orgamentdrio. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Programa de Pés-Graduacado da
Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro-UERJ, Rio de Janeiro, 2008, p.
329.
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dos precatérios pode ser encarada como um exemplo elogiente de como a idéia da
sinceridade orcamentéaria precisaria realmente ser levada a sério em nosso pais.**

Na mesma linha, o tratamento conferido aos precatdérios, ao longo dos ultimos
anos de sistematico descumprimento das obrigacdes correspondentes, viola ainda o
principio da universalidade orcamentaria, que preconiza que a todas das receitas e
despesas publicas precisam estar previstas na lei orcamentaria. Trata-se de
principio fundamental para que o orcamento possa cumprir sua finalidade de
previsédo e racionalizagdo da atividade financeira do Estado. Como destacada Fritz
Neumark, a violagdo do principio da universalidade torna impossivel a representacéo
popular possuir conhecimento total das verdadeiras forgas e limites da atividade
financeira estatal.**’

Rui Barbosa, como Ministro da Fazenda, participando de debates com
parlamentares acerca da organizacdo das financas republicanas, em 1890, ja
alertava para a circunstancia de que o orcamento € composto de algumas despesas
“necessarias, sagradas e fatais” e que é dever do Governo encontrar caminhos no
campo da receita capaz de custea-las. Vale mencionar trecho de seu

pronunciamento:

Ha despesas necessarias, sagradas, fatais
no orgcamento das nacgbes; e é sO depois de ter avaliado a importancia
desses sacrificios inevitaveis, que o legislador vai fixar a receita. As nacdes
ndo podem eximir-se a encargos, quando as necessidades de sua
existéncia lhos imp8em. Sua condicdo ndo é idénticad do pai de familia, &
do individuo previdente e morigerado, que pode até reduzir-se a fome, para
manter a sua honra e satisfazer os seus compromissos.*®

3% “Por dbvio, consideragdes e praticas politicas enraizadas nas instituigdes também contribuem para

dificultar a tarefa de legitimacdo pragmatica da sinceridade orcamentaria entre nds. A propdsito, esse
tema é crucial em termos de fundamentacéo da sinceridade em gualquer cenario decisorio das atuais
democracias constitucionais. Nao é mais novidade que a politica é o terreno das razdes estratégicas
gue se movem ao sabor dos interesses e preferéncias individuais e dos grupos de interesse,
circunstancia real que se reflete na arena de politicas publicas, e, como consectario légico, no
instrumento orcamentério e seu processo de tomada de decis&o.” Idid. p. 339.

%7 NEUMARK, Fritz. Teoria y pratica de la tecnica presupostuaria. Tratado de Finanzas, tomo I,
Gerloff, Wilhem e Neumark, Fritz (org.). Buenos Aires: El ateneo, 1961, p. 298, apud SEIXAS FILHO,
Aurélio Pitanga. ContribuigBes e vinculagdo de sua receita. In: Grandes questdes atuais do direito
tributério, v. 8, Rocha, Valdir de Oliveira (org.). Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 30.

%8 BARBOSA, Rui. Obras completas, v. 17, t. I. Ministério da Educacao: 1890, p. 178.
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O art. 60, 84°, lll, da CF institui a separacao de poderes como clausula pétrea.
Na seara das financas publicas, a lei orcamentaria é a manifestacdo mais eloqtiente
da nocéo de separacdo de poderes no Estado de Direito.**® E por seu intermédio
que Legislativo e Executivo decidem acerca do destino das receitas publicas
(compostas especialmente pelos tributos). Nao por outra razdo, a participacdo do
Legislativo no poder de decisdo acerca do destino dos recursos publicos ja era
motivo de preocupacdo de Montesquieu,*'® o que prova que financas publicas e
separacdo de poderes sdo idéias que sempre caminharam juntas, desde o advento
do Estado de Direito.

A separacdo de poderes, em matéria or¢camentaria, implica o dever
constitucional de que Executivo e Legislativo decidam acerca da realizacdo de todas
as despesas publicas. A funcéao desses poderes néo se limita, é claro, a definicdo da
forma de custeio e execucdo das despesas publicas de “maior visibilidade popular”
(obras publicas, pagamento de servidores publicos que prestam servicos a
populacdo). O ente politico, no Estado de Direito, possui deveres que precisam ser
cumpridos em respeito a legalidade a que estad submetido. Isso inclui também as
despesas publicas que poderiamos chamar de “despesas de menor visibilidade
popular’, como os servigos da divida publica e os precatorios.

O orgcamento, na feliz definicdo de Martinez Lago, deve ser verdadeiro “ato
compartilhado”,*** n&do sendo o resultado do exercicio exclusivo de nenhum dos
poderes. E o momento apropriado para que Executivo e Legislativo discutam em
conjunto, de forma séria, de que forma serdo custeadas as despesas necessarias.
Emblematico nesse sentido é o texto da Constituicdo dos Estados Unidos, que, em
seu art.1°, secéo 8°, declara que o Congresso possui o poder de lancar tributos e
também “pagar dividas e promover a defesa comum e o bem-estar geral dos

Estados Unidos.”

399 “A Constituicio Orgamentaria ‘constitui’ o Estado Orcamentario, que é a particular dimensdo do

Estado de Direito apoiado nas receitas, especialmente a fiscal, como instrumento de realizacdo das
despesas.” TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério, vol. V. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008, p. 10.

30 «ge 0 poder legislativo estatui, ndo de ano em ano, mas para sempre, sobre a arrecadacdo dos
dinheiros publicos, corre o risco de perder sua liberdade, porque o poder executivo ndo dependera
mais dele (...)” Montesquieu — O Espirito das Leis. Livro Xl, cap. VI. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

1 | AGO, Miguel Angel Martinez. Ley de presupuestos y Constitucién: sobre las singularidades de la
reserva de la ley en materia presupuestaria. Madrid: Trotta, 1998, p. 155.
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A CF também possui dispositivo explicito que refor¢ca a nogao, 6bvia, de que é
papel da lei orcamentdria anual dispor acerca de todas as despesas publicas,
inclusive despesas publicas de menor visibilidade popular. E elogiiente, nesse
sentido, a regra disposta no art. 166, 83°, Ill, que veda emendas parlamentares ao
orgamento que incidam sobre “servigos da divida®”. O objetivo é claro: impedir que o
Legislativo pretenda incluir despesa publica, ainda que meritéria (ex. obra publica
importante) em detrimento de uma despesa publica que precisa ser honrada pelo
ente politico em decorréncia de sua vinculacdo a legalidade (cumprimento de
obrigac@es provenientes da divida publica). A mensagem que o constituinte quis nos
legar foi clara: na elaboracao da lei orcamentéria, é preciso haver responsabilidade.

Ora, a regra do art. 100 da CF 88, em sua redacao original, ao dispor que “é
obrigatéria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito publico, de verba
necessaria ao pagamento de seus debitos constantes de precatorios judiciarios”
também procurou designar a obviedade de que Executivo e Legislativo deveriam, na
elaboracdo da lei orcamentaria, decidir acerca dos recursos publicos que devem
custear tais despesas.

E, na hipotese do precatério, hd um componente que reforca a
responsabilidade do Executivo e Legislativo no trato desse tema — a circunstancia
importante de que se trata de despesa publica cristalizada por intermédio de ato do
Poder Judiciario. Afinal, como destacava com arglcia Edgard Allix, os impostos
servem ndo apenas para custear os servicos do Estado, mas também para pagar
pelos seus erros.*?

E certo que a doutrina tradicional do direito financeiro destaca o caréater
essencialmente politico da despesa publica, de forma que cabe aos poderes eleitos
a decisdo de gastar os recursos arrecadados.®*®* Mais recentemente, contudo, a

doutrina destaca que o carater politico da despesa publica deve ser compatibilizado

2 Traité elémentaire de sciences des finances et de législation financiére francaise. Paris, 1932, p.

450, apud BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug&o a ciéncia das finangas, atualizada por Hugo de Brito
Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 88.

3 SAINZ DE BUJANDA. Organizacion politica e derecho financeiro. Em Hacienda e Derecho, vol. I,
IEP, Madrid, 1975, p. 327. Na doutrina brasileira, Aliomar Baleeiro: “Em todos os tempos e lugares, a
escolha do objetivo da despesa envolve um ato politico, que também se funda em critérios politicos,
isto é, nas idéias, convicgdes, aspiragbes e interesses revelados no entrechoque dos grupos
detentores do poder.” Uma introdugéo a ciéncia das financgas, atualizada por Hugo de Brito Machado
Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 88.
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com as diretrizes constitucionais, que estabelecem parametros obrigatérios para
determinadas decisdes acerca do gasto publico.

Nesta linha, como sustenta Cristina Chulvi, *** a decis&o do gasto publico esta
submetida aos preceitos constitucionais, de forma que jA ndo se pode dizer que
obedece apenas a parametros politicos. Sendo assim, abre-se a possibilidade para
qgue o Tribunal Constitucional possa reconhecer ndo sé a inconstitucionalidade de
leis que manifestem gastos que contrariam proibi¢cdes constitucionais como também
gue seja reconhecida a inconstitucionalidade por omissédo do legislador na medida
em que deixa de alocar recursos publicos para despesas que sdo obrigatérias de
acordo com a Constitui¢ao.

No Direito Financeiro, a separacdo de poderes representa verdadeiro
principio estrutural do orcamento. E verdade que a construcdo do contetido minimo
da separacao de poderes que representa clausula pétrea para efeito do art. 60, 84°,
lll, da CF nédo pode ser guiada por modelos ideais, pois é cedico que 0 principio
encontra peculiaridades que variam de acordo com a época e o pais. O trabalho de
definicdo da clausula pétrea financeira prevista no art. 60, 84°, Ill, da CF, deve
passar, portanto, pela definicdo do grau de restricdo das competéncias tipicas e da
independéncia organica de cada poder que as emendas constitucionais podem
acarretar sem ferir o nucleo essencial da no¢éo de separacéo de poderes.

Assim sendo, sera licito questionar a constitucionalidade na seara financeira
de emenda constitucional que procure esvaziar completamente a funcdo tipica
exercida pelo Judiciario. Na hipotese, em exame, as emendas constitucionais em
analise limitam de forma intensa a eficacia da autoridade da coisa julgada proferida
na acao judicial, pois retiram o seu principal atributo pratico para o beneficiario do
precatério, que é a disponibilidade financeira da quantia em dinheiro a que foi

condenada a Fazenda Publica. 3*°

314 CHULVI, Pauner Cristina. El Deber Constitucional de Contribuir al Sostenimiento de los Gastos

Publicos. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2001, p. 200.

315 VAZ, Isabel. “Os valores retidos pelos Estados e Municipios representam bens — dinheiro, moeda
corrente — que sao suporte de direitos de propriedade e aos quais fizeram jus, por decisédo de um dos
Poderes da Republica, o Poder Judiciério, os titulares dos precatorios. Retidos indevidamente, esses
bens, retirados de circulacdo e subtraidos a administracdo de seus legitimos titulares, resta
prejudicada, também, a livre iniciativa, que depende de financiamento para se viabilizar.” (O estado
de direito e a questdo dos precatorios, In: Precatérios: problemas e solu¢des Vaz, Orlando (coord.) —
Belo Horizonte: Del Rey; Centro Juridico Brasileiro, 2005, p. 177.
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No “regime especial” de pagamento de precatorios, instituido pela EC 62/09, a
deciséo judicial transitada em julgado sera atendida apenas nos limites estipulados
pelos critérios preconizados, relativos aos percentuais da receita corrente liquida do
ente publico. Os valores das condenacdes podem ainda sofrer significativa
diminuicdo por meio dos leildes ou dos acordos diretos celebrados entre o
beneficiario do precatdrio e o ente politico.

Em outros termos, o efetivo cumprimento da autoridade integral da despesa
publica formada a partir do processo judicial (manifestacao tipica do Judiciario)
passa a depender em grande medida da decisdo politica adotada pelo Executivo,
concentrando neste o poder de adotar meios de reduzir a eficicia integral da
decisao judicial.®'® Tal concentracdo de poder é incompativel com o ntcleo béasico
da idéia de separacdo de poderes, cujo escopo principal € justamente evitar a
concentracéo de poder.3*’

Mas a separacdo de poderes nado é violada somente do ponto de vista da
retirada da eficacia pratica de competéncia tipica do Judiciario. Ao instituir regime
“alternativo” para a quitagcdo de dividas provenientes de precatorios, o Poder
Legislativo estd abdicando de um dever que é irrenunciavel, qual seja, o de
construir, em conjunto com o Executivo, a solucdo para o adimplemento de parcelas
das dividas estatais, que precisam ser equacionadas por meio do procedimento
orcamentario.

Além disso, o trabalho de densificacdo da clausula pétrea do art. 60, 84°,
inciso lll, da CF, na seara tributaria e financeira, ndo pode ser limitado a analise da
dimensédo mais tradicional do principio da separacédo de poderes, que é a negativa,
ligada a nocdo da necessidade de impedir o arbitrio de um dos poderes. Deve ser
abordada ainda a faceta positiva que o mencionado principio experimenta no direito
contemporaneo, que advoga a adocdo de uma postura de cooperacdo reciproca

entre os trés poderes para a manutencdo do Estado democratico de direito. E, nesse

318 A peticdo inicial do Conselho Federal da Ordem dos Advogados na ADIN 4357 proposta contra a

Emenda Constitucional 62/09 destaca com propriedade que a instituicdo de tais “leildes” consiste em
verdadeira afronta a autoridade do Poder Judiciario: “Com todo respeito, é a instituicdo oficial da
“pechincha” da sentenca judicial, em verdadeira banca de negociata e absoluto amesquiamento da
autoridade do comando judicial.”

