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RESUMO

O presente artigo, considerando a influéncia simplificadora do senso
comum, objetiva apresentar, de forma sintética, o histérico da reserva de
iniciativa assegurada ao chefe do Poder Executivo - com exclusividade
- para propor projeto de lei envolvendo matéria tributaria. Esta regra
prevaleceu em textos constitucionais pretéritos. Editada a Carta Politica
Federal de 1988, os membros do Poder Legislativo passaram a titular
ampla legitimidade para iniciar o processo referente a formagao de leis em
matéria tributaria.

Palavras-chave: Competéncia Tributaria. Processo Legislativo. Reserva
de Iniciativa.

ABSTRACT

This paper, considering the influence simplifying common sense, aims to
present, in summary form, the history of the initiative reserve secured to
President, Governor and Mayor (Brazil) - exclusively - to propose a bill
involving tax law. This rule prevailed in previous Brazilian Constitutions.
Approved the Brazilian 1988 s Federal Constitution, any Congress Member
has broad legitimacy to start legislative process (rules) concerning tax laws.
Keywords: Tax Power. Legislative Process. Initiative Legislative Action.

1 INTRODUCAO

O processo legislativo em matéria tributaria, especialmente quanto
aos seus limites e condicionantes, compde tema de alta relevancia quando
do exame da regularidade do procedimento de formagao das leis referentes

as exacdes fiscais, sendo diuturnamente enfrentado nos expedientes

1 Bacharel em Ciéncias Econdmicas — UFRGS. Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais
— UFRGS. Poés-graduado em Planejamento Governamental — PUCRS. Pos-graduado
em Direito Tributario — UFRGS. Mestre em Direito Tributario — PUCRS. Doutorando
em Direito Publico (créditos concluidos 2011) — PUCRS. Primeiro vice-presidente
da Academia Tributaria das Américas,1° presidente e fundador da Fundagdo Escola
Superior de Direito Tributario. Membro original do Comité Gestor do Simples Nacional
- MF/RFB. Auditor Publico e ex-diretor do Tribunal de Contas do RS. Assessor da Mesa
Diretora da Assembleia Legislativa do RS.
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legislativos em tramite junto a Comissao de Constituigdo e Justica da
Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul, notadamente
quando levada a deliberar a respeito de proposigao legislativa cuja autoria seja
creditada a Deputado Estadual, em face de alegada existéncia de exclusividade
de iniciativa legislativa ao Chefe do Poder Executivo, nesta area.

Para o deslinde da questdo o presente trabalho sera desenvolvido em trés
partes, nas quais serdo perquiridos e contextualizados os motivos determinantes
que tenham ensejado a invocagdo sobre uma eventual “competéncia
constitucional exclusiva” do Governador do Estado para apresentagdo de
proposi¢des normativas que alterem a legislagao tributaria gaticha.

Inicialmente faremos uma apresentacdo geral e sintética sobre o
tratamento constitucional dado ao longo das sucessivas cartas politicas.
Em sequéncia surge o topico de maior densidade e complexidade, vez que
tentaremos enfrentar - ¢ compreender - tanto a evolugdo da jurisprudéncia,
como o surgimento dos posicionamentos doutrinarios referentes ao estado
da arte aplicavel ao processo legislativo em matéria tributaria. Em seguida
enfrentaremos tema de relevo juridico, qual seja, a incidéncia de normas
complementares de direito financeiro a configurar renfincia de receita e
as consequéncias dai derivadas. Por fim, encaminharemos a conclusdo do
artigo visando esclarecer o alcance da competéncia dos parlamentares em dar
inicio ao processo legislativo tributario e a eventual existéncia de limites ou
condicionantes ao rito processual, tudo sempre considerando a maxima de

José Souto Maior Borges quanto a previsibilidade da ocorréncia do erro.

2 HISTORICO CONSTITUCIONAL
A correta compreensao do tratamento constitucional dado ao temario

ao longo das sucessivas cartas politicas nacionais ndo prescinde do exame

2 BORGES, José Souto Maior. Ciéncia Feliz. Sao Paulo: Max Limonad, 2000. P. 28. In
verbis: “A audacia tedrica € uma virtude intelectual que em nada compromete a modéstia
do estudioso. Por isso mesmo o ideal de erradicar erros deve ser extirpado da ciéncia
como erva daninha. Quem se propuser a formulagdo de hipodteses cientificas ousadas,
abertas ao falseamento, deve aprender a conviver com o erro.”
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atento do texto constitucional vigente em cada periodo historico, mercé do
que se fez necessario consulta ao repositorio oficial da legislagdo brasileira.

Neste sentido optamos por acessar o site do Planalto®, especificamente
no menu “Constituigdes anteriores”, onde foi possivel identificar
significativo ponto de partida, consubstanciado em regra constante da
Constituigao brasileira de 1967 (BRASIL, 1967), com a redacdo original,
estatuindo que:

Art. 60. E da competéncia exclusiva do Presidente da
Republica a Iniciativa das leis que:
I - disponham sobre matéria financeira. (grifo nosso)

Além disto, mister salientar que a redacdo primeira da CF/1967
ja continha previsdo genérica - ainda sem a for¢a normativa que foi
posteriormente concedida ao Decreto-lei, autorizando o Presidente da

Republica a editar normas com eficacia de lei stricto sensu, a saber:

Art 58 - O Presidente da Republica, em casos de
urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde
que ndo resulte aumento de despesa, podera expedir
decretos com forga de lei sobre as seguintes matérias:

II - finangas publicas. (grifo nosso)

Constatada tal remissdo no texto original da CF/1967, se fez
necessario ampliar o escopo da pesquisa histérica em sede de Lei
Fundamental, de forma que, em exame efetuado nos textos constitucionais
precedentes (1934 — 1937 — 1946), estd a nos parecer que a situagio
havia restado fixada de forma alternada, ao sabor do contexto politico-
institucional das sucessivas conjunturas sociais, conforme se poderd inferir

da exata transcrigdo normativa que aqui se pretendera consignar, a saber:

a) A Constituicdo de 1934, em seu art. 41, §1°, ja
dispunha que “Compete exclusivamente a Camara

3 Portal oficial da Presidéncia da Republica, disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/constituicao
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dos Deputados e ao Presidente da Republica a
iniciativa das leis de fixa¢do das for¢as armadas,
e, em geral, de todas as leis sobre_matéria fiscal e
financeira” (grifos nossos);

b) Por seu turno, a Constitui¢ao de 1937, em seu art.
64, estabeleceu que “A iniciativa dos projetos de lei
cabe, em principio, ao Governo. Em todo caso, ndo
serdo admitidos como objeto de delibera¢do projetos ou
emendas de iniciativa de qualquer das Camaras, desde
que versem sobre matéria tributaria ou que de uns ou de
outras resulte aumento de despesa’ (grifos nossos);

¢) Por sua vez, a Constitui¢ao de 1946, em seu art. 57,
I, estatuiu que “Cabe a Camara dos Deputados e ao
Presidente da Republica a iniciativa da lei de fixagdo
das forcas armadas e a de todas as leis sobre matéria
financeira” (grifos nossos).