37 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 402: “A
significagao histoérica do principio chamado ‘separacédo de poderes’ encontra-se precisamente no fato
de que ele opera antes contra uma concentragdo que a favor de uma separagéo de poderes.”
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ponto, € licito concluir que o esvaziamento da forca das decisdes judiciais
manifestadas nos precatérios viola a propria no¢do de Estado de Direito, como sera
explicitado.

Como afirma Sainz de Bujanda, a atividade financeira do estado é regida pelo
Estado de Direito, de forma que toda atividade administrativa deve encontrar
subordinacdo ao ordenamento juridico.*'® A forma como o poder reformador tratou
da questdo dos precatérios viola o Estado de Direito. Ndo se nega que o conceito é
extremamente controvertido na filosofia politica contemporédnea. Mas, no caso em
exame, o abuso do Poder Legislativo é tdo evidente que dispensa o trabalho de
definicdo dos contornos mais exatos do que seja Estado de Direito. Basta observar
0S contornos mais gerais do conceito.

Tom Bingham, embora reconheca a dificuldade de definir todos os aspectos
gue podem caracterizar o Estado de Direito, sugere que ao menos deve ser
reconhecido, no nucleo do conceito, a nogado de que todas as pessoas publicas e
privadas que existem em um pais estejam submetidas aos ditames de uma lei
publicamente elaborada e que estejam submetidas & decisdo do Poder Judiciario.*°

Para Brian Z. Tamanaha, a idéia do Estado de Direito deve ser alimentada
pelo reconhecimento de que € necessario assegurar que o Poder Judiciario detenha
um grau de independéncia em relacdo aos demais poderes do Estado suficiente
para que estes possam ser responsabilizados por seus atos, a partir das decisdes
judiciais que sejam efetivamente respeitadas, por serem adotadas com base na lei
do pais.3®

Em linha semelhante, a Comissdo de Veneza produziu recentemente

documento#

gue elenca algumas caracteristicas que precisam ser verificadas para
gue determinado regime possa ser considerado como Estado de Direito. Algumas
conclusdes refletem consensos que ja se tornaram triviais. Mas é exatamente

porque os atagues ao Estado de Direito ndo cessam, tais consensos precisam ser

8 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda e derecho. Introducion ao derecho financero de
nuestro tiempo. Instituto de Estudos Politicos, Madrid, 1962, v. II, p. 154/156.

%19 BINGHAM, Tom. The rule of law. London: Penguin Books, 2011, p. 8.

30 TAMANAHA, Brian Z. On the rule of law: history, politics, theory. Cambridge Univeristy Press,
2004, p. 117.

2L Estudo 512/2009 — 28 de marco de 2011 (On the rule of law). Disponivel em www.venice.coe.int
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exaustivamente repetidos e fundamentados, para subsidiar decisées que impegam o
Legislador e o Executivo de tentar subverté-los.

O documento produzido pela Comisséo de Veneza preconiza que o Estado, a
exemplo de todo cidadao, precisa respeitar o0 principio da legalidade. O Estado
possui 0 dever de aplicar a lei de forma consistente e constante. (item 43).
Julgamentos finais proferidos pelas cortes de Justica precisam ser respeitados e
cumpridos (item 45). Decisdes judiciais precisam ser efetivamente implementadas
(item 58).

Qual o reflexo dessas conclusdes no campo das financas publicas? Decisbes
proferidas pelo Judiciario que impliquem em condenacdes pecuinarias contra a
Fazenda Publica precisam ser adimplidas. E a maneira que o Estado de Direito
adotou para a solucéo das questdes envolvendo o equacionamento entre a receita e
despesa publica é a lei orcamentaria.

Os poderes eleitos deverao definir a forma de custeio dessas despesas. Sera
por meio de aumento da receita, com elevacao de tributos? Corte de despesas? O
ente politico deve se valer de empréstimos, por meio dos diversos mecanismos de
operacgOes de crédito e emissao de titulos publicos? Cabera ao Judiciario definir qual
0 caminho a seguir para resolver essa questdo? Evidente que ndo é seu papel. O
seu papel, no caso, € acusar a violacdo, pelo Legislativo, de decisdo politica
fundamental que constitui clausula pétrea financeira e devolver a matéria ao
Legislativo para que seja encontrada uma solucdo, que devera necessariamente
partir da premissa da necessidade de respeito ao conteudo constitucional
fundamental que foi violado.

O esvaziamento pratico da plena eficacia dos comandos que emergem das
decisdes judiciais, perpetrado pelas emendas constitucionais, afeta também a seara
dos direitos e garantias individuais. Ha diversos direitos fundamentais que sao
violados na hipotese.

De forma exemplificativa, é licito dizer que o direito ao devido processo legal
(art. 5°, LV) é nitidamente afetado, pois o beneficiario da sentenca judicial, mesmo
depois de percorrer todos os procedimentos legais para atingir a coisa julgada, vé a
efichcia pratica da sentenca judicial ser mitigada absurdamente. Tal situagéo
também viola o direito fundamental a seguranca juridica (art. 5°, caput), pois no

estado de direito constitui expectativa legitima de todo cidaddo a certeza de que, ao



141

submeter uma demanda ao Judiciario, a decisdo adotada ser4 cumprida.’? O
proprio direito de propriedade (art. 5°, XXIl, CF 88) pode ser tido como violado, pois
a decisao judicial transitada em julgado que determina o pagamento ao beneficiario
do precatdrio é equivalente ao reconhecimento de que tal quantia ja deve integrar o
patrimbnio da pessoa beneficiada. A coisa julgada, que também possui a faceta de
direito individual (art. 5°, XXXVI, CF), também é violada.

Cabe notar que a violacdo a citada clausula pétrea efetuada pelas emendas
constitucionais ndo se da apenas pela violacdo do direito do beneficiario que deixa
de receber o precatoério. Nao é apenas o aspecto do direito individual como direito de
defesa em face da acao/omisséo estatal que esta sendo violado. Como aduz Gilmar
Mendes, ha direitos que dependem da atuacdo do legislador para regular os
procedimentos que irdo concretizar o gozo do direito pelo titular, o que se denomina
como direito & organizacao e ao procedimento.*?®

Também ha nitida violacdo a propria dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais mencionados. Os direitos fundamentais ndo asseguram apenas
posicOes juridicas subjetivas dos individuos em relacdo ao Estado, mas também
veiculam verdadeira ordem objetiva de valores que deve orientar a acdo de todos os
poderes publicos em prol de sua concretizacdo.*** A dimenséo objetiva dos direitos
fundamentais constitui uma das idéias que dao suporte tedrico ao proprio dever de
protecdo estatal de adotar medidas que impecam a violagdo dos direitos
fundamentais por parte de terceiros, inclusive particulares.*®

Se a protecdo dos direitos fundamentais chegou ao ponto de atingir até

mesmo as entidades ndo estatais, como admitir a possibilidade de que o préprio

322 “Essa certeza inspira um relevante sentimento nos cidadaos, qual seja, a convicgdo de que, se

ocorrerem conflitos, eles serdo resolvidos segundo o disposto na lei previamente aprovada e
publicada. O cidad&@o possui a convic¢do de que a lei produzida (cuja norma descreve situacdes e,
ante a ocorréncia dessas, prescreve efeitos — direitos e deveres) sera o instrumento utilizado pelo
orgao competente — Poder Judiciério — como critério para a solucao dos conflitos. Eis a previsibilidade
juridica.” (QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Aplicabilidade do principio da irretroatividade a
jurisprudéncia dos tribunais. In: Congresso do IBET, Ill. Interpretacdo e Estado de Direito / Barreto,
Aires Fernandino e outros. S&o Paulo: Editora Noeses, 2006, p. 476).

%3 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Hermenéutica Constitucional e direitos fundamentais, Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 205/206.

%4 PEREIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 458.

35 SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e relacdes privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, p. 161.
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Estado, na qualidade de devedor dos precatérios, possa adotar as criativas
alternativas veiculadas nas emendas constitucionais que pretenderam “equacionar”
o tema dos precatorios inadimplidos?

Como ja exposto, de acordo com a doutrina constitucionalista majoritaria, ndo
€ suficiente, para o0 reconhecimento da inconstitucionalidade de emenda
constitucional com fulcro na violagao do limite material do art. 60. 84°, IV da CF, que
0 ato do constituinte derivado tenha tangenciado direitos fundamentais. E mister
perquirir acerca do grau de restricdo que a emenda constitucional acarretou ao
suposto direito violado. E razoavelmente pacifico na doutrina constitucional o
entendimento de que as clausulas pétreas ndo impedem que o constituinte derivado
incursione nas matérias descritas no art. 60, 84°. O que se busca retirar do
constituinte derivado néo € o poder de tratar das matérias ventiladas no dispositivo,
mas somente que as alteracdes promovidas pela emenda constitucional ndo venham
a ferir o nucleo essencial dos principios e institutos neles versados.

Tal conclusdo gera o reconhecimento de que além deste nucleo ha um
espaco de conformacdo no qual deve ser privilegiada a atuacédo do legislador. Tal
doutrina encontra respaldo na jurisprudéncia do préprio Supremo Tribunal Federal,
como ja restou assentado. Assim, € preciso investigar se o grau de restricdo que a
emenda constitucional produziu nos direitos chegou ao ponto de atingir o ndcleo
essencial dos mesmos, ou violou o principio da proporcionalidade, a ponto de ser
possivel concluir que houve efetiva violacdo de clausula pétrea.

Em resumo, o0 cenario que cumpre investigar é o seguinte. O beneficiario do
precatério, ap0s submeter-se aos tramites normais de um processo (direito ao
devido processo legal) obteve do Judiciario decisédo definitiva (direito de observancia
da coisa julgada) que obriga o Estado a pagar determinada quantia em dinheiro que
deve ingressar em seu patriménio (direito de propriedade). Para que fosse possivel
dizer que os direitos fundamentais que estdo conjugados nesse cenario foram
plenamente eficazes, a providéncia de que deveria exigir do Estado € uma sé: a
realizacdo de despesa publica de cunho obrigatério que satisfaca a obrigacdo de
pagar a quantia em dinheiro ao beneficiario do precatorio de forma integral.

As emendas constitucionais 30/00 e 62/09 foram editadas com a justificativa
de que, diante do cenario de inadimplemento generalizado de varios entes politicos

no pagamento de precatérios, a quitacdo integral do estoque de precatérios
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inadimplidos era impossivel de ser realizada, sob pena de o ente politico deixar de
cumprir outras obrigacbes de natureza constitucional (aplicacdo de recursos em
saude e educacao, pagamento de servidores publicos, etc.).

Logo, os mecanismos de parcelamento e de dilacdo de prazos de pagamento
dos precatérios foram apresentados como o0 caminho para que pudesse ser atingida
a finalidade de equacionar, ainda de que de forma paulatina, o saldo devedor de
precatérios. Esta é, portanto, a finalidade alegadamente perseguida pelo constituinte
derivado e que justificaria a restricdo aos direitos fundamentais dos titulares de
precatérios. Resta saber, portanto, se tais restricbes obedeceram a logica da
proporcionalidade.

A primeira dimensao da proporcionalidade € conhecida como o subprincipio
da idoneidade ou adequacéo. Significa que o fim almejado pelo legislador (no caso,
0 equacionamento das dividas com precatérios) que editou a norma restritiva de
direito ndo seja constitucionalmente vedado e que seja instrumentalmente adequado
para atingir o fim buscado.

Apesar de algumas vozes discordantes, prevalece na doutrina a idéia de que
a idoneidade deve ser analisada a partir de uma “concepgao débil”, ou seja, a
medida legislativa que promove a restricdo do direito fundamental sera considerada
idénea se contribuir de alguma forma para o atendimento do fim almejado, ainda que
o fim seja implementado apenas de forma parcial. Trata-se de nocdo que desagua
em uma faceta negativa do suprincipio da idoneidade, no sentido de que o Judiciario
s6 pode julgar inidbneos meios que se relevem completamente inGcuos para o
atingimento do fim almejado pelo legislador.

As emendas constitucionais 30 e 62 foram editadas com a finalidade de
buscar a resolucdo do problema relativo a falta de pagamento de precatérios por
alguns entes da federacdo. O parcelamento em dez anos regulado pela EC 30/00 e
o “regime especial” instituido pela EC 62/09 (pagamento gradativo de acordo com
depdsitos de percentuais da receita corrente liquida) contribuem para o atingimento
do fim preconizado? A resposta parece ser afirmativa. Diante do cenario inusitado de
descumprimento generalizado dos precatorios, nos quais 0s entes publicos
simplesmente deixavam de pagar qualquer valor referente a tais dividas, as
providéncias ventiladas pelo constituinte derivado procuram assegurar que as

dividas dos entes publicos sejam quitadas, ainda que de forma gradativa.
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No que se refere a segunda dimensdo da proporcionalidade, que é o
subprincipio da necessidade, cumpre verificar se as medidas adotadas pelas
emendas constitucionais configuraram a forma menos lesiva aos direitos
fundamentais que seria apta a atingir o fim colimado. Como destaca a doutrina, 0
referido exame exige que o intérprete aponte meios alternativos para atingir a
finalidade perseguida pela lei restritiva que sejam dotados de idoneidade equivalente
ou superior daqueles efetivamente empregados pelo legislador da norma restritiva e
gue sejam ao mesmo tempo mMenos onerosos e lesivos aos direitos fundamentais
atingidos.3?

Agqui também é preciso assegurar margem de discricionariedade razoavel ao
legislador democréatico (especialmente, no caso de emendas constitucionais,
aprovadas por maiorias qualificadas), pois sera sempre possivel imaginar variados
meios capazes de atingir o fim colimado. Em atencdo ao principio democratico, a
I6gica que deve imperar, também nesse caso, € baseada em juizo de evidéncia, de
modo que invalidade da emenda constitucional sé podera ser reconhecida quando
for possivel vislumbrar meios manifestamente menos onerosos aos direitos
fundamentais do que aqueles adotados pelo Legislador.?*’

No caso dos precatorios inadimplidos, a questdo demanda ainda mais cautela
no que se refere ao exame de necessidade, visto que se esta diante de um
problema em que a finalidade perseguida pela lei restritiva dos direitos fundamentais
(pagamento do estoque de dividas pretéritas) somente serd atingida plenamente
mediante a existéncia de recursos financeiros publicos disponiveis.

Em resumo, diante da existéncia de valor consideravel de dividas
inadimplidas, o constituinte derivado optou por utilizar os meios mais costumeiros
gue sao usados pelos devedores comuns para suportar o pagamento de dividas:
alongamento do prazo, parcelamento, e, no caso da EC 62/09, até a negociacdo
direta com o credor para a reducao do valor da divida. Mas nao ha duvida de que
nesses casos ha inegavel restricdo aos direitos fundamentais dos credores de
precatorios. E possivel imaginar, nessa hipétese, meios alternativos com idoneidade

equivalente ou superior para atingir a mesma finalidade?

%% PEREIRA, Jane Reis Golcalves. Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais. Rio de

Janeiro: Renovar, 2006, p. 340.

%27 SANCHIS, Luis Prieto. El juicio de ponderacion constitucional, p. 101.



145

Em se tratando de finangas publicas, o leque de opc¢bes é vasto, pois a
obtencédo de disponibilidade financeira pelo Estado para saldar dividas pode ocorrer
de variadas formas: emissdo de moeda, corte de gastos publicos, aumento de
tributos, assuncdo de novas dividas, com prazo de amortizagdo alongado, para
pagamento imediato de obrigacfes pretéritas, etc. E é indubitavel que, atingida a
disponibilidade financeira por intermédio da adocdo de uma dessas medidas, capaz
de suportar 0 pagamento dos precatorios, seria possivel dizer que tais medidas
constituiriam meios alternativos que implicariam em grau de restricdo dos direitos
fundamentais dos credores de precatdrios bem menor do que o verificado por meio
das emendas constitucionais promulgadas. Seria licito concluir, nesta linha, que o
subprincipio da necessidade teria sido violado?

Embora a resposta positiva a tal pergunta seja a mais tentadora, ndo se pode
negar que tal posicionamento gera questionamentos de dificil solugdo. Em um
estado democratico, as decisdes fundamentais acerca da atividade financeira do
Estado (envolvendo questdes de receita, despesa e crédito publico) devem ser
reservadas precipuamente as instancias politicas eleitas. E evidente que n&o se trata
de seara completamente infensa (como nenhuma outra pode ser) a intervencao
judicial. Mas nesse campo, a intervencdo judicial que invalide medidas adotadas
pelo legislador ao argumento de que haveria medidas menos restritivas aos direitos
fundamentais afetados ndo pode ser a regra.

Aqui ndo basta que o juiz constitucional aponte medidas alternativas que
poderiam solucionar o problema dos precatérios sem atentar para a efetividade
viabilidade das medidas as consequéncias sistémicas que tais medidas poderiam
gerar, pois € cedico que ambivaléncia das decisbes estatais, especialmente em
matéria de financas publicas, € elemento marcante do estado da sociedade de risco.

Nesta linha, o juiz constitucional poderia invocar o0 subprincipio da
necessidade para apontar que a solucdo para as dividas dos precatorios seria a
emissdo de moeda, meio menos restritivo para os direitos fundamentais dos
credores, quando a ciéncia das financas e a economia apontam que tal medida
alimenta a espiral inflacionaria do pais, que acaba afetando toda a sociedade? Além
disso, a emissdo de moeda é privativa da Unido Federal, de sorte que sequer se
poderia cogitar de tal alternativa em relacdo aos estados e municipios, que sdo os

maiores devedores de precatorios do pais.
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O juiz constitucional poderia apontar no sentido de que as medidas adotadas
pelas emendas constitucionais ofenderiam a proporcionalidade (na dimensédo da
necessidade), pois a solugdo menos gravosa aos direitos fundamentais dos credores
de precatorios seria o corte de algumas despesas publicas? A pergunta que viria em
seguida seria: quais despesas, considerando que a prépria Constituicdo Federal
obriga os entes politicos a garantir a aplicacdo de recursos minimos em areas como
saude e educacao?

De modo semelhante, se o juiz constitucional cogitasse que o0 aumento dos
tributos seria 0 meio menos gravoso para os direitos fundamentais dos credores de
precatdrios, tal afirmativa seria acompanhada de diversos questionamentos dificeis
de solucdo. Haveria espaco, no Brasil atual, para o aumento da carga tributéria,
considerando que ha razoavel consenso em torno da idéia de que a tributacédo
possui um limite que, ultrapassado, inviabiliza ou torna muito dificil o
desenvolvimento da economia?**® Que tributos seriam aumentados ou criados?

Hoje € inegavel que a carga tributaria esta concentrada em grande parte no
Governo Federal, que também possui exclusividade para o exercicio da competéncia
tributaria residual (art. 154, I, CF). Mas a Unido Federal ndo se encontra na situacao
de insolvéncia com os precatorios, pois tal realidade atinge apenas alguns estados e
municipios. Os estados da federacdo sdo os maiores devedores de precatérios, mas
seu principal imposto de relevancia arrecadatéria — o ICMS - sofre diversas
restricdes estabelecidas na propria Constituicdo Federal e em leis complementares,
de forma que ha muito pouco espaco concebivel para a utilizacdo de tal tributo com
a finalidade de aumento de arrecadacéao.

E que dizer da alternativa do crédito publico? Isto €, se 0 juiz constitucional
cogitasse que o meio menos gravoso para os direitos fundamentais dos credores de
precatérios seria a contratacdo de operacfes de crédito ou a emissdo de titulos
publicos por parte dos entes politicos devedores? Também nessa hipotese,

considerando que estados e municipios sdo os devedores dos precatoérios, cogitar

%8 Marcelo Guerra Martins, defendendo a idéia da menor inibicdo possivel da atividade econdmica

legal como um dos fundamentos da democracia fiscal, ressalta que o exagero da tributagdo pode
chegar ao ponto de desestimular a continuidade dos negdcios legais, de forma que a arrecadacéo
tributéria possa cair de forma severa como resultado do aumento da sonegacao fiscal, de acordo com
a légica da chamada “curva de Laffer’. MARTINS, Marcelo Guerra. Tributacdo, propriedade e
igualdade fiscal: sob elementos de direito e economia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 232.
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de tal alternativa seria problemética, visto que, em matéria de crédito publico,
estados e municipios precisam observar os rigorosos limites e condigbes impostos
pelo Senado Federal, que recebeu tal atribuicdo da Constituicdo Federal.®*

E no terceiro subprincipio da proporcionalidade — a proporcionalidade em
sentido estrito - que as restricbes aos direitos fundamentais implementadas pelas
emendas constitucionais em exame parecem nao encontrar justificativa.

Nesta linha, precatério judicial que ndo € pago em prazo razoavel equivale a
descumprimento de ordem emanada do Poder Judiciario por parte dos poderes
Executivo e Legislativo. Como sabemos, a historia politica do Brasil € marcada por
diversos episddios em que decisdes judiciais ndo tiveram o conddo de conter os atos
de vontade dos governantes, mesmo em detrimento de direitos fundamentais. O
movimento de redemocratizacdo brasileira, marcado pela promulgacdo do texto
constitucional de 1988, foi acompanhado nos ultimos anos de uma crescente
participagcdo do Poder Judiciario como ator principal do cumprimento das normas
constitucionais, especialmente relacionadas aos direitos fundamentais.

N&o deixa de ser uma contradicdo constrangedora o fato de que, atualmente
no Brasil, uma decisdo adotada por meio de antecipacdo de tutela que determine
gue o Poder Publico forneca imediatamente determinado medicamento tenha mais
eficacia pratica do que determinacdo constante de titulo executivo judicial com
deciséo transitada em julgado.

Em um pais com o historico de desrespeito a independéncia do Judiciario,
gualquer medida legislativa (mesmo emenda constitucional) que implique em
extrema limitacdo da eficacia de decisdes judiciais precisa ser acompanhada de
justificativas bastante reforcadas para que se possa concluir a favor de sua
legitimidade. Ora, o primeiro fator que se pode exigir de uma medida legislativa para
concluir no sentido de sua legitimidade é verificar a estreita coeréncia entre seu
conteludo e a justificativa que foi ventilada para sua adocdo. As duas emendas
constitucionais em exame ndo preenchem tal requisito.

Tal circunstancia fica evidenciada pela constatacdo de que as duas emendas

constitucionais néo se limitaram a dispor apenas acerca dos precatorios inadimplidos

39 Art. 52, V, VI, VII, VIII, IX. A matéria esta tratada atualmente pela Resolucdo no. 40/2001 do
Senado Federal, no que se refere a divida consolidada e pela Resolugdo 43/20011, em relacdo a
divida mobiliaria. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00) também cuida do tema no art. 30 e
seguintes.
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na data de suas respectivas promulgacdes. Foram além, pretendendo regular
também a situacdo dos precatdrios que seriam emitidos no futuro.

A EC 30/00, que acrescentou o art. 78 ao ADCT, disciplinou que “os
precatérios pendentes na data de promulgacédo desta Emenda e os que decorram de
acOes iniciais ajuizadas até 31 de dezembro de 1999” seriam pagos de forma
parcelada no prazo de dez anos. A EC 62/09, ao acrescentar o art. 97 ao ADCT para
instituir o chamado “regime especial” de liquidagdo dos precatérios, também dispbs
que as regras de tal regime ndo seriam limitadas aos precatérios pendentes de
pagamento na publicacdo da emenda, abrangendo também “os emitidos durante o
periodo de vigéncia do regime especial instituido por este artigo".

Ocorre que a justificativa principal que foi alardeada pelo constituinte derivado
para a promulgacao das duas emendas foi a necessidade de buscar alguma solugéo
gue tentasse equacionar o descumprimento das obrigacdes constantes dos
precatorios inadimplidos, diante da impossibilidade material de cumprimento integral
destas obrigacdes, sem prejuizo da preservacao de recursos publicos para custear
outras despesas publicas relevantes. O que se pretendeu foi estabelecer uma
espécie de “estado de emergéncia orgamentario” no tocante as dividas com
precatérios acumuladas pelos entes publicos ao longo dos anos.

Se tal era o objetivo do Congresso Nacional, como explicar o fato que as
emendas pretenderam regular a forma de pagamento dos precatérios futuros?
Diante de um cenario de acumulo de dividas pretéritas que se tornaram impossiveis
de serem adimplidas pelas regras normais do processo orcamentario, a adocao de
medidas emergenciais para relativizar algumas regras orcamentarias por
determinado periodo de tempo até poderia ser justificada em tese.

N&do se consegue vislumbrar justificativa plausivel que possa explicar a
tentativa de regular o pagamento de precatorios futuros por regras diversas que nao
sejam as adotadas pelo procedimento orcamentario regular. Nao ha justificativa, mas
ha uma explicacdo, que por si sO torna ilegitimas as emendas em exame: 0O
Legislativo, presumindo que os governantes do futuro também néo tratardo a
guestdo dos precatorios com a seriedade que a Constituicdo impde ao regular o
procedimento previsto no art. 100, desde logo ja procura encontrar “solugdes” para

tais “inconstitucionalidades futuras”.
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O raciocinio desenvolvido acima é semelhante ao teor do voto da Ministra
Ellen Gracie, por ocasido do julgamento da constitucionalidade da moratéria
instituida pelo art. 2° da EC 30/00, que acrescentou o art. 76 ao ADCT, na ADIN
2362 (DJ 19/05/2011). Como sera destacado abaixo, a maioria do Tribunal
reconheceu a inconstitucionalidade na integra do art. 76, abrangendo 1) os
precatérios pendentes na data de publicacdo da emenda constitucional e 2) os
precatérios futuros que seriam decorrentes de acdes iniciadas até 31 de dezembro
de 1999. A Min. Ellen Gracie considerou que, embora nao houvesse
inconstitucionalidade em relacdo ao parcelamento dos precatérios pendentes
(considerando o cenario de acumulo de dividas verificadas na data de promulgacéo
da emenda), ndo obedecia ao principio da proporcionalidade a aplicacdo do regime
aos precatorios futuros.3*°

Ainda no ambito da proporcionalidade em sentido estrito, ha outros fatores
gue militam no sentido de que as restrices aos direitos fundamentais dos credores
dos precatorios e a relativizacdo da eficacia da decisdo judicial ndo sao
compensadas pelos eventuais beneficios que as emendas constitucionais poderiam
significar. O dado histérico de como a matéria esta sendo regulada desde a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 precisa contribuir para a decisdo acerca da
inexisténcia de proporcionalidade em sentido estrito. E a sequéncia dos fatos releva
gue sucessivos parcelamentos ndo foram capazes de resolver o problema do
estoque de dividas de precatorios.