Como ja foi explicitado, ao final dos periodos historicos precedentes
foi editada a CF/1967* 3, a qual, no entanto, em 1969, com fundamento na
Emenda Constitucional n°01/69, teve uma parcela consideravel de suas
regras objeto de nova redagdo, sendo importante - para o enfrentamento
especifico da matéria aqui examinada, destacar os novos conteudos

normativos de dois (02) dispositivos, a saber:

4 Paulo Bonavides sinaliza que a CF/67 surge a época dos Atos Institucionais e da
“clausula de excludéncia” do art. 173 do ADCT (sic), que traduzia a impossibilidade
do Poder Judicidrio examinar o conteudo material dos Atos Institucionais, o que os
colocava em posi¢do hierarquica superior a Carta de 1946. Desta forma, para o autor,
surge na historia constitucional recente o intitulado “Poder Constituinte Congressual”
vez que o constituinte origindrio se encontrava sob o alcance dos mencionados Atos
Institucionais.

5 Em pesquisa no texto disponibilizado em <http:// www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/
Constitui cao67.htm> foi possivel verificar que — em relagdo a “clausula de excludéncia” - os
dispositivos assim estavam redigidos: “Art 173 - Ficam aprovados e excluidos de apreciacdo
judicial os atos praticados pelo Comando Supremo da Revolugio de 31 de margo de 1964, assim
como: | - pelo Governo federal, com base nos Atos Institucionais n° 1, de 9 de abril de 1964; n°
2, de 27 de outubro de 1965; n° 3, de 5 de fevereiro de 1966; e n° 4, de 6 de dezembro de 1966,
¢ nos Atos Complementares dos mesmos Atos Institucionais; II - as resolugdes das Assembléias
Legislativas e Camaras de Vereadores que hajam cassado mandatos eletivos ou declarado o
impedimento de Governadores, Deputados, Prefeitos e Vereadores, fundados nos referidos Atos
institucionais; III - os atos de natureza legislativa expedidos com base nos Atos Institucionais e
Complementares referidos no item I; IV - as corregdes que, até 27 de outubro de 1965, hajam
incidido, em decorréncia da desvalorizagdo da moeda e elevagdo do custo de vida, sobre
vencimentos, ajuda de custo e subsidios de componentes de qualquer dos Poderes da Republica.”
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Art. 55. O Presidente da Republica, em casos de
urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde
que ndo haja aumento de despesa, podera expedir
decretos-leis sobre as seguintes matérias:

II - finangas publicas, inclusive normas tributarias™;
(grifos nossos)

Art. 57. E da competéncia exclusiva do Presidente da
Republica a iniciativa das leis que:

I - disponham sobre matéria financeira.(grifo nosso)

Antes de seguirmos na andlise, importante gizar a aparente confusao
terminoldgica quanto aos vocabulos “fiscal”, “tributiria” e ‘‘financeira’,
insertos nos diversos textos constitucionais.

Esta pretensa “confusdo” advinha, sobremaneira, do fato do Direito
Financeiro - sem olvidar das Financgas Publicas sob o ponto de vista econdmico
- estudar a atividade financeira do Estado, notadamente quanto a disciplina
juridica da receita e despesa publicas. Ja, quando se examina a composi¢ao da
receita publica exsurge importante divisdo: as receitas origindria e derivada.
Como as subespécies de receitas derivadas (exagdes fiscais) constituem o
nucleo central do estudo do Direito Tributario, s.m.e., resta por de todo evidente
o adagio popular sobre “quem esta contido em quem”.

Feita esta ressalva, cumpre agora trazer a colacdo o texto normativo de
dispositivo, que, s.m.j., refere sistematica antagonicaa “CF'de 1969 ”, introduzido

pelo constituinte originario, na Carta Politica Federal de 1988, a saber:

6 Para Ricardo Lobo Torres, in Curso de Direito Financeiro e Tributario, Direito
Financeiro “é o conjunto de normas e principios que regulam a atividade financeira.
Incumbe-lhe disciplinar a constituicdo e a gestdo da Fazenda Publica, estabelecendo
as regras e procedimentos para a obten¢do da receita publica e a realizagdo dos gastos
necessarios a consecugdo dos objetivos do Estado”.

7 Ainda, ha de se destacar que ao contrario da precisdo vernacular germanica, 0s
vocabulos patrios antes destacados acabaram por sofrer evolucao conceitual ao longo do
tempo, notadamente quando da introdugdo do incipiente “sistema tributdario nacional”
(1969) e sua maior robustez com a “emenda Passos Porto” de 1983. Esta tltima surge
justamente quando assumem novos governadores eleitos, em meio ao agravamento
da crise econdmica e da divida externa, reducdo dos investimentos estrangeiros e a
suspensdo dos créditos internacionais, o que inflingiu niveis crescentes de desemprego
e redugdo substancial da atividade econdmica no Brasil.
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Art. 61. A iniciativa das leis complementares e
ordinarias cabe a qualquer membro ou comissao da
Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores,
ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadados, na
forma e nos casos previstos nesta Constitui¢ao.

§ 1° - Sdo de iniciativa privativa do Presidente da
Republica as leis que:

I - disponham sobre:

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria
tributaria e orcamentdria, servigos publicos e pessoal
da administracao dos Territorios; (grifos nossos)

Facil verificar — portanto — que a reserva de iniciativa ao Chefe
do Poder Executivo cinge-se a matéria tributaria “dos Territorios”, ndo
havendo qualquer referéncia a restri¢cdes aplicaveis aos “ESTADOS”, bem
como aos “MUNICIPIOS” por igual.

Consequentemente, mediante singela evocacdo do principio da
simetria estrutural, ndo ha como aplicar aos entes federados - Estados e
Municipios - a iniciativa privativa do Presidente da Republica — constante
do art. 61, §1°, da CF/1988. Logo, nem a Constitui¢ao Estadual (CF/88 -
art. 25, e ADCT - art. 11) e nem a Lei Organica Municipal (CF/88 - art. 29,
e ADCT - art. 11) poderiam vir a excluir os Deputados quanto a iniciativa
plena em matéria tributaria.