De fato, ndo se pode esquecer que o texto constitucional originario de 1988 ja
havia previsto, no art. 33 do ADCT, a possibilidade do parcelamento em oito anos
dos precatérios pendentes na data de promulgacdo da Constituicdo, possibilitando

ainda a emisséo de titulos da divida publica com tal escopo.®*! Em 1996, o Senado

330 \Jale mencionar trecho do voto: “E que esta solugéo, como visto, tem o intuito de dar resposta ao

atual e concreto desequilibrio financeiro-orcamentério dos entes publicos devedores, levados em
consideragdo a grande monta pecuniéria representada pelos precatérios ja expedidos e ainda nao
pagos pelo Estado genericamente considerado. Fora disso, esta carta branca, de uso eventual e
futuro, conferida aos entes publicos, apenas traduz regra que traz maior conveniéncia ou comodidade
ao Estado, que terd, se e quando definitivamente condenado, nas a¢des iniciais ajuizadas até o final
de 1999, a facilidade do pagamento parcelado dos respectivos precatoérios.” Grifo original

31 «Art. 33. Ressalvados os créditos de natureza alimentar, o valor dos precatérios judiciais
pendentes de pagamento na data da promulgacao da Constituicdo, incluido o remanescente de juros
e correcdo monetéria, podera ser pago em moeda corrente, com atualizacdo, em prestacdes anuais,
iguais e sucessivas, no prazo maximo de oito anos, a partir de 1° de julho de 1989, por deciséo
editada pelo Poder Executivo até cento e oitenta dias da promulgacdo da Constituicdo. Paragrafo
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Federal instalou Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a apurar
irregularidades relacionadas a autorizacdo, emissdo e negociacdo de titulos
publicos, estaduais e municipais, emitidos para o suposto pagamento de precatorios.
O Relatorio Final da CPI, de 1997, apontou que houve hip6teses em que falso
precatérios foram instituidos com o propoésito de permitir a emissao de titulos
publicos (DOU de 27/08/97).

Em 2000, sobreveio a EC 30/00, possibilitando o parcelamento dos
precatérios em dez anos, tendo sido apresentada, na época, como a solucdo
possivel para equacionar o grave problema. Ora, uma das provas mais contundentes
da ineficacia do modelo de dilacdo de prazo para pagamento da divida dos entes
federativos € a propria promulgacédo da EC 62/09, que so foi editada, obviamente,
porque o problema persistiu mesmo apés a EC 30/00.

Diante desses dados histéricos, fica muito dificil sustentar que as severas
restricbes que foram impostas pelas emendas constitucionais a direitos
fundamentais e ao contetdo minimo da nocéo de separacéao de poderes possam ser
justificadas, em um juizo de custo-beneficio, em prol de medidas que, embora
teoricamente poderiam contribuir para a solucao paulatina do problema, mostraram-

se na préatica politicamente ineficazes ao longo de duas décadas. **?

Unico. Poderao as entidades devedoras, para o cumprimento do disposto neste artigo, emitir, em cada
ano, no exato montante do dispéndio, titulos de divida publica ndo computaveis para efeito do limite
%Ié)bal de endividamento.”

OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2010, p. 600: “Muitos precatoérios que ndo foram pagos no escalonamento de dividas feito pelo art. 33
do ADCT, passaram pela EC 30 (tempo em que promulgada também a EC 62/2009) e até agora nao
foram quitados. Nao foram pagos nem aqueles precatérios, nem parte dos emitidos na década
retrasada. Esse precedente demonstra claramente qual o progndstico verdadeiro para 0 nhovo
parcelamento de dividas judiciarias.” SCAFF, Fernando Facury; ANDRADE, Cesar Augusto Seijas. A
divida puablica com precatérios apdés 10 anos da LRF ou como a Resolu¢do 40/2001 do Senado
caloteou a republica. In: Lei de responsabilidade fiscal: 10 anos de vigéncia, questdes atuais. CONTI,
José Mauricio e SCAFF, Fernando Facury (org.). Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010, p. 72: “Ora,
se até hoje, em pleno ano de 2010, apdés a recente promulgacdo de outra EC que trata de
reparcelamento de precatérios (EC 62), ainda existem valores pendentes de pagamento anteriores a
05.05.2000, é porque as normas que trataram do tema (inclusive a EC 30/2000) ndo produziram 0s
efeitos positivos buscados. A inadimpléncia pré-EC 30/2000 permanece. E com isso perdem 0s
credores judiciais do Poder Publico, pois ndo recebem os valores que a Justica lhes atribuiu; e perde
o Poder Judiciario, que vé suas decisbes achincalhadas pela inadimpléncia permanente.”
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Ndo se pode ainda ignorar os graves reflexos econbmicos que a
consolidagao, ao longo dos anos, desse sistema de falta de seriedade no tratamento
dos precatérios podem ocasionar.?*

A constitucionalidade da EC 30/00 foi questionada por meio da ADIN 2362,
proposta em 2000 e que teve o julgamento da medida cautelar respectiva concluido
recentemente pelo Pleno do STF, em acérdao publicado no DJ de 19/05/2011. Por
maioria, foi reconhecida a inconstitucionalidade do art. 2° da EC 30/00, que
acrescentou o art. 78 ao ADCT, estipulando o parcelamento dos precatdrios em dez
anos.

A maioria vencedora foi inicialmente formada pelo Ministro Néri da Silveira,
relator originario do feito. Em seu voto, o Ministro ressaltou que a EC 30/00, ao
pretender dispor acerca da forma de pagamento dos precatdrios pendentes na data
de promulgacdo da emenda constitucional, teria ofendido a clausula pétrea prevista
no art. 60, 84°, 1V, da CF, pois violou o disposto no art. 5°, XXXVI, que assegura a
protecdo do ato juridico perfeito e da coisa julgada. Considerou o Ministro que a
Emenda Constitucional teria retirado parcela significativa da eficacia da deciséo
judicial transitada em julgado, bem como maculado o direito do credor do precatoério
expedido de ver satisfeita de forma integral a obrigacdo no prazo estipulado no art.
100 da CF, ou seja, até o final do exercicio financeiro seguinte a data da expedicéo
do precatério. Teria ocorrido ainda ofensa a independéncia do Poder Judiciério,
especialmente da prerrogativa de fazer cumprir efetivamente suas decisoées.

No que se refere aos precatdrios resultantes de “acfes judiciais iniciadas até
31 de dezembro de 1999”, considerou o Ministro Néri da Silveira que nao se poderia
falar no caso em ofensa a situacédo juridica definitivamente constituida ou violacao

da coisa julgada, pois o0 precatério ndo teria ainda sido expedido na data da

333 “Em relacao a estrutura de incentivos, as piores coisas que se podem apresentar para o mercado

sdo: 1) descumprimento das regras; 2) quebras de contrato; 3) incerteza normativa. Se o préprio
Estado ndo cumpre as decisdes judiciais, ninguém vai sentir-se seguro contratando. Isso explica, em
parte, por que o Estado precisa pagar precos mais elevados para adquirir os produtos e 0s servigos
de que necessita. As empresas, quando transacionam com o Estado, embutem no preco o risco da
inadimpléncia. Explica também, pelo menos em parte, o porqué de termos taxas de juros tédo
elevadas. Se o Estado, que é o maior tomador de crédito no mercado financeiro nacional, precisa
pagar altas taxas de juros (porque o0s agentes temem a inadimpléncia e temem ainda mais os
precatorios), os demais tomadores (consumidores, por exemplo), para concorrer aos créditos
disponiveis, acabam precisando também pagar altas taxas de juros.” (FLORENZANO, Vincenzo
Demetrio. A emenda constitucional n. 30, de 13.9.200, sob a perspectiva da analise econémica do
direito. In: Precatérios: problemas e solugdes. Orlando Vaz (coord.) Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p.
232)
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promulgacdo da EC 30/00. Em relag&o a tais precatorios, considerou o Ministro que
teria havido violacdo do principio da isonomia, visto que ndo haveria motivo legitimo
para a criacdo de regimes distintos de pagamento de precatérios com base no
critério da data de ajuizamento da acéo judicial.

A posicao adotada pelo Ministro Néri da Silveira foi acompanhada, com fulcro
em argumentos semelhantes, pelos ministros Cezar Peluso, Ayres Britto, Carmen
Lucia, Marco Aurélio e Celso de Mello. A ministra Ellen Gracie divergiu parcialmente,
para reconhecer a inconstitucionalidade apenas da expressdo “acdes judiciais
iniciadas até 31 de dezembro de 1999”, contida no art. 78 do ADCT (acrescentado
pelo art. 2° da EC 30/00). Os ministros Eros Grau, Joaquim Barbosa, Ricardo
Lewandowski e Dias Toffoli votaram no sentido de indeferir a medida cautelar.

No que se refere a EC 62/09, logo apds a promulgacdo, foram propostas
diversas ADINs (4357, 4372, 4400 e 4425) questionando sua constitucionalidade.
Em junho de 2011, o Supremo Tribunal Federal iniciou o julgamento conjunto de tais
medidas. O Informativo 643 do STF, de outubro de 2011, noticiou o voto do Relator
dos feitos, Ministro Ayres Britto, que reconheceu a inconstitucionalidade da emenda
constitucional. Especialmente no que se refere ao denominado “regime especial”’ de
pagamento, o Ministro considerou que “o0s preceitos impugnados subverteriam o0s
valores do Estado de Direito, do devido processo legal, do livre e eficaz acesso ao
Poder Judiciario e da razoavel duracdo do processo. Frisou que esses artigos
ampliariam, por mais 15 anos, o cumprimento de sentencas judiciais com transito em
julgado e desfavoraveis ao Poder Publico, cujo prazo ja teria sido, outrora,
prorrogado por 10 anos pela Emenda Constitucional 30/2000.”

Ademais, o voto do Ministro observou que “na maioria dos entes federados,
nao faltaria dinheiro para o adimplemento dos precatorios, mas sim compromisso
dos governantes quanto ao cumprimento de decisdes judiciais. Nesse contexto,
observou que o0 pagamento de precatérios ndo se contraporia, de forma
inconciliavel, a prestacdo de servicos publicos. Além disso, arrematou que
configuraria atentado a razoabilidade e a proporcionalidade impor aos credores a
sobrecarga de novo alongamento temporal do perfil das dividas estatais em causa,
inclusive mediante leildes, desagios e outros embaracos.” Apés o voto do Ministro

Ayres Britto, pediu vista o Min. Luiz Fux.
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Por fim, cabe perguntar se, considerando as criticas atuais da filosofia politica
a legitimidade do exercicio de controle judicial de constitucionalidade das leis, a
decisdo do STF de invalidar as moratérias constitucionais, com base na ofensa a
clausulas pétreas financeiras, manteria o tribunal na situagdo de neutralidade
politica.

Como destaca Konrad Hesse, a ado¢cdo de um modelo de constituicdo que
consagra limites ao poder de reforma constitucional significa que as correntes
politicas que debatem suas idéias na seara legislativa, representando a nocao de
soberania popular, encontram limites nas decisfes fundamentais que o proprio
constituinte optou por resguardar da possibilidade de mudancas. Neste sentido, é
possivel dizer que o nucleo imodificavel da constituicdo possui primazia sobre a
soberania popular.®**

A Constituicdo ndo deve pretender, como destaca Sanchis, regular de forma
exaustiva toda a vida social, o que seria prejudicial ao proprio ideal democréatico,
mas também n&o pode ser vista como simples repositério de limites procedimentais.
Representa, no minimo, um projeto, em que cabem diversos programas, mas nao
todos.*** E o papel do Tribunal Constitucional ndo é propriamente investigar qual a
solucdo mais adequada que o legislador deveria adotar a partir da construcado dos
preceitos constitucionais e sim bloquear as solugdes legislativas que se apresentem
manifestamente contrarias aos principios constitucionais, o que faz lembrar a célebre
recomendacao de J. B Thayer em estudo de 1893.3%® A diferenca entre tais atitudes
€ manifesta e produz consequéncias de relevancia no que se refere a protecdo da
discricionariedade do Legislativo.

O caso em analise parece ser perfeitamente aplicavel a tais nocbes presente.
O STF, ao reconhecer a inconstitucionalidade das moratorias constitucionais em
matéria de precatorios, ndo estd construindo uma solucdo alternativa daquela
adotada pelo Congresso Nacional para o grave problema da divida e a impondo

como Uunica solucédo compativel com a Constituicao.

% HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto

Alegre: Sérgio Antbnio Fabris, 1991, p. 28.

%35 SANCHIS, Luis Prieto. El juicio de ponderacion constitucional, p. 110.

%% 0 estudo referido por Sanchis de J. B. Thayer é o conhecido trabalho, “The Origin and Scope of

the American Doctrine of Constitutional Law”.
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Seria verdadeiramente teratolégico que o STF reconhecesse a
inconstitucionalidade das emendas e determinasse o imediato pagamento de todas
as dividas com precatérios de todos os entes do pais no prazo de alguns dias a
partir da publicacdo do acérddo. O que se pode esperar do STF é a declaragcédo de
gue a alternativa articulada nas emendas constitucionais € manifestamente contraria
a preceitos constitucionais fundamentais e ndo pode ser aceita, pois ndo atende ao
principio da proporcionalidade em matéria de direitos fundamentais, assim como
viola a separacao de poderes.

Em resumo, o STF ndo d& a solucdo ao problema, que deve ser equacionado
pelas instancias democraticas. Apenas reconhece que o primeiro caminho adotado
pelo Legislativo ndo pode ser aceito e que novas alternativas devem ser construidas
no espaco politico democratico.

O reconhecimento da inconstitucionalidade das emendas constitucionais em
exame pode ainda ser fundamentado pelo entendimento tradicional de que o Poder
Judiciario seria 0 mais adequado para a protecdo dos direitos fundamentais em face
das maiorias politicas conjunturais. A no¢ao principal que permeia tal raciocinio € a
de que somente uma instituicdo externa ao processo politico ordinario teria
possibilidade de garantir a protecao dos direitos fundamentais contra os excessos de
tal processo.

A obra de Ronald Dworkin é exemplo emblematico de tal doutrina. Dworkin
rejeita a nocao de que a democracia deve ser compreendida apenas em razao da
premissa majoritaria, ou seja, a premissa de que as decisdes politicas a serem
respeitadas devem ser as adotadas pela maioria dos cidaddos. O fildsofo norte-
americano defende uma concepg¢ao de democracia que chamou de “concepgao
constitucional de democracia”, pela qual as decisbes coletivas sejam tomadas por
instituicBes politicas que dediquem a todos os membros da comunidade, enquanto
individuos, a mesma consideracao e respeito.>*’

Dworkin admite que as decisdes coletivas de rotina possam ser adotadas por
agentes politicos escolhidos em eleicbes populares, mas seu conceito de
democracia ndo se opde a que, em determinadas ocasifes especiais, sejam

empregados procedimentos nao-majoritarios, que se revelem mais eficazes para a

% Ibid., p. 26.
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protecdo dos direitos fundamentais necessarios a promocao do postulado da igual
consideracéo e respeito.**

Com base nessas premissas, Dworkin rejeita as criticas de que a supremacia
judicial decorrente do controle da constitucionalidade das leis seria antidemocratica,
pois, pelo menos em relagdo a questdes ligadas a protecdo de direitos fundamentais
gue promovessem igual consideracao e respeito a todos os cidadaos, o Judiciario
seria mais adequado para tutelar esses valores do que o Legislativo, e, desta forma,
seria competente para invalidar decisbes adotadas pelas maiorias eventuais que
rompessem com o defendido conceito constitucional de democracia.®*

Até mesmo com base em teorias da jurisdicdo constitucional que defendem
um papel bastante restritivo do Judiciario no controle de normas emanadas do
Legislativo, seria possivel justificar a invalidade das emendas constitucionais em
exame. Nesta linha, mesmo a teoria da jurisdicdo constitucional de John Hart Ely,3*
cuja obra exerceu e continua exercendo enorme influéncia na discussao do tema da
legitimidade da judicial review, poderia ser utilizada.

Em breve sintese, a teoria de Ely preconiza que, a partir da leitura da
Constituicdo norte-americana, que traz em sua maioria regras de procedimentos e
nao escolhas substantivas, ndo é papel da jurisdicdo constitucional decidir acerca de
valores substantivos, o que deve ser deixado para a apreciacdo dos 0Orgaos
democraticos. O exercicio pleno da judicial review somente € justificado com o
escopo de proteger e assegurar a plena participacdo das pessoas nos processos de
deliberacdo democratica, especialmente a das minorias ndo representadas no
espaco politico majoritario.

Na teoria de Ely, seria possivel dizer que os canais deliberativos na seara

democratica para a decisdo acerca do problema estdo claramente obstruidos e os

*Bbid., p. 92. A proposito, comenta Will Kymlicka: “A sugestdo de Dworkin é a de que a idéia de que

cada pessoa tem importancia igual estd na esséncia de todas as teorias politicas plausiveis”
(KYMLICKA, Will. Filosofia politica contemporanea: uma introdu¢éo. Trad. Luis Carlos Borges. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 7).

%%Ronald Dworkin objetiva demonstrar que as questdes morais impostas pelas clausulas
constitucionais sdo mais bem resolvidas quando retiradas da politica e transferidas para a corte
judicial, cujas decisdes séo fundadas em principios e ndo pelo critério da maioria politica de ocasidao”
(STAMATO, Bianca. Jurisdicao constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 136).

%9 ELY, John Hart. Democracy and distrust: a theory of judicial review. Cambridge, MA: Harvard
University Press, 1980, p. 70-72.
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detentores de precatorios poderiam ser encarados como verdadeira minoria que nao
encontra espaco no seio politico.

O Poder Executivo dos entes da federacdo devedores dos precatdrios sdo 0s
mais interessados em que o0 tema permaneca sendo tratado com a pouca
responsabilidade verificada. Inexiste ainda qualquer disposicdo da esmagadora
maioria parlamentar (seja dos Legislativos locais ou do Congresso Nacional) de
buscar uma solucao razoavel para tal divida, pois despesas com precatorios ndo sdo
populares. Nem se pode dizer que a posicao em relacao a dividas dos precatdrios
envolve contornos de cunho politico-ideolégico, pois a cultura do inadimplemento
imperou e ainda impera em estados e municipios da federacdo que sdo ou foram
governados por diferentes partidos politicos.

Declarar a inconstitucionalidade das emendas em exame significa assegurar
a observancia do que John Rawls denominou elementos constitucionais essenciais.
A forma encontrada para o constituinte derivado para disciplinar o tema do precatorio
consegue violar ao mesmo tempo as duas categorias de elementos constitucionais
mencionadas por Rawls: a) viola a estrutura geral do Estado ao retirar de um dos
poderes — o Judiciario — a prerrogativa fundamental de produzir decisdes realmente
eficazes; b) viola os “direitos e liberdades fundamentais e iguais de cidadania que as
maiorias legislativas devem respeitar”, inclusive a garantia do império da lei.?*

Como destaca Rawls, diante de mudancas constitucionais, muitas vezes sera
papel da corte constitucional obrigar que as instancias politicas a adotar uma forma
baseada em principios, para tratar valores constitucionais de acordo com o0s
parametros da razao publica, o que possui o efeito pedagdgico de que a discusséo
publica seja mais do que simples disputa por poder ou cargos. Isso educa o cidadao
para o uso da razéo publica.?*

Outro ponto que legitima a atuacdo do STF de invalidar as moratorias
instituidas pelas emendas constitucionais é ligado ao tema do federalismo fiscal
brasileiro. Como sabemos, a Unido Federal ndo estd inadimplente com os
precatérios de sua responsabilidade. Trata-se de fendbmeno que atinge somente

alguns Estados e Municipios. A circunstancia de que sao os Estados os principais

%1 RAWLS, John. O liberalismo politico. S&o Paulo: Atica, 2000, p. 277.

%2 1bid. p. 290.
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devedores de precatorios ndo € mera coincidéncia e decorre de uma série de
acontecimentos ocorridos nos ultimos anos que debilitaram as financas estaduais e

municipais e que tiveram participacéo da Unido Federal.3*®

N&o se quer, é claro, retirar de forma alguma a significativa parcela de
responsabilidade que os proprios governos estaduais e municipais tiveram no
quadro atual em razdo de notérios abusos ocorridos no passado. E a prova mais
contundente dessa constatacdo € o fato de que o fenbmeno nao atinge a todos os
estados e municipios de maneira uniforme, havendo hip6teses de municipios e
estados que estdo regulares com o adimplemento de seus precatérios. Trata-se de
circunstancia importante e que deve obrigatoriamente ser levada em conta na
hipétese de o Congresso Nacional precisar voltar a regular o tema (apdés a
declaracéo de inconstitucionalidade das emendas constitucionais em exame). Se a
nova solucdo construida no seio politico importar na participacdo de recursos da
Unido Federal para o pagamento do gigantesco passivo de precatorios de alguns
estado e municipios, € essencial que tal medida ndo traga 6nus para o0s entes
politicos que estdo em dia com o pagamento de precatorios, sob pena de prejudicar
o ente politico que agiu com responsabilidade.

O fato objetivo, contudo, é que diante do cenario atual de verdadeira
calamidade orcamentaria formado pelas dividas de precatorios de alguns estados e
municipios, ndo se pode esperar que a Unido Federal adote uma postura passiva,
como se o problema nao fosse de seu interesse. Por todos os motivos que ja foram
expostos, a falta de pagamento de precatdrios pelos entes publicos é questdo que
envolve elementos fundamentais do estado de direito, como o respeito as decisées
judiciais e a independéncia do Poder Judiciario, bem como o atendimento e garantia
de direitos fundamentais. E diante do modelo atual de centralidade normativa e de
recursos de nosso federalismo fiscal atual®* fica muito dificil imaginar alguma
possibilidade de éxito na questdo relativa aos precatérios inadimplidos sem que
ocorra a participacéo efetiva da Unido Federal, inclusive com recursos financeiros,

para buscar construir a solu¢ao do problema.

%3 BARROSO, Luis Roberto. Parecer no. 01/2009. Sentido e alcance do paragrafo Gnico do art. 160

da Constituicao: parametros para a retencdo de receitas estaduais pela Unido Federal. Revista de
Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, n. 64, 2010.

%4 LOBO, Rogério Leite. Federalismo fiscal brasileiro: discriminacdo das rendas tributarias e
centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 184.
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Vale notar que a propria EC 62/09, na parte em que modifica o art. 100 da
CFRB, ja sinaliza a favor de tal possibilidade, ao acrescentar o paragrafo dezesseis,
estabelecendo que “a seu critério exclusivo e na forma de lei, a Unido poderéa
assumir débitos, oriundos de precatorios, de Estados, Distrito Federal e Municipios,
refinanciando-os diretamente."

Deve-se ainda afastar a alegacdo de que a declaracdo de
inconstitucionalidade das moratdrias constitucionais instituidas pela EC 30/00 e EC
62/09 para o problema dos precatoérios produziria conseqiiéncias desastrosas, pois 0
tema ficaria sem regra e os credores dos precatorios ficariam em situacao ainda pior
do que a que se encontram hoje. Nao é isso que ocorrerd. Declarada a
inconstitucionalidade, sua consequéncia ndo serd por Obvio a obrigacdo de que
todos os entes devedores paguem seus precatérios em “48 horas”, o que seria
impossivel O caos representado pela inadimpléncia generalizada dos precatorios
gue ja havia antes da EC 62/09 continuara, e o Legislativo e Executivo terdo que
construir novas solucbes que possam buscar resolver de forma criteriosa e
responsavel tal questédo, por intermédio do procedimento constitucional destinado a
tal fim: o processo orgamentario.

Os argumentos de ordem pratica levantados pelas Fazendas Publicas
devedoras, de que 0S recursos sdo escassos € que é preciso assegurar a garantia
de recursos para outras areas essenciais como saude e educacdo ndo convencem.
N&o se nega tal realidade. Ocorre que o Estado moderno e a CF instituiu o sistema
de financas publicas, permeado pela nocdo do planejamento, criando trés leis
orcamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes orcamentérias e lei orcamentéaria
anual) justamente para lidar com as dificeis escolhas envolvendo os temas
financeiros.

E claro que o processo orcamentério é dotado de complexidade, sujeito a
inimeros equivocos, mas ainda ndo conseguimos inventar na modernidade nenhum
instrumento que atenda melhor a finalidade de compor os diversos fatores
envolvendo as questdes financeiras estatais.

Se mesmo na hipotese de guerra externa (talvez a situacdo que mais possa
fugir & normalidade), a propria Constituicdo criou mecanismos proprios para atender
essas emergéncias (empréstimos compulsérios — art. 148, | e impostos

extraordinarios - art. 154, I, CF), ou seja, se mesmo na hipétese de guerra externa a
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CF ndo abriu mao do procedimento orcamentéario, por qual razdo seria admissivel
gue emenda constitucional pudesse, no tema dos precatorios, ladear os pilares do
Estado Orcamentario?

N&o se nega a gravidade do problema financeiro formado pelo monumental
saldo de precatorios inadimplidos. Em qual campo da atividade financeira do Estado
— despesa, receita e crédito — poderia estar a solu¢cdo? Talvez na combinacdo
racional de medidas nos trés campos, por meio de estratégia a ser construida no
espaco politico.®* Todavia, como o corte de despesas publicas é sempre
problematico em face das imensas obrigacfes que nosso modelo estatal possui e 0
aumento da receita por meio de elevacdo da carga tributaria seja dificil, vale fazer
uma reflexdo acerca da possibilidade de utilizacdo do crédito publico para contribuir
no sentido da solucéao do problema.

Nesse campo, o art. 167, lll, da CF estabelece a chamada “regra de ouro’,
pela qual, de ordinario, os recursos provenientes de operacdes de credito devem ser
utilizados para o custeio de despesas de capital.>*® O principio ético que inspira tal
preceito é o da equidade das geracdes.®*’ A idéia basica consiste em que os
recursos captados pelo Estado por meio de empréstimos, como significam onerar
também as geracdes futuras que arcardo com servicos da divida respectivos,

precisam gerar beneficios que possam ser usufruidos ndo apenas pelos membros

¥° 330 diversas as solugBes que foram ventiladas ao longo dos Ultimos anos para buscar a solucéo

do grave problema dos precatérios em mora. Evidentemente, ndo ha espaco no presente trabalho
para examinar todas estas solu¢des. De forma exemplificativa, podemos mencionar a proposta
ventilada pela Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), denominada “Precatdrios:
uma solugéo definitiva®’, divulgada em novembro de 2009. A solugdo ventilada contaria com a
participagéo da Unido Federal na qualidade de “fiadora” de uma grande reestruturacéo das dividas,
onde os papéis dos precatérios seriam trocados voluntariamente pelos credores por titulos de divida
negociaveis no mercado financeiro, com vencimento para 20 ou 30 anos, de forma que estados e
municipios devedores teriam tal prazo longo para pagamento do principal e juros reduzidos.
Disponivel em www.fiesp.com.br/deconcic/.../precatorio_para_internet 12 11 2009.pdf. Acesso em
20 de julho de 2011.

36 “Art. 167. S&o vedados: IIl - a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.”

%" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério, vol. V. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008, p. 309: “Mas é inegavel que o endividamento excessivo repercute sobre o
futuro, transferindo a carga fiscal para outra geragcdo, motivo por que o art. 167, lll, limitou, em
homenagem a equidade, os empréstimos ao montante das despesas de capital, que também séo
realizadas com vista ao futuro.”


http://www.fiesp.com.br/deconcic/.../precatorio_para_internet_12_11_2009.pdf
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atuais, mas também pela geracéo futura.**® Em geral, o exemplo que se da para
exemplificar tal principio € o de que seria legitimo o Estado contrair empréstimos
para a construcdo de grandiosa obra publica que vai significar melhoria direta da
gualidade de vida da atual e das futuras geracdes (por exemplo, intervencdes em
matéria de saneamento basico).