Entretanto, poder-se-ia questionar o motivo da existéncia do dispositivo
constitucional de vedagdo de iniciativa legislativa aos parlamentares distritais
— e por igual ao proprio Governador — em matéria tributaria e de servidores
publicos em sede de Territorios (aplicavel hoje em dia ao “Distrito Federal”),
sendo que, s.m.e., estd a nos parecer que esta situagdo se deve a distinta
natureza do encargo das despesas publicas deste ente federado, como se pode
depreender de Iucido Voto do Ministro Ayres Brito, membro da Corte Suprema,
exarado na ADIn°3.756 - DJU de 19-10-2007, a saber:
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A propria LC n° 101/2000 conferiu ao Distrito
Federal um tratamento rimado com a sua peculiar e
favorecida situacdo tributario-financeira, porquanto
desfruta de fontes cumulativas de receitas tributarias,
na medida em que adiciona as arrecadagdes
proprias dos Estados aquelas que timbram o perfil
constitucional dos Municipios. Razoavel ¢ o critério
de que se valeram os dispositivos legais agora
questionados. Se irrazoabilidade houvesse, ela estaria
em igualar o Distrito Federal aos Municipios, visto
que o primeiro ¢, superlativamente, aquinhoado
com receitas tributarias. Ademais, goza do favor
constitucional de ndo custear seus 6rgaos judicidrio
e ministerial publico, tanto quanto a sua Defensoria
Publica, Policias Civil e Militar e ainda seu Corpo
de Bombeiros Militar. (ADI 3.756, Rel. Min. Ayres
Britto)” (grifo nosso)

Neste momento, nos parece que esta claro que - pés CF/1988 - nao
existe restricdo constitucional a iniciativa legislativa de parlamentares
estaduais em propor projeto de lei em matéria tributaria, sendo que
restaria questionar se esta “ideia disseminada” advém, entdo, de eventual

construgdo jurisprudencial!

3 TRATAMENTO JURISPRUDENCIAL E DOUTRINARIO

Ao iniciarmos este ponto, adiantamos que nossa pesquisa restou
robustecida face ao evidente posicionamento que o egrégio Supremo
Tribunal Federal — STF, desde a génese da Constituicao atual (CF/1988),
vem reiteradamente afirmando: a inexisténcia de exclusividade de reserva
de iniciativa.

Neste sentido, a Corte Suprema, ja no ano de 1990, quando do julgamento
da ADI-MC n° 3528, através de percuciente Voto do eminente Min. Celso de

Mello, bem observou — em incidente que examinou matéria analoga - que:

8 Texto integral disponivel em: <http:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=346332>
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E de observar que a Constituicio de 1988 nido
reproduziu em seu texto a norma contida no artigo
57, 1, da Carta de 1969, que atribuia ao Presidente
da Republica a iniciativa de leis referentes a matéria
financeira, o que impede, agora, vigente um novo
ordenamento constitucional, a 1til invocacdo da
jurisprudéncia que se formou, anteriormente, nesta
Corte, no sentido de que tal constituia principio de
observancia necessaria, pelas unidades federadas
(ADI-MC 352, julgado em 28/08/90 —DJU 08/03/91).

Este posicionamento exarado pelo Colegiado Constitucional restou
posteriormente confortado por inimeros outros julgados, seja em sede
Plenaria ou fracionaria, sendo que serdo reproduzidos mais 02 (dois)
acordaos principais, a fim de que reste afastado qualquer entendimento
diverso quanto ao posicionamento - undnime e histérico - do STF na

questdo examinada, a saber:

A'iniciativa de leis que versem sobre matéria tributaria
¢ concorrente entre o chefe do Poder Executivo e
os membros do Legislativo. A circunstancia de as
leis que versem sobre matéria tributdria poderem
repercutir no or¢amento do ente federado nao conduz
a conclusdo de que sua iniciativa ¢ privativa do chefe
do Executivo. (RE 590.697-ED, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, julgamento em 23-8-2011, DJE de
6-9-2011.) (grifo nosso)

A reserva de lei de iniciativa do chefe do Executivo,
previstano art. 61, § 1°,I1, b, da Constitui¢ao, somente
se aplica aos Territérios Federais. (ADI 2.447, Rel.
Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 4-3-2009,
Plenario, DJE de 4-12-2009.) (grifo nosso)

A C.F/88 admite a iniciativa parlamentar na
instaurag@o do processo legislativo em tema de direito
tributario. Impertinéncia da invocagdo do art. 61, §
1°, 11, b, da C.F.,, que diz respeito exclusivamente
aos Territorios Federais. (RE 309425 AgR / SP, STF,
Rel. Min. Carlos Velloso, em 26/11/2002, unanime,
DJU de 29/12/2002). (grifo nosso)

Em que pese j& termos demonstrado o tom unissono e revelador
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dado pelo Supremo Tribunal a matéria, de todo oportuno lembrarmos, em
singela homenagem, voto do Ministro Nelson Jobim, ex-Presidente daquela
Corte e gatucho de Santa Maria, prolatado em sede de controle concentrado
de constitucionalidade, que esta por confirmar, in fotum, o posicionamento
jurisprudencial quanto a inexisténcia de reserva de iniciativa em matéria

tributaria, a saber:

Lei de origem parlamentar que fixa multa aos
estabelecimentos que ndo instalarem ou ndo utilizarem
equipamento emissor de cupom fiscal. Previsdo
de redugdo e isengdo das multas em situagdes pré-
definidas. Assembleia Legislativa ndo legislou sobre
orcamento, mas sobre matéria tributria cuja alegacao
de vicio de iniciativa encontra-se superada. Matéria
de iniciativa comum ou concorrente. A¢do julgada
improcedente. (ADI n°® 2659, STF, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Nelson Jobim, j. em 03/12/2003, unanime,
DJU de 06/02/2004, p. 22). (grifo nosso)

Satisfeita mais esta condi¢do, S.M.J., efetivamente demonstrado
que ndo existe restricdo constitucional, € muito menos posicionamento
jurisprudencial - vigente - em contrariedade a inexisténcia de iniciativa
privativa do Chefe do Poder Executivo em matéria tributaria!

De tal modo, ante a inexisténcia de veiculacdo de discursos diversos
entre os polos da legislacdo e da jurisprudéncia, uma vez mais ha de se indagar:
de onde provém a ideia que esta por oficiosamente reduzir o exercicio desta
plena competéncia parlamentar em legislar sobre matéria tributaria?