Partindo desse raciocinio, seria legitimo utilizar o crédito publico como
principal solugédo para o enorme passivo de estados e municipios com precatorios?
Em uma primeira abordagem, a resposta poderia ser negativa, pois se estaria
onerando geracdes futuras pelos erros e abusos cometidos por administracbes
ineficientes do passado. Todavia, em exame mais profundo, € possivel justificar até
mesmo pela via da ética a legitimidade desse caminho. Por tudo o que ja se exp0s
até o momento, o inadimplemento de precatérios judiciais ndo € uma questao
puramente financeira, pois toca questdes constitucionais essenciais, como a
separacao de poderes, o respeito as decisdes judiciais e direitos fundamentais.

Nessa oOtica, a utilizacdo de recursos provenientes do crédito publico nos
parece plenamente justificavel, mesmo a luz do principio da equidade entre as
gerac0es, visto que 0 que se estara garantindo €, em ultima analise, a observancia e
a perenidade desses elementos constitucionais essenciais. E dessa forma, seria
possivel apresentar, ao integrante da geracdo futura, o justo motivo pelo qual
parcela dos recursos arrecadados pelo Governo Federal estaria sendo destinada ao
pagamento de encargos da divida publica originados do pagamento de precatorios
pretéritos: “trata-se do preco que nds, no passado, precisamos pagar, para que
elementos basilares do estado de direito ndo fossem corroidos”, poderia dizer um
integrante da geracao anterior ao jovem interlocutor.

E assim, da mesma forma que uma obra de saneamento basico feita com
recursos de crédito publico é justificavel para assegurar a saude fisica das geracoes
futuras, a utilizacdo do crédito publico como alternativa que possa ajudar a

equacionar a grave questdo dos precatérios inadimplidos seria justificavel para

%8 John Rawls j& destacava a importancia da questdo da justica entre as geracdes e 0 COMpromisso

da geragéo atual de defender e promover as instituigdes justas: “A geragéo atual ndo pode fazer o
gue bem entender, mas é obrigada, por principios que seriam escolhidos na posi¢éo original, a definir
a justica entre as pessoas que vivem em épocas diferentes. Além disso, os homens tém o dever
natural de defender e promover o crescimento das instituicdes justas, e para isso a melhoria da
civilizagdo até um certo nivel é exigida.” Uma teoria da justica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p.
314.
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garantir a higidez de elementos nucleares para a “saude” do estado de direito

brasileiro.
5.3 Imunidade das exportacdes como clausula pétrea tributéria

Ha muito tempo prevalece amplamente no comércio internacional o principio
do pais de destino, segundo o qual a tributacdo deve ser deixada para o pais onde
0s bens serdo consumidos. Logo, as exportacdes sofrem desoneracdes tributérias,
mas nas importacdes deve haver incidéncia do imposto compensatério capaz de
igualar o pregco da mercadoria estrangeira ao preco da mercadoria nacional. Desta
forma, a incidéncia de impostos na importacdo detéem uma funcdo equalizadora,
vinculada a ultima etapa da circulagdo internacional da mercadoria, como destaca
com propriedade Adilson Rodrigues Pires.**

A desoneracgao tributaria das exportacoes € especialmente importante em
paises como o Brasil, que concentram a maior parte de sua tributagcdo nos impostos
sobre o consumo.**° O fendmeno da progressiva globalizacédo dos mercados torna
inviavel a possibilidade de os paises tributarem suas exportacdes, de forma que é
regra praticamente universal a eliminacdo integral do 6nus tributario que possa
afetar a competitividade dos produtos nacionais no mercado internacional.

Aliomar Baleeiro ja aduzia ser muito antiga a constatacdo de que a tributacao
da exportacéo seria “irracional e antieconémica”, de modo que “desenvolvimento e

industrializacdo dificilmente se conciliariam com impostos internos que

%9 PIRES, Adilson Rodrigues: N&o Discriminac&o. In: Ricardo Lobo Torres, Eduardo Takemi Kataoka,

Flavio Galdino. (Org.). Dicionario de Principios Juridicos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 874. No
mesmo sentido, DERZI, Misabel. N&o-cumulatividade, neutralidade, PIS e COFINS e a Emenda
Constitucional no. 42/03. In: Grandes questdes atuais do direito tributario. ROCHA, Valdir de Oliveira
(org.). S&o Paulo: Dialética, 2004, p. 339/355, p. 348.

%% Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além: “Quando os tributos indiretos representam, basicamente,
impostos sobre o valor adicionado, a competi¢do entre os produtos de um pais A e de outro B tende a
ser feita em bases tributaveis similares, no sentido de que cada pais taxa os produtos importados
assim como 0s hacionais, a0 mesmo tempo que desonera as exportacdes do peso desses tributos.
Em contraste com isso, quando um pais tem, como o Brasil, uma estrutura tributaria com forte
presenca de impostos cumulativos, ndo passiveis de desoneracdo plena, ele sofre um duplo
problema, ao fabricar bens cujo precgo esta “inchado” por esses tributos, contrariamente ao que ocorre
nos demais paises. Primeiro, o produto nacional torna-se caro em face do similar importado. E
segundo, esse mesmo produto, no mercado externo, enfrenta a concorréncia de produtos sem essa
carga tributaria — em outras palavras, o pais taxa as suas exportagdes.”. Financas publicas: teoria e
pratica no Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 265.
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sobrecarregam os precos dos produtos industrializados nos mercados internacionais
disputados por nacdes ja desenvolvidas”.***

Baleeiro ja indicava que o STF rechacou o argumento levantado por alguns
Estados de que, de acordo com o art. 24, 85° da CF de 67, os produtos
industrializados e outros (os nao industrializados) deveriam ser definidos por lei. Em
relacdo aos produtos industrializados, a imunidade era objetiva e ndo dependia de
regulamentacdo. A lei somente seria exigida para assegurar a ndo-incidéncia em
relacdo aos outros produtos. O raciocinio foi consagrado na Sumula 536 do Tribunal.

Misabel Derzi, em nota de atualizacéo & obra®? do mestre da UERJ, destaca
gue o Ministro Aliomar Baleeiro liderou diversos julgados no STF defendendo a
interpretacdo de que deveria ser adotado o conceito largo de industrializacéo, tal
como definia o CTN no art. 46 para caracterizacdo do IPI, para reconhecer os
produtos que estariam imunes do ICM nas exportacdes. Em seus votos, Baleeiro
deixava evidenciado que a disposi¢cao contida na CF de 67/69 fora concebida “no
interesse de incentivar as exportacdes, armar o pais na competicao internacional e
defender-lhe o equilibrio do balanco de pagamentos, suporte do esforco nacional
para a estabilizacdo da moeda”.®?

O texto original da CF de 1988 estabeleceu a exoneracao tributaria total
apenas em relacdo ao IP1.*** Em relacdo ao ICMS, estabeleceu a nao-incidéncia
sobre produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados definidos em lei

complementar. A LC 87/96 ampliou a imunidade para todos os produtos primarios e

%1 BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Forense,

2010, atualizacdo de Misabel Derzi, p. 779/780. Baleeiro menciona representacdo feita pelo
tesoureiro-mor do Erério do Rio de Janeiro, José Caetano Gomes, que enderecou ao Regente (futuro
D. Jodo VI) sugerindo a extingéo do imposto de exportagdo: “E um tributo estabelecido contra todos
os principios da Economia Politica, e que as na¢Bes mais esclarecidas e que conhecem seus
verdadeiros interesses ndo tém; antes animam a exportagdo com prémio...Parecerd talvez estranho
gue o tesoureiro-mor de um Eréario, que conhece a grande divida do Estado, fale em se abolirem
impostos: porém, Senhor, quando estes sdo gravosos e desanimam a inddstria, é preciso praticar
esse ato, ndo so de justica, mas de interesse (Viveiros de Castro, A.O. Histéria tributaria do Brasil. In:
Revista do Instituto Historico, t. 78, p.34)

%2 LimitacBes constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Forense, 2010, atualizacdo de
Misabel Derzi, p. 779/780. Também destacando a lideran¢ca de Baleeiro no STF acerca do tema:
MORAES, José V. Pasquali de. Imunidade de ICMS e IPI nas operag¢fes destinadas & exportacao. In:
Imunidades tributarias e direitos fundamentais. DIFINI, Luiz Felipe Silveira (org.). Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010, p. 154.

%3 RE 70.213, DJ 18/12/1970.

34 Art. 153, 83, III, CF.



163

semi-elaborados, o que restou ratificado pela EC 42/03, que reconheceu a ampla
imunidade do ICMS.**®* A EC 33/01 estabeleceu a imunidade das receitas
decorrentes de exportacbes em relacdo as contribuicdes sociais e contribuicbes de
intervencdo no dominio econdémico.®*® A EC 3/93 estabeleceu que caberia a Lei
Complementar excluir da incidéncia do ISS exportacbes de servicos para O
exterior.®’

Luis Eduardo Schoueri classifica as imunidades em tela como de natureza
técnica, ndo vislumbrando a protecdo de liberdade fundamental como sua
justificativa, embora reconheca que a adocao praticamente universal do critério da
tributacdo no destino torne inviavel a opcéo pela tributagéo por critério diverso.®
Ricardo Lodi Ribeiro expressamente admite a possibilidade de supressdo da
imunidade de contribuicbes para as receitas de exportacao (art. 149, 82°, I, CF), pois
nao considera que esteja baseada em direito fundamental e sim em “interesses
econdmicos conjunturais levados a Constituicio em nome de certa estabilidade
normativa.”3>°

Em sentido diverso, Ricardo Lobo Torres sustenta que tais imunidades
encontram ligacdo com a protecdo de direitos fundamentais, como forma de
assegurar plenamente a liberdade de comeércio internacional.

O art. 3° da CF estabelece como objetivo fundamental “garantir o
desenvolvimento nacional”’. Ja no art. 4°, que elenca os principios que regem a
relacdo do Brasil com outros paises, estabelece o principio da “igualdade entre os
Estados”. A “busca do pleno emprego” constitui um dos principios gerais da ordem
econdmica, elencados no art. 170 da CF.

Pensamos que a conjugacdo desses dispositivos constitucionais com 0s
dados da realidade do comércio internacional permite o reconhecimento das

seguintes conclusdes que consagram a imunidade das exportacées como clausula

%5 Art. 155, X, “a”, CF.

%% Art. 149, §20, I, CF.

%7 Art. 156, §3°, CF.

%8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 405.

%9 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011, p. 15.
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pétrea: o fomento as exportacbes constitui uma das formas mais usadas para
possibilitar o desenvolvimento nacional, de modo que auxilia diretamente o alcance
do objetivo do pleno emprego. Como o principio do pais de destino é utilizado por
praticamente todos os paises que competem no mercado internacional, o Brasil,
para se tornar “igual” aos demais Estados nesse campo, ndo pode deixar de adotar
tal principio.

A ligacao de tal imunidade com os direitos fundamentais tocados pelo atributo
da imutabilidade (art. 60, 84°, 1V) ndo se torna dificil de evidenciar se constatarmos
gue o conceito contemporaneo da liberdade vai muito além de sua dimensdo como
mera protecdo as agressdes estatais. O dever de protecdo da liberdade impde
também ao Estado que ndo embarace o0 desenvolvimento das diversas
potencialidades que as pessoas podem desenvolver, incluindo o que Amartya Sen
gualificou como facilidades econdémicas. Estas seriam oportunidades para que as
pessoas possam utilizar recursos econémicos para o consumo, producao ou troca,
por mecanismos de mercado que permitam a livre circulacdo de pessoas e produtos
na economia.?®

Ora, em matéria de comércio exterior, a unica possibilidade de o Estado
assegurar facilidade econdmica que possibilite de modo efetivo e equanime a livre
circulacdo de produtos entre os paises é adotar sistema tributario moldado pelo
respeito ao principio do pais de destino, de modo que os produtos exportados nao
sofram a incidéncia de tributos que inviabilizem a competitividade no mercado
externo.***

O principio do pais de destino busca evitar distor¢cdes na concorréncia de
forma que a mesma transacdo de consumo seja tributada uma vez, de modo que as

mercadorias estrangeiras tenham o mesmo 6nus fiscal que as mercadorias

%0 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 136.

“‘Mas o argumento mais imediato em favor da liberdade de transa¢des de mercado baseia-se na
importancia fundamental da propria liberdade. Temos boas raz6es para comprar e vender, para trocar
e para buscar um tipo de vida que possa prosperar com base nas transac¢des. Negar essa liberdade
seria, sem si, uma grande falha da sociedade.”

%1 RISTER, Carla Abrantkoski. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e
conseqliéncias. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 283: “Com isso, a Constituicdo teria criado as
condi¢Bes juridicas fundamentais para a adocdo do desenvolvimento autocentrado, nacional e
popular, que, ndo sendo sindnimo de isolamento e ou autarquizacdo econdmica, possibilitaria
marchar para um sistema econémico desenvolvido, em que a burguesia local e seu Estado tenham
dominio da reproducéo da forca de trabalho, da centralizacdo do excedente de producdo, do mercado
e a capacidade de competir no mercado mundial, dos recursos naturais e, enfim, da tecnologia.”
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nacionais.’®* Neste sentido se pode dizer que o principio do pais de destino
(conjugado com o principio da nao discriminacdo em razdo da nacionalidade,
configura principio-chave, ao lado da nacdo néo favorecida, do sistema multilateral
do comércio.*®

Ademais, é preciso ressaltar que a desoneracdo das exportacdes que
embasa a imunidade examinada ndo se encontra em conflito com as normas da
Organizacdo Mundial do Comércio. Ndo é possivel enquadra-la no conceito de
“subsidio”, tal como definido na Rodada Uruguai, como destaca Luis Eduardo
Schoueri.**

Alguém poderia aduzir que o raciocinio aqui desenvolvido, para conferir a
imunidade das exportacdes o status de clausula pétrea tributaria, também conduziria
a necessidade de reconhecimento de que todas as intributabilidades constitucionais
relacionadas ao fomento da atividade empresarial, na medida em que também
contribuem para o desenvolvimento econdémico e a criagdo de empregos, seriam
clausulas pétreas. Nesta linha, a titulo de exemplo, a ndo-incidéncia do ITBI sobre a
transmissao de bens ou direitos incorporados ao patriménio de pessoa juridica em
realizacdo de capital, assim como a nao-incidéncia do imposto sobre a transmissao
de bens ou direitos decorrente de fuséo, incorporacéo, cisdo ou extincdo de pessoa
juridica (com as excec¢des constitucionais), também seriam consideradas clausulas
pétreas?

As situacdes descritas sdo, a nosso ver, incomparaveis. O reconhecimento da
condicao de clausula pétrea da imunidade das exportacdes ocorre pela configuracao
atual do comércio internacional que torna impossivel que mercadorias de qualquer
pais possam competir no mercado internacional sem a desoneracao tributarias das
exportacdes. Em outros termos, em matéria de comércio exterior, a observancia do

principio do pais de destino pelo Brasil (e outros paises) ndo € simples fator de

%2 XAVIER, Alberto. Direito Tributario Internacional. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 265.

%3 BEVILACQUA, Lucas. Auxilios do Estado em face da Organizacdo Mundial do Comércio. In:
Direito Tributario Atual. n. 24. COSTA, Alcides Jorge et al (org.) S&o Paulo: Dialética, 2010, p.
332/334, p. 340.

%4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencéo econdémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 213: “Merece nota, nos exemplos arrolados acima, que eles cuidam de excluir do
conceito de subsidios 0s casos de restituigdo de tributos indiretos, ainda que cumulativos e incidentes
em etapas anteriores a exportacdo. Trata-se de autorizacdo de aplicagdo do principio do destino,
segundo o qual os produtos exportados se tributam apenas no pais de destino, isentando-os de
tributagdo na origem.”
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fomento, mas elemento condicionante da possibilidade de o pais conquistar
mercados no exterior.

J& o reconhecimento de intributabilidades pontuais no texto constitucionais,
gue buscam o fomento da atividade empresarial, tal como a relativa ao ITBI, podem
ser consideradas decisGes conjunturais que podem ser relativizadas pelas maiorias
democréticas de cada momento histoérico, pois ndo dependem, de modo tao direto,
da configuracdo do comércio internacional entre os paises, como a hip6tese da
imunidade das exportagoes.

E preciso ainda deixar evidenciado que o que se pode reconhecer como
clausula pétrea tributaria ndo € propriamente o afastamento da incidéncia do
imposto A, B ou C, mas o principio subjacente a tais normas de nao-incidéncia: a
impossibilidade de tributagcdo dos produtos destinados a exportacdo. Logo, as
normas de nao-incidéncia pontuais devem ser reconhecidas como manifestacdes
especificas do principio da imunidade das exportacdes (este sim clausula pétrea).
Pode causar surpresa o fato de se defender que normas constitucionais veiculadas
por emendas constitucionais poderiam ser consideradas clausulas pétreas, mas tal
constatacdo guarda coeréncia com o afirmado anteriormente de que é possivel
reconhecer como clausula pétrea mesmo uma norma que nao esteja expressamente
prevista na Constituicao.

Trata-se de conclusdo que guarda coeréncia com o fato de que clausulas
pétreas precisam ser dotadas do elemento perenidade ou vocacédo de permanéncia.
Ora, o principio da imunidade das exportacfes € dotado desse elemento. JA uma
manifestacdo pontual do principio — a ndo-incidéncia do tributo A - pode ser
temporaria em virtude da configuracdo especifica do sistema tributario em cada
momento. Em outros termos, se ocorrer a reformulacdo tributaria de modo que
outros tributos sejam criados em substituicdo ao tributo A, o principio da imunidade
das exportacdes exigira que o constituinte derivado mantenha a desoneracédo das
exportacoes.

Mas como considerar clausula pétrea a imunidade das exportacfes se o
préprio texto original de 1988 ndo atendia plenamente tal principio? De fato,
textualmente, pela diccdo de 1988, apenas o IPlI e o ICMS (excluidos os semi-

elaborados) néo incidiriam nas exportagcfes. A ndo-incidéncia total do ICMS, do ISS
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e das contribui¢cbes incidentes sobre as receitas de exportagbes sé vieram por
emenda constitucional. Onde estariam as clausulas pétreas?

Duas solucdes podem ser cogitadas. Podemos considerar o critério formal
para reconhecer que apenas as ndo-incidéncias originarias do texto de 1988 seriam
tocadas pelo atributo de clausula pétrea. Assim, as intributabilidades instituidas por
emendas nao seriam clausulas pétreas também pelo critério formal. Outro caminho é
considerar que todas as intributabilidades ligadas a exportacdo, mesmo as que
foram inseridas por emendas, ndo seriam clausulas pétreas, pois nao guardariam
relagcdo com a protecao dos direitos de liberdade.

Para quem sustenta que a imunidade das exportagcdes nao possui ligacado
com os direitos fundamentais, parece ser mais coerente sustentar que todas as
situacbes de néo-incidéncia tributaria (provenientes do texto original ou por
emendas) sdo passiveis de modificagcdo por emenda constitucional, pois ndo seriam,
por definicdo, clausulas pétreas.

Todavia, para os que, na linha do que se defende no presente estudo,
entendem existir uma ligacdo estreita entre a imunidade das exportacfes e 0s
direitos fundamentais, de modo a considerar que tais imunidades ostentam a
condicdo de clausulas pétreas, ndo parece coerente adotar o critério formal para
definir que apenas as intributabilidades do texto original de 1988 seriam clausulas
pétreas. Como tal raciocinio esta pautado na consideracédo de que clausula pétrea é
0 principio subjacente a cada uma daquelas normas que afastam a tributacdo das
exportacdes (ou seja, 0 principio da tributacdo no pais de destino, adotado por
praticamente todos os paises do mundo, como Unico caminho para assegurar a
possibilidade de competicdo dos produtos nacionais no comeércio exterior) a
circunstancia de haver previsdo formal da impossibilidade de tributacdo pelo tributo
A ou B, ou mesmo o reconhecimento de que tal norma € do texto original de 1988 ou
foi incluida por emenda nao se torna relevante.

Por evidente que tal teoria s6 faz sentido se estivermos filiados ao
pensamento de Ricardo Lobo Torres, que considera as normas de imunidade
tributaria como pré-constitucionais, limitacdes implicitas ao poder de tributar,
impossibilidade de o Estado embaracar por meio de tributos o pleno exercicio dos
direitos da liberdade. Assim, a imunidade das exportacdes representa limitagdo ao

poder de tributar que nao depende de consagracdo expressa nas normas



168

constitucionais, pois € limitacdo que decorre da configuragdo do sistema de
tributacdo no comércio exterior que ha varias décadas consagra o principio do pais
de destino.

Apoiados em tal critério material, ndo se torna incoerente dizer que mesmo as
normas constitucionais de imunidade das exportacdes estabelecidas por emendas
constitucionais, por serem meras explicitacdes textuais do principio da imunidade,
também sao tocadas pelo atributo da imutabilidade, tal como as normas do texto
original de 1988 que consagram a ndo-incidéncia tributaria em tais hipéteses.

Ademais, do ponto de vista pratico, a consideracdo de que o critério
puramente formal (previsdo no texto de 1988 da hipotese de imunidade) para a
definicdo de clausula pétrea tributaria ndo produz resultados satisfatorios para a
efetividade do direito que se busca proteger com a imunidade € confirmada.

Ora, a principal forma de desoneracdo das exportacdes brasileira veio
justamente pela via da Emenda Constitucional no. 33, que estabeleceu a né&o
incidéncia das contribuicbes sobre as receitas decorrentes de exportacdo. O efeito
danoso que a incidéncia de contribuicbes como PIS, COFINS e CPMF causavam
nas exportacdes brasileiras era assunto frequente na década de 90. Nesta linha,
considerar que a imunidade das exportacées em relacdo ao IPI seria clausula pétrea
(por constar do texto do constituinte de 88), mas a imunidade das receitas
decorrentes de exportacdo ndo estaria tocada pelo mesmo atributo ndo colabora
para a protecdo do direito.

Alids, o motivo pelo qual o constituinte de 88 n&o previu explicitamente a
imunidade em relacdo as contribuicbes das receitas decorrentes de exportacdo é
claro: ndo era possivel imaginar naquele momento histérico o gigantismo que as
contribuicdes iriam ocupar em nosso sistema, fato que sO foi consolidado anos
depois da promulgacdo da Constituicao.

Esse é um dado que reforca a tese de que as clausulas pétreas tributarias
precisam ser delineadas por meio de critérios materiais que guardem certa
autonomia dos enunciados semanticos constitucionais. Tivesse as contribuicdes o
papel que hoje desempenham no nosso sistema em 1988, seria certa a previsdo
textual da imunidade das exportacdes, em obediéncia ao principio do pais de
destino na tributacdo do comércio exterior, que deve ser observado independente do

nome que se da a cada um dos tributos que oneram a circulagdo de bens em dado



169

momento. E justamente a pretenséo de perenidade do contetido de tal principio que
o torna suscetivel de ser elevado ao status de clausula pétrea, que, no sistema
alemao, sdo denominadas, de modo coerente com tal raciocinio, de “clausulas de
eternidade”.

A andlise das propostas de emendas constitucionais em curso no
Congresso revela que as mudancas cogitadas no sistema tributario levam em
consideracao a necessidade de desoneracgdo das exportacoes.

Nesta linha, a PEC 233/2008, encaminhada pelo Poder Executivo, que
estabelece a previsao da criagcdo do chamado IVA-federal (imposto sobre operacdes
com bens e prestacdes de servicos), € fiel ao principio do pais de destino,
determinando a incidéncia nas importacbes bem como a nao-incidéncia nas
exportacdes, “garantida a manutencédo e o aproveitamento do imposto cobrado nas
operacgOes e prestacdes anteriores” (nova redagao proposta ao art. 153 da CF). Em
relacdo ao novo ICMS, mantido na competéncia estadual, a proposta também
manteve a incidéncia na importacao e a ndo-incidéncia nas exportacdes (inclusao do
art. 155-A). A Ultima versdo da PEC 31/2007 (Deputado Virgilio Guimaraes) que
passou a centralizar diversas outras propostas de modificacdo do sistema tributério,
também manteve a desoneracao das exportacoes.

A imunidade das exportacfes, baseada no principio do pais de destino, ja se
tornou verdadeiro axioma na tributacdo do comércio exterior. Assim, € bastante
improvavel que seja aprovada (ou mesmo cogitada) qualquer emenda constitucional
gue procure diminuir o alcance da imunidade das exportagdes. Sendo assim, qual a
relevancia pratica de reconhecer sua condicdo de clausula pétrea? Se o papel das
clausulas pétreas em nosso sistema fosse exclusivamente limitar o poder de reforma
constitucional, o esforco desenvolvido no presente estudo até poderia ser
classificado como de pouca relevancia.

Porém, como ja afirmado, a clausula pétrea possui outra funcdo de grande
relevancia, que é evidenciar uma decisdo politica fundamental que o constituinte
adotou em cada um dos campos de regulacdo constitucional, inclusive a tributacao.
Tais decisdes funcionardo como principios fundamentais que devem orientar todo o
trabalho de interpretac&o constitucional no campo identificado.

Definir que a imunidade das exportacfes configura clausula pétrea implica no

reconhecimento de que os diversos temas tributarios que giram em torno da matéria
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precisam ser interpretados de acordo com tal principio fundamental, especialmente
pelo Judiciério.

N&o sdo poucos os problemas relacionados ao direito a imunidade tributaria
nas exportacdes que chegam ao Judiciario. A legislacdo infraconstitucional que
regula o tema precisa ser interpretada a luz da consideracdo de que a imunidade
tributaria das exportacdes € principio nuclear do sistema tributario, verdadeira
condicdo para que as exportacOes brasileiras tenham condicbes de competir em
mercados cada vez mais disputados.

Assim, a lei infraconstitucional precisa ser interpretada de modo a assegurar a
concretizagdo em grau maximo do fundamento da imunidade, que pode ser
resumido na conhecida expressdo: nenhum pais “exporta tributos”. Logo, ndo se
pode interpretar a legislacdo ordinaria como se a imunidade em exame fosse um
favor legal cujo alcance depende da boa vontade do legislador de ocasido. O
raciocinio deve ser inverso: a imunidade das exportacbes € decisao politica
fundamental do sistema tributario brasileiro que deve ser observada
obrigatoriamente pelo legislador ordinario. Suas atitudes ou omissfes que
menosprezem tal decisdo devem ser combatidas pelos diversos mecanismos do
controle de constitucionalidade.

Nesta linha, € relevante destacar a licdo de Ricardo Lobo Torres, advogando
a necessidade de que a interpretacdo da imunidade das exportacdes no Brasil seja
feita com largueza de perspectiva, para que “se recupere o tempo perdido,
adotando-se interpretacdo que fortaleca a liberdade de comércio que contribua para
a afirmacéo dos direitos humanos, tudo o que trara reflexos econémicos positivos
para o Pais.”®®

O Superior Tribunal de Justica possui alguns precedentes importantes no
sentido de conferir a interpretacdo da legislacdo infraconstitucional o alcance
necessario para que o escopo constitucional de desoneracdo das exportacdes nao
se transforme em um ideal simbdlico.