Apesar de nao localizarmos a origem de tal posicionamento, o qual
circula em sede parlamentar sem qualquer trolhamento de origem, que
esta por veicular auténtico mantra inconstitucional, nos vemos forgados -
neste momento - a incluir no exame o conteudo da Constitui¢do do Estado

promulgada em 1989, a saber:

Art. 60. Sdo de iniciativa privativa do Governador do
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Estado as leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos da Brigada
Militar;

I - disponham sobre:

a) criacdo ¢ aumento da remuneragdo de cargos,
fungdes ou empregos publicos na administracido
direta ou autarquica;

b) servidores publicos do Estado, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria
de civis, e reforma ou transferéncia de militares para
a inatividade;

¢) organizagdo da Defensoria Publica do Estado;

d) criagdo, estruturagao e atribuigdes das Secretarias e
orgaos da administragdo publica.

Art. 82. Compete ao Governador, privativamente:
IIT - iniciar o processo legislativo, na forma e nos
casos previstos nesta Constituigao;

Art. 149. A receita e a despesa publicas obedecerdo as
seguintes leis, de iniciativa do Poder Executivo:

I - do plano plurianual;

II - de diretrizes or¢amentarias;

IIT - dos orgamentos anuais.

§3.° A Lei de Diretrizes Orcamentarias compreendera
as metas e prioridades da administragdo publica
estadual, contidas no Plano Plurianual, para o
exercicio financeiro subsequente, orientarda a
elaboragdo dos orgamentos anuais, dispora sobre
as alteracdes na legislagdo tributaria e estabelecera
a politica tarifaria das empresas da Administracao
Indireta e a de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento, sendo que, no primeiro ano do
mandato do Governador, as metas ¢ as prioridades
para o exercicio subsequente integrarao o Projeto de
Lei do Plano Plurianual, como anexo.

§5° O orcamento geral da administragdo direta sera
acompanhado:

V - do demonstrativo do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria, tarifaria e crediticia;

§6° As leis orgamentarias incluirdo obrigatoriamente
na previsao da receita e de sua aplicacdo todos os
recursos de transferéncias, inclusive os oriundos
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de convénios com outras esferas de governo e os
destinados a fundos especiais.

Verifica-se — da literal compreensdo advinda da leitura do texto
constitucional estadual, que ao Governador do Estado nao estd formalmente
reservada a iniciativa de projetos de lei em matéria tributaria, vez que
eventual restricdo restaria inconstitucional frente a Carta Politica Nacional
de 1988, quer nao seja em face as reiteradas decisdes do STF antes
transcritas, e, ainda, porque, em outra toada, assim o refor¢a o Ministro

Celso de Mello - decano da Corte Constitucional:

A disciplina juridica do processo de elaboragdo das
leis tem matriz_essencialmente constitucional, pois
residem, no texto da Constitui¢do - e nele somente -,
os principios que regem o procedimento de formagao
legislativa, inclusive aqueles que concernem ao
exercicio do poder de iniciativa das leis. - A teoria
geral do processo legislativo, ao versar a questdo da
iniciativa vinculada das leis, adverte que esta somente
se legitima - considerada a qualificagdo eminentemente
constitucional do poder de agir em sede legislativa - se
houver, no texto da propria Constituigdo, dispositivo
que, de modo expresso, a preveja. (MS n® 22.690 —
Plenario do STF) (grifo nosso)

Este posicionamento jurisprudencial conforta minha convicgdo
pessoal no sentido de que parece ndo remanescerem duvidas de que
os principios constitucionais referentes ao processo legislativo sdo de
observancia compulsoria aos Estados. Esta concepcdo, por igual, vem
sendo trabalhada pela doutrina, dentre a qual pincamos licdo de José

Afonso da Silva’ extraida nos seguintes termos, a saber:

Também decorre que os Estados tém que atender os
principios constitucionais relativos ao processo de
formacao das leis, tais como critério da iniciativa das

9 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo — 19. ed., pp. 595 ¢
seguintes.
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leis, incluindo a iniciativa popular, e os de elaboracao
legislativa, compreendidas as regras sobre o veto e
san¢do de projetos de lei.

Quando doutrina e jurisprudéncia comungam por total, ao intérprete se
assevera que a tese ¢ forte. E isto ¢ tanto maior quanto a condi¢ao de verificar
que este entendimento repousa em tempos bastante pretéritos, vez que o
Plenario do Supremo Tribunal, ainda no século passado (1997), através do a

época decano da Corte, Ministro Septilveda Pertence, assim se manifestava:

As regras basicas do processo legislativo federal sdo
de absor¢ao compulsoria pelos Estados-membros em
tudo aquilo que diga respeito — como ocorre as que
enumeram casos de iniciativa legislativa reservada —
ao principio fundamental de independéncia e harmonia
dos poderes, como delineado na Constitui¢do da
Republica. (ADI n°® 276) (grifo nosso)

Vai ainda mais além o decano do STF, no mesmo julgamento, como
vimos realizado em 1997 (ADI n° 276), foi expressamente ressaltado que
esta observancia compulsoria das regras relativas ao processo legislativo
sdo obrigatorias também ao constituinte estadual, de forma a que qualquer
previsdo em sentido contrario, constante de constitui¢des estaduais traduza

verdadeira firaude' ao livre exercicio da iniciativa legislativa, sendo vejamos:

Essa orientacdo — malgrado circunscrita em principio
ao regime dos poderes constituidos dos Estados-
membros — ¢ de aplicar-se em termos ao poder
constituinte local, quando seu trato na Constituicao
estadual traduza fraude ou obstrucdo antecipada, ao
jogo, na legislagdo ordindria, das regras basicas do
processo legislativo...(voto Min. Sepulveda Pertence
na ADI n° 276) (grifo nosso)

10 Disto decorre que - na forma federativa do Estado brasileiro - ha de se distinguir soberania
de autonomia, ¢ quem detem cada uma das mesmas. O Estado federal — a Unido — é o
efetivo titular da soberania, que se expressa pelo poder supremo de autodeterminagdo —
nao sem esquecer o incremento cada vez maior do direito comunitario e a integracdo dos
povos. Ja, os Estados-membros titulam a autonomia, compreendida esta no agir dentro
dos limites tragados pela carta politica federal, esta Gltima o verdadeiro cume da ordem
juridica, contra a qual nada pode prevalecer, resguardado o todo normativo constitucional.
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Como a interpretacdo da Constitui¢do nao pode ser feita mediante
a leitura de um dispositivo isolado, mas sim considerados os vetores de
racionalidade que emanam daquela, facil verificar que em sede de outros
capitulos constitucionais repousam regramentos importantes para a
complementacdo da elucidagdo do plexo de derivagdes vinculadas com a
matéria em comento.

Considerando a necessidade de nos aproximarmos cada vez mais
da correta exegese constitucional, lembramos afirmagdo do ex- fiscal do
ICMS da Secretaria da Fazenda deste Estado — Dr. Jodo Francisco dos
Santos Silva, Presidente da AFISVEC, que ja lembrava que em sede
federal - pos CF/1988 - parece nunca ter existido qualquer duvida quanto
a livre iniciativa parlamentar em matéria tributaria, tanto que a legislacao
federal nacional chegou a assumir designagdo coincidente com o nome do
deputado federal que lhe deu autoria, tal como € o caso da “lei Kandir™'"!

Mas, como nem s6 de decisdes da Suprema Corte é formada a
jurisprudéncia predominante, mister trazer-se a colacao o posicionamento
do Orgio Especial do colendo Tribunal de Justi¢a do RS, que, por igual, ja
se pronunciou — em 2004 - reconhecendo que ndo ha iniciativa privativa

do Executivo para as leis de matéria tributaria:

Nao hd razdo de revisdo de provimento liminar
indeferitorio, quando encontre ele sustento em reiterados
precedentes da Corte. O Orgio Especial, seguramente
por maioria, tem entendido ausente reserva de iniciativa
em matéria tributaria, de um lado; e, de outro, inegavel
a inexisténcia de imediata repercussdo - circunstancias
a darem suporte a decisdo do relator. AGRAVO
REGIMENTAL  DESPROVIDO. (AgrReg. n°
70008359234, Tribunal Pleno, Tribunal de Justiga do RS,
Rel. Antonio Janyr Dall ‘Agnol Junior, em 05/04/2004).

11 O Dep. Federal Antonio Kandir apresentou o PLP n® 95/1996 que foi aprovado pelo
Congresso Nacional, durante a sua gestdo como Ministro do Planejamento do Governo
Fernando Henrique Cardoso, e transformou-se desde entdo na chamada “Lei Kandir”
(Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996), substituindo o Decreto-Lei n°
406, de 31 de dezembro de 1968, que estabelecia, até entdo, as principais regras de
cobranga do ICMS.
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E mais, mesmo que nao coincidissem os pensamentos veiculados pela
Corte Suprema, pela Corte de Justica Estadual e pela doutrina abalizada,
tal como demonstramos, ao menos em sede deste Parlamento Estadual
ndo poderia remanescer mais qualquer duvida, vez que a Lei estadual n°
7.999/95 — de iniciativa parlamentar - foi alvo de acdo judicial objetivando
declaracdo de inconstitucionalidade (ADI n® 724 — Rel. Ministro Celso

de Mello) proposta pelo Governador mediante, dentre outras, singela

alegacdo de usurpacdo da cldusula de iniciativa reservada ao chefe do

Poder Executivo. No entanto, o STF fulminou a pretensdo governamental,

ao assim decidir:

Lei n° 7.999/85, do Estado do Rio Grande do Sul,
com a redacdo que lhe deu a Lei n°® 9.535/92 -
Beneficio Tributdrio - Matéria de iniciativa comum
ou concorrente - Repercussao no Or¢amento Estadual
- Alegada usurpacdo da Clausula de iniciativa
reservada ao Chefe do Poder Executivo - Auséncia de
plausibilidade juridica - Medida Cautelar indeferida.
- A Constituicdo de 1988 admite a iniciativa
parlamentar na instauracao do processo legislativo em
tema de direito tributario. - A iniciativa reservada, por
constituir matéria de direito estrito, ndo se presume e
nem comporta interpretacdo ampliativa, na medida em
que - por implicar limitagdo ao poder de instauragao
do processo legislativo - deve necessariamente derivar
de norma constitucional explicita e inequivoca. - O
ato de legislar sobre direito tributario, ainda que para
conceder beneficios juridicos de ordem fiscal, ndo se
equipara - especialmente para os fins de instauragao
do respectivo processo legislativo - ao ato de legislar
sobre o or¢amento do Estado.!? (grifo nosso)

Nesta linha de entendimento, o mencionado julgamento ndo foi

12 O min. Menezes Direito, que sucedeu ao relator, em 10/12/2007 assim se pronunciou:
“(...) Com a revogacdo integral da Lei Estadual (RS) n° 7.999, de 7/6/85, foram
atingidos, também, evidentemente, os dispositivos cuja redagdo foi imposta pela lei ora
impugnada. Neste caso, prejudicada esta a agdo, nos termos da jurisprudéncia desta
Corte, suficientemente representada nos seguintes precedentes. Ante o exposto, nos
termos do art. 21, inciso IX, do Regimento Interno, julgo prejudicada a presente a¢do
direta de inconstitucionalidade. Intime-se.”
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isolado, vez que o mesmo Tribunal de Justica deste estado, ao examinar

matéria de natureza conexa referente a seara dos tributos municipais,

reforgou o entendimento antes referenciado, através de seu Tribunal Pleno,

assim concluindo:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Municipio de
Sertdao. Lei municipal n® 1.617/04. Matéria tributaria.

Poder de tributar e poder de isentar. Diminuicao de receita
que ndo equivale a aumento de despesa. Lei de natureza

tributaria e ndo orcamentaria. Iniciativa legislativa ndo
privativa do chefe do Poder Executivo. Competéncia do

Poder Legislativo para deflagrar o processo legislativo
respectivo. Meros reflexos orgamentarios. Ausente
disposigdo constitucional expressa de que seja da
iniciativa privativa do Chefe do Executivo o deflagrar de
processo legislativo que tenha por objeto lei de natureza
tributaria, merece desprovimento a a¢ao direta que tem
por objeto a declarac@o de inconstitucionalidade de lei
que tal. A lei municipal tributaria, que concede isengo
fiscal em rela¢ao ao IPTU, a idosos maiores de 60 anos,
cujo processo legislativo foi deflagrado pela Camara
Municipal ndo peca pelo vicio de iniciativa, pois tal
competéncia ndo ¢ privativa do Prefeito Municipal.
Nao ha confundir reflexo no orgamento, por redugéo de
receita, com aumento de despesa. O poder de tributar
¢ o mesmo de isentar visto sobre angulo inverso.
Interpretagdo ampliativa que ndo se afigura correta, pelos
simples fato de se fazer ausente expressa disposi¢do
constitucional em tal sentido, impedindo que o processo
legislativo seja deflagrado por quem tem competéncia
a tanto. Dai porque inaplicavel, a espécie, a norma
constitucional expressa que dispde sobre a iniciativa das
leis que versem sobre aumento de despesas. Auséncia
de violagdo as disposigdes constitucionais. Principio da
simetria face ao disposto no art. 61, da Carta Federal.
Inteligéncia do art. 149 e incisos, da Carta Estadual.
ADI julgada improcedente, por maioria. Votos
vencidos. (Acao Direta de Inconstitucionalidade N°
70011275203, TJIRGS, Tribunal Pleno, Relator Vencido
Des. Arno Werlang, Relator para o acérddo Des.
Henrique Osvaldo Poeta Roenick, j. em 22/05/2006,
DJE de 22/05/2006). (grifo nosso)
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Feitos tais registros, pertine aquilatar — ainda - se nos processos
de matéria tributaria, propostos pelo Poder Executivo, aos Deputados
estaduais resta inviabilizado o poder de emendar!

Como esta situacdo nos parece menos problematica, apesar de ser
emblematica por demais, temos que ¢ possivel ir direto ao ponto: ndo
subsiste qualquer interpretacdo constitucional que cogite da genérica
impossibilidade quanto as emendas com origem parlamentar nos projetos
de lei protocolados pela chefia da Casa Civil do gabinete do Governador.

Afirmamos que ndo existe qualquer clausula geral impeditiva
ao poder de emenda, mas isto ndo significa dizer que o exercicio desta
competéncia parlamentar nao reste tutelado pela propria Constituicao da
Republica. Justamente em face disto ¢ que se torna essencial perquirir: se
existentes, quais seriam tais limitagdes? A questdo novamente nos assevera
soluvel através de regramentos insertos no texto constitucional patrio e
respectiva legislacdo complementar, especialmente no que se refere:

a) a inviabilidade do parlamentar veicular matéria
estranha ao objeto do projeto de lei, ao seu objeto
ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou
conexao, nos termos de regra especifica constante do
inciso II do art. 7° da Lei Complementar n° 95, de
26/02/98" editada com forga no paragrafo unico do
art. 59 da carta politica nacional;

b) a proibi¢do de serem aprovadas emendas
parlamentares que impliquem aumento da despesa
publica nas matérias de iniciativa privativa do chefe
do poder executivo (dentre as quais nao esta a matéria
tributaria), excetuado o constante do §3° do art. 166

da CF/88 (orcamento anual) e o previsto no §4° do
art. 166 da CF/88 (lei de diretrizes or¢amentarias).'

13 A referida norma dispde sobre a elaboragdo, a redagdo, a alteragdo ¢ a consolidagio
das leis, conforme determina o paragrafo unico do art. 59 da Constituicdo Federal, e
estabelece normas para a consolidagdo dos atos normativos que menciona.

14 De referenciar que a regra do §6° do art. 165 da CF/1988 tem a seguinte dic¢do e
direcionamento: “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: § 6°
- O projeto de lei or¢amentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.”
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Apesar do que foi até aqui tratado e descrito, soe acontecer em sede
de Parlamento estadual de haver a evocag¢do do principio da separacdo
dos poderes, especialmente mediante a invocacdo da regra do art. 82,
inciso VII" da Constituicdo gatcha, apesar de haver ficado cristalino
a inconstitucionalidade de utilizar tal dispositivo com o fim de impedir
ou dificultar o tramite de emendas parlamentares em matéria tributaria
proposta pelo Governador.

Este canone da “separacao dos poderes” foi inscrito na ordem juridica
desde a Constituigdo de 1824, em regra propria de seu art. 9°, sendo que
o art. 10 subsequente reconhecia quatro poderes: Legislativo, Moderador,
Executivo e Judicial, situagdo que, a excegdo da Constituicdo de 1937, restou
inserta em todas as Magnas Cartas brasileiras posteriores, as quais foram ao
encontro daqui que Canotilho'® acabou por referenciar como o “principio
juridico-organizatorio” das fungdes dos orgaos estatais, consubstanciado na
reconhecida e usual expressdo da “separacdo dos poderes”.

Naio ¢ objeto deste artigo, mas nao poderiamos deixar de consignar que
0 que se comungou por intitular de “separa¢ao dos poderes” efetivamente nao
traduz reparti¢do do poder estatal, que, sendo uno, no ¢ fracionavel, mas sim
a delimitagdo da diversificacdo de atividades e funcdes atribuidas aos 6rgaos
deste mesmo estado, os quais tém sido ungidos pela dogmatica juridica com o
vocabulo “Poder”, com a reserva de ndo serem estanques entre si.

Via de consequéncia, partindo-se do pressuposto que no ambito
do Orgdo Parlamentar ou Poder Legislativo a intitulada competéncia
legislativo-tributaria tem por norte a edicdo das chamadas normas gerais
¢ abstratas em matéria tributaria, as demais competéncias tributarias

tituladas - de forma ndo exaurente - pelo Poder Executivo'’ (competéncia

15 Redagdo do dispositivo da CE/1989: “Art. 82. Compete ao Governador, privativamente:
VII - dispor sobre a organizagdo e o funcionamento da administra¢do estadual”.

16 CANOTILHO, JJ Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Editora
Almedina, 2003, p. 369.

17 A respeito cumpre destacar que a CF/1988 veiculou o instituto da Medida Provisoria,
sendo que reinou duvida doutrindria quanto a possibilidade do Presidente da Republica
editar - através desse instrumento - enunciados prescritivos destinados a criagdo ou
aumento de exacdes fiscais. Isto restou definitivamente solvido em seus limites apds
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administrativo-tributaria) e Poder Judicial (competéncia jurisdicional-
tributaria) estdo cingidas a tratar das normas individuais e concretas que
ensejam a execucao fiel daquelas.

E neste sentir, retomando o caminho original, que o postulado da
independéncia - e da harmonia - entre os poderes de estado, insculpido
no art. 2° da CF/88, e reproduzido no art. 5° (estado do RS) e no art.
10 ( Municipios) ambos da CE/89, ¢ exercitado nos termos das regras
de competéncia que a propria constitui¢do federal veio por introduzir.
Portanto, onde o constituinte originario nao veio por impedir ou balizar,
ndo pode o intérprete pretender inserir novas vedagdes ao livre exercicio
do inicio do processo legislativo.

A este respeito, por apego ao debate exaustivo, entendemos por bem
reproduzir clara posi¢do doutrinaria de Teixeira'®, com a qual, tal como
registrado anteriormente, concordamos em género e espécie, a saber:

[...] adistribuicdo das fungdes entre os 6rgaos do Estado
(poderes), isto ¢, a determinacdo das competéncias,
constitui tarefa do Poder Constituinte, através da
Constituicdo. Donde se conclui que as excegdes
ao principio da separagdo, isto ¢é, todas aquelas
participagdes de cada poder, a titulo secundario, em
fungdes que tedrica e normalmente competiriam a outro
poder, s6 serdo admissiveis quando a Constitui¢do as
estabeleca, e nos termos em que fizer. Nao ¢ licito a
lei ordinaria, nem ao juiz, nem ao intérprete, criarem
novas excecdes, novas participagdes secundarias,
violadoras do principio geral de que a cada categoria

de orgaos compete aquelas fungdes correspondentes a
sua natureza especifica.

Em que pese termos por suficiente tais esclarecimentos, como
temos procedido até este momento, vamos, uma vez mais, nos socorrer

do posicionamento enunciado pelo egrégio Supremo Tribunal Federal,

o advento da EC n® 32/2001, mesmo considerando que o STF ja se havia pronunciado
através das ADI n°® 1417 e ADI n°® 1790.

18 TEIXEIRA, J. Meirelles. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense,
1991.
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de forma a documentar que aquela Corte Constitucional brasileira
enfrentou esta questdo’” decidindo no sentido daquilo que antes

expusemos, ou seja:

A Constituicao de 1988 admite a iniciativa parlamentar
na instauragdo do processo legislativo em tema de
direito tributario. A iniciativa reservada, por constituir
matéria de direito estrito, ndo se presume e nem
comporta interpretacdo ampliativa, na medida em
que, por implicar limitacdo ao poder de instauracdo
do processo legislativo, deve necessariamente derivar
de norma constitucional explicita e inequivoca. O
ato de legislar sobre direito tributario, ainda que para
conceder beneficios juridicos de ordem fiscal, ndo se
equipara, especialmente para os fins de instauracao
do respectivo processo legislativo, ao ato de legislar
sobre o orcamento do Estado. (ADI 724-MC, Rel.
Min. Celso de Mello, julgamento em 7-5-1992,
Plenario, DJ de 27-4-2001.) (grifo nosso)

4 LIMITACOES INFRACONSTITUCIONAIS EM SEDE DE
DIREITO FINANCEIRO

Resta ainda enfrentar uma importantissima fonte de davidas no
coragdo daqueles que labutam na assessoria juridica aos Parlamentares
estaduais e municipais, qual seja: Existe alguma espécie de regra
infraconstitucional que venha por exercer verdadeira ‘“clausula de
barreira” a competéncia legislativa parlamentar em matéria tributaria?

De plano exsurgem dois diplomas legais que merecem ser aqui
tratados, até porque em pouco adiantaria encerrarmos o artigo com a
analise apenas no plano constitucional. Este pais tem em sua legislagdo
infraconstitucional duas (02) importantes normas que tendem a contribuir

- em muito - para a compreensao final da questdo, quais sejam: O Codigo

19 Além do acordao transcrito no proprio texto, verificar no mesmo sentido o acordao
prolatado no RE 590.697, Rel. Ministro Ricardo Lewandowski, julgamento em 23-8-
2011, DJE de 6 de setembro de 2011.
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Tributario Nacional (LF n® 5.172/66) e a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n® 101/2001).

Via de consequéncia, ¢ importante referenciar que a citada lei de
direito financeiro veicula que, na hipotese de o projeto de lei gerar renuncia
de receita, deve a justificativa da proposicdo legislativa, nos termos do
art. 14 da LRF, vir instruida com a estimativa do impacto orgamentario e
financeiro e com a — eventual - indicagdo da respectiva compensagdo de
receita.

Ocorre que no ambito constitucional a expressdo “rentincia de
receita” aparece apenas uma (01) vez, especificamente em dispositivo
relacionado a “Fiscaliza¢do Contabil, Financeira e Orgamentaria”, sendo

vejamos:

CF/1988

Art.  70. A fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder. (grifo nosso)

Por sua vez, o assunto também pouco aparece na jurisprudéncia
do egrégio Supremo Tribunal Federal, o qual, em recente decisdo, assim
ementada, nao procedeu qualquer digressao quanto ao alcance da expressao

signo presuntiva relacionada a “rentincia de receita”, sendo vejamos:

Processo Legislativo — Matéria Tributaria —
Inexisténcia de Reserva De Iniciativa — Prevaléncia
da regra geral da iniciativa concorrente quanto a
instauragdo do Processo de formagdo das leis —
Legitimidade constitucional da iniciativa Parlamentar
— Renutincia de Receita ndo configurada — Auséncia
de violag@o a reserva de lei orgamentaria — Alegada

ofensa ao art. 167, inciso I, da Constitui¢do —
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Inocorréncia. (Recurso Extraordinario 732.685 -
Relator : Ministro Celso De Mello. Julgamento em
23/04/2013%

Por apego ao amplo esclarecimento do que nos propomos, registro
que além do dispositivo constitucional descrito no acorddo em referéncia, ¢
de todo oportuno referir, novamente, que ex-vi do estabelecido no art. 165, §
2°, da Constituicao Federal de 1988, resta dar cumprimento a determinagio
que parece exigir que a alteragdo na legislacao tributaria esteja prevista na lei
de diretrizes orcamentarias, de forma que se a instrugao processual legislativa
nao for corretamente observada, ¢ possivel o surgimento de alegacao quanto a
contaminagdo do projeto de origem parlamentar.

Este sim ¢ o terreno mais movedico dentre os quais até aqui transitamos,
pois em que pese a ocorréncia desta situagdo peculiar de espécie de limitacao
- por norma de direito financeiro - ao processo legislativo tributario com
origem no parlamento, o egrégio Supremo Tribunal emitiu acorddo o qual,
sopesando as regras constitucionais, em tese dicotomicas, assim conclui sem

fazer qualquer ressalva ou, ainda, assertiva de alerta, sendo vejamos:

Acgdo direta de inconstitucionalidade. Lei 553/2000
do Estado do Amapa. Desconto no pagamento
antecipado do IPVA e parcelamento do valor devido.
Beneficios tributarios. Lei de iniciativa parlamentar.
auséncia de vicio formal. Ndo ofende o art. 61,
§ 1°, 11, b, da CF, lei oriunda de projeto elaborado
na Assembleia Legislativa estadual que trate sobre
matéria tributaria, uma vez que a aplicagdo deste
dispositivo estd circunscrita as iniciativas privativas
do chefe do Poder Executivo Federal na orbita
exclusiva dos territérios federais. Precedentes: ADI

20 Importante consignar que no acérddo em exame, o Relator fez constar em seu Voto,
como fundamento de decidir, a manifestacdo de lavra do ilustre Subprocurador-Geral
da Republica Dr. Wagner de Castro Mathias Netto que, ao opinar pelo conhecimento e
desprovimento do recurso extraordinario em questdo, formulou Parecer assim ementado
(fls. 364 dos autos): “Recurso extraordindrio. Lei complementar municipal que
institui Programa de Recuperagdo Fiscal. Auséncia de vicio na iniciativa parlamentar.
Precedentes do STF. Parecer pelo desprovimento do recurso.”
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2.724, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ de 2-4-04; ADI
2.304, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 15-12-
2000; e ADI 2.599-MC, Rel. Min. Moreira Alves,
DJ de 13-12-2002. A reserva de iniciativa prevista

no art. 165, II, da Carta Magna, por referir-se a

normas concernentes as diretrizes orcamentarias, nao
se aplica a normas que tratam de direito tributario,

como s3o aquelas que concedem beneficios fiscais.
Precedentes: ADI 724-MC, Rel. Min. Celso de Mello,
DJde27-4-2001 e ADI2.659, Rel. Min. Nelson Jobim,
DJ de 6-2-2004. Agao direta de inconstitucionalidade
cujo pedido se julga improcedente. (ADI 2.464,
Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 11-4-2007,
Plenario, DJ de 25-5-2007.)*' (grifo nosso)

Tal posicionamento jurisprudencial da Corte Suprema poderia
ser havido como antigo e dependente da entdo composi¢ao plenaria que
sufragou o mencionado entendimento. Esta divida deve e pode ser afastada
em sede de cogitacdo do plausivel, vez que, ao aumentar os documentos
pesquisados, encontramos diferenciado julgamento, conduzido pelo
eminente ministro Ricardo Lewandowski, ja no ano de 2011, através do RE
n°® 590.697% com sessdo de julgamento em 23-8-2011 (DJE de 7-12-2011),
o qual esta vertido no mesmo sentido da ADI n°® 724-MC, cuja ementa -

pedindo vénia - é objeto de necessaria transcrigdo repetitiva, a saber:

A Constituicao de 1988 admite a iniciativa parlamentar
na instauracdo do processo legislativo em tema de
direito tributario. A iniciativa reservada, por constituir
matéria de direito estrito, ndo se presume e nem
comporta interpretacdo ampliativa, na medida em
que, por implicar limitagdo ao poder de instauragdo
do processo legislativo, deve necessariamente derivar

21 Refere o documento eletronico que, no mesmo sentido, constam: RE 601.348-ED, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 22-11-2011, Segunda Turma, DJE de 7-12-
2011. Vide: ADI 3.205, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 19-10-2006,
Plenario, DJ de 17-11-2006.

22 “A iniciativa de leis que versem sobre matéria tributaria é concorrente entre o chefe
do Poder Executivo e os membros do Legislativo. A circunstancia de as leis que versem
sobre matéria tributaria poderem repercutir no or¢amento do ente federado ndo conduz
a conclusdo de que sua iniciativa é privativa do chefe do Executivo.” (RE 590.697-ED,
Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 23-8-2011, DJE de 6-9-2011.)
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de norma constitucional explicita e inequivoca. O
ato de legislar sobre direito tributario, ainda que para
conceder beneficios juridicos de ordem fiscal, ndo se

equipara, especialmente para os fins de instauracdo

do respectivo processo legislativo, ao ato de legislar
sobre o or¢amento do Estado. (ADI 724-MC, Rel.

Min. Celso de Mello, julgamento em 7-5-1992,
Plenario, DJ de 27-4-2001.)

Ao menos em sede de Corte Constitucional a questdo nos parece
sacramentada, mas, dando sequéncia ao objetivo investigatorio do presente
artigo, registramos que - na Corte Nacional de Justica (STJ) - encontramos
referéncia a expressdo “renuncia de receita” em alguns julgados, na sua

quase totalidade convergentes a seguinte dic¢ao, a saber:

Processual civil e tributario — Viola¢ao do art. 535
do CPC - Inexisténcia — imposto de importacdo
— maquina impressora offset — Beneficio fiscal —
Regime de aliquota zero — Requisitos — Interpretagao
restritiva — art. 111, inciso II, do CTN. (...) 2. as
isengdes, diante da inteligéncia do art. 111, inciso
II, do CTN, devem ser interpretadas literalmente, ou
seja, restritivamente, pois sempre implicam rentincia
de receita. (...) agravo regimental improvido. (AgRg
no REsp 1093720 / RJ) (grifo nosso)

Como referimos anteriormente, para a formacdo do juizo da
legalidade - ndo mais de constitucionalidade - da proposi¢do legislativa
originada de parlamentar, é necessario enfrentar o contido na Lei
Complementar Federal n® 101/2001, especificamente o dispositivo do art.
14 da Lei de Responsabilidade na Gestao Fiscal (LRF), assim vazado:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra

renincia de receita deverad estar acompanhada de

estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois

seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
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orcamentarias ¢ a pelo menos uma das seguintes
condigoes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a rentncia
foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, ¢ de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagao,
no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da eclevacdo de
aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragao
ou criagao de tributo ou contribuigao.

§1°Arenuncia compreende anistia, remissao, subsidio,
crédito presumido, concessao de isen¢do em carater
ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de
base de calculo que implique redugdo discriminada
de tributos ou contribuigdes, ¢ outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§2° Se o ato de concessao ou ampliacdo do incentivo
ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer
da condi¢do contida no inciso II, o beneficio sé
entrarda em vigor quando implementadas as medidas
referidas no mencionado inciso.

Dentre os institutos enumerados como integrantes da renuncia
tributaria, tem-se: anistia (exclui as infragdes cometidas antes da vigéncia
da lei que a concede), remissao (perdao legal do débito tributario), subsidio
(subvencao, auxilio pecuniario), crédito presumido (fato gerador ainda nao
materializado), todos constantes da norma sem qualquer adjetivacao.

Ja a concessdo de isengdo em carater ndao geral (a constitui¢do do
crédito tributario nao se materializa), alteracao de aliquota ou modificacdo
de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou
contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado, devem ser , forca do estatuido no §2° do art. 14 da Lei
Complementar Federal n® 101/2001, lidos nos estritos limites do que
especificamente a lei complementar pretendeu