Nesta linha, cabe destacar as diversas decisfes das turmas de direito publico
no sentido de que o art. 14 da Lei n° 10.637/2002 deve ser lido a luz da regra de

imunidade do art. 149, § 2°, |, da CF/88, estimuladora da atividade de exportagéo,

%5 TORRES, Ricardo Lobo Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll. Rio de

Janeiro: Renovar, 2005, p. 153.
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norma que deve ser interpretada extensivamente, de modo a afastar a incidéncia do
PIS e COFINS sobre as receitas decorrentes de variagcées cambiais positivas.>®°

O Superior Tribunal de Justica, na mesma linha de assegurar a efetividade da
imunidade das exportacfes, também consolidou entendimento de que a previsdo do
art. 25, 81°, da Lei Complementar n. 87/96, que possibilita a transferéncia de crédito
acumulado de ICMS a contribuintes do mesmo Estado de créditos oriundos de
operagcOes e prestacbes que destinem ao exterior mercadorias ndo depende de
norma de lei estadual regulamentadora, pois se trata de norma de eficacia plena.
Ante a autoaplicabilidade do § 1° do art. 25 da Lei Complementar n. 87/96, o
legislador estadual ndo pode impor a vedacdo ao aproveitamento dos créditos do
ICMS. 3%

Adilson Rodrigues Pires ja registrava em 1994 a dificuldade de o Brasil

conquistar mercados externos:

A industrializacdo abriu caminho para o comércio com outros paises.
Todavia, o superavit obtido ainda ndo era suficiente para que o pais
mantivesse o ritmo de desenvolvimento econdmico necessario a satisfacdo
das necessidades de consumo e bem-estar geral. E ingenuidade pensar
que a exportacdo de produtos excedentes, por si sO, forneceria ao erario 0s
recursos de que este carecia. A conquista de mercado externo ndo se faz
de uma hora para outra. No Brasil, algo em torno de 70% das nossas
exportacbes advém da iniciativa de compradores no exterior, 0 que
demonstra a fragilidade de nosso poder de conquista de mercados.” **®

Boa parte dessa dificuldade aduzida pelo professor pode ser creditada a
demora na consolidacédo entre nds no texto constitucional do principio do pais de
destino na tributacdo do comércio exterior.

O reconhecimento de que temos na hipétese verdadeira clausula pétrea
tributaria contribuira para a que o pais caminhe no sentido de tornar possivel que as
empresas brasileiras possam competir com chances reais de vitérias em mercados

cada vez mais complexos e disputados.

%% REsp 1.059.041/RS, Segunda Turma, Rel. Min. Castro Meira, DJe de 4.9.2008. No mesmo
sentido, na Primeira Turma, o0 AgRg no REsp 1.143.779/SC, Rel. Min. BENEDITO GONCALVES,
Primeira Turma, DJe 25/11/10.

%7 REsp 1252683/MA, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe 29/06/2011.

%8 Contradicées no direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 65.
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CONCLUSAO

A delimitacdo mais precisa dos contornos gerais das clausulas pétreas tributarias
e financeiras desempenha a relevante funcdo de estabelecer parametros para a
jurisdicdo constitucional no controle de constitucionalidade de emendas
constitucionais financeiras e tributarias, delimitando o campo de atuacédo legitima do
constituinte derivado. Ademais, tal tarefa produz a relevante funcdo de identificar
quais as decisdes politicas fundamentais em matéria tributaria e financeira, a partir
da analise do quadro axioldgico subjacente ao texto de 1988. A delimitacdo das
clausulas pétreas tributarias e financeiras também fornece parametros gerais que
podem guiar os trabalhos do Poder Legislativo e do Poder Executivo no processo
legislativo de iniciativa do poder de reforma constitucional.

A interpretacéo das clausulas pétreas tributarias e financeiras precisa sofrer os
influxos da doutrina constitucionalista brasileira, que advoga a necessidade de
consideracdo do principio democratico no controle de constitucionalidade de
emendas constitucionais, sob pena de acarretar injustificada rigidez constitucional
excessiva da matéria tributaria e financeira ja extensamente tratada no texto
constitucional de 1988.

As preocupacfes de ordem democratica oriundas do reconhecimento de que a
Constituicdo de 1988 tratou de forma muito detalhada da matéria financeira e
tributaria ndo autorizam o intérprete a adotar postura de interpretacdo extremamente
restritiva das clausulas pétreas em matéria fiscal. Isto porque tal postura pode
permitir o facil amesquinhamento pelo constituinte derivado de normas financeiras e
tributarias que possuem estreita relacdo com as decisodes politicas fundamentais que
0 constituinte originario optou por retirar do poder de livre reforma da Constituicéo,
como o federalismo, a separacdo de poderes e os direitos e garantias individuais.

Especialmente em relacdo a definicdo da face tributaria e financeira do art. 60,
84°, inciso IV, da CF, é imperiosa a utilizagdo do moderno instrumental da teoria
geral dos direitos fundamentais, especialmente as licbes acerca dos limites das
restricbes legislativas na matéria, com a utilizacdo dos postulados do principio da
proporcionalidade em suas trés dimensbes (adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito) e a protegdo do nucleo essencial dos direitos

fundamentais.



173

Critérios meramente formais sdo insuficientes para o trabalho de lapidacdo das
clausulas pétreas tributarias e financeiras, o que obriga o intérprete a investir em
critérios materiais para o cumprimento de tal objetivo, com os aportes da filosofia
constitucional e da filosofia politica contemporanea, além de contribui¢des da ciéncia
politica e da economia, bem como pelo reconhecimento da necessaria neutralidade
politica da jurisdi¢do constitucional, da abertura da interpretac@o constitucional aos
valores e a interdisciplinariedade.

A matéria tributaria e financeira compde parcela significativa do nucleo essencial
da federagé&o por meio da garantia de que os entes federados autbnomos precisam
dispor de recursos financeiros para o desempenho de suas fungdes proprias. O
problema consiste em definir de que forma sera assegurada tal autonomia financeira
dos entes federados. Ha corrente doutrinaria que defende a necessidade de que a
autonomia financeira dos entes federados precisa ser assegurada de forma a
garantir um minimo de competéncias tributarias proprias. A segunda corrente
doutrinéaria sustenta que a autonomia financeira dos entes federados pode ser
atingida exclusivamente por meio de participacdo nas transferéncias e reparticbes
das rendas tributarias. Tal divergéncia doutrinaria projeta importantes consequéncias
no trabalho de definicdo das clausulas pétreas tributarias e financeiras relacionadas
a questao federativa.

Ao exercer o controle de constitucionalidade de emendas constitucionais em face
da limitacdo material do principio federativo (art. 60, 84°, I, CF), o Supremo Tribunal
Federal exercera a relevante funcdo de arbitro da federacédo, e tera excelentes
oportunidades para fomentar o debate em torno de nosso federalismo fiscal, de
modo a obrigar que a questdo federativa seja mantida na agenda politica das
instancias democraticas e que solucdes sejam construidas a partir de parametros
gue respeitem as decisdes fundamentais da ordem constitucional inaugurada em
1988. O refor¢co da clausula pétrea do federalismo em matéria tributaria também
encontra respaldo na tradicdo da doutrina brasileira tributaria de associar o
federalismo ao fortalecimento dos proprios direitos fundamentais e do principio
republicano, considerando a historia brasileira.

A tentativa de delimitagdo das clausulas pétreas tributarias e financeiras

relacionadas ao art. 60, 84°, inciso lll, da CF com fulcro em critérios meramente
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formais sera fatalmente frustrada, pois ndo cabe interpretar o dispositivo de modo a
concluir no sentido da impossibilidade de modificacdes formais nos dispositivos que
tratam da separacdo de poderes. A clausula pétrea em exame sO serd violada se
emenda constitucional atentar contra o contetdo essencial do referido principio.

As regras que asseguram a participacdo do Legislativo, Judiciario e Ministério
Publico na elaboracédo da proposta orgcamentéaria, que surgiram com o texto original
de 1988, constituem clausulas pétreas protegidas pelo art. 60, 84°, inciso Ill, pois
sdo projecbes naturais da autonomia de tais 6rgdos politicos no sistema
orcamentario. Também constitui clausula pétrea a regra essencial subjacente ao art.
168 da CF, de que, na execu¢do orcamentaria, a entrega das dotacfes destinadas
aos oOrgaos autbnomos nao podem ficar na dependéncia do juizo de
discricionariedade do Chefe do Executivo.

Também sera cabivel, no campo financeiro, a alegacao de violacdo da clausula
pétrea em exame na hipétese de emenda constitucional que procure restringir de
forma excessiva a funcdo tipica do Executivo de desempenhar a execucao
orcamentaria.

No campo da tributacdo, que representa a principal fonte de receita publica, a
separacdo de poderes projeta relevantes efeitos, pois materializa a distribuicdo do
poder tributario estatal entre o Executivo (poder de administrar tributos), Legislativo
(poder de legislar sobre tributos) e Judiciario (controle jurisdicional sobre tributos).
Logo sera licito questionar a constitucionalidade de emenda constitucional que
procure esvaziar completamente a funcéo tipica do Executivo de praticar atos
ligados a administracdo tributaria. Da mesma forma, sera  questionavel a
possibilidade de emenda constitucional que procure retirar a funcéo tipica do
Judiciario de definicdo acerca da constitucionalidade de tributos a luz do
ordenamento constitucional vigente a época.

No que se refere ao limite material ao poder de reforma previsto no art. 60, 84°,
inciso IV, da CF, a definicdo de quais direitos fundamentais na seara financeira e
tributaria sdo suscetiveis de serem elevados a condicdo de clausula pétrea néo
podera ocorrer de forma satisfatéria com base em critérios formais, de forma que a
simples previsdo formal no texto constitucional de determinada norma protegendo
algum interesse do contribuinte ndo implica no seu automatico reconhecimento como

direito fundamental suscetivel de ser oponivel ao constituinte derivado, pois sera
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necessario perquirir se aquele interesse possui ou ndo uma ligacdo intrinseca com
algum direito materialmente fundamental. De forma simétrica, também é licito afirmar
gue a simples auséncia formal no texto constitucional de determinado direito que
possa ser considerado materialmente fundamental ndo autoriza seu aniquilamento
ou restricdo ilegitima pelo constituinte derivado, sendo exemplo de tal situacdo o
reconhecimento do direito ao minimo existencial como clausula pétrea.

O trabalho de delimitacdo das clausulas pétreas tributarias e financeiras precisa
ser exercido com cuidado pela Jurisdicdo Constitucional, de maneira a evitar, de um
lado, a retirada excessiva de espacos de poder decisério das maiorias politicas
eventuais e, de outro lado, evitar que emendas constitucionais possam corroer o
projeto do constituinte originario pela violacdo das normas que compdem o0 seu
nacleo de identidade.

A delimitacdo das clausulas pétreas financeiras e tributarias cumpre importante
papel de fornecer ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo instrumentos tedricos
gue possibilitam que, no proprio processo legislativo de emenda ao texto
constitucional, os limites de atuacdo do poder de reforma em matéria financeira e
tributaria ja sejam em alguma medida considerados. Desta maneira, nos debates
politicos em torno das alteracbes em matéria fiscal que as maiorias politicas
eventuais buscam implementar, o tema da compatibilidade de tais alteracdes com 0s
limites materiais ao poder de emenda ja seria uma das componentes principais do
conjunto de variaveis que poderiam influenciar na decisdo politica de emendar ou
nao o texto constitucional.

A definicdo do conteudo das clausulas pétreas fiscais também possui a relevante
funcdo de explicitar quais sdo as decisfes politicas fundamentais que o constituinte
derivado adotou nesta seara. Tais decisdes funcionardo como principios
fundamentais que devem orientar todo o trabalho de interpretacdo constitucional
neste campo. Considerando o grande nimero de enunciados normativos financeiros
e tributarios que nossa Constituicdo possui, ndo € dificil concluir acerca da
importancia que tais principios fundamentais podem exercer na constru¢do da
higidez e harmonia da matéria fiscal tratada no seio constitucional.

A construgédo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal em relagcdo ao

principio da anterioridade tributaria, inclusive o reconhecimento de sua condi¢cdo de
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clausula pétrea protegida pelo art. 60, 84°, inciso IV da CF, esta correta, apesar das
manifestacdes em contrério de parcela da doutrina, como ja mencionado.

S&o inconstitucionalidade das chamadas “emendas das moratérias dos
precatorios”, que foram veiculadas por meio da EC 30/00 e EC 62/09, a luz das
decisdes fundamentais adotadas pelo constituinte de 1988 na seara do direito
financeiro, que constituem clausulas pétreas, o que autoriza o Supremo Tribunal
Federal a reconhecer a inconstitucionalidade das mencionadas emendas.

A imunidade da incidéncia de tributos na exportacdo, tal como configurada
atualmente na CF de 1988, pode ser reconhecida como verdadeira clausula pétrea
em nosso sistema, insuscetivel de supressbes efetuadas por emendas
constitucionais, pois em matéria de comércio exterior, a unica possibilidade de o
Estado assegurar facilidade econémica que possibilite de modo efetivo e equanime
a livre circulacdo de produtos entre os paises é adotar sistema tributario moldado
pelo respeito ao principio do pais de destino, de modo que os produtos exportados
nao sofram a incidéncia de tributos que inviabilizem a competitividade no mercado

externo.
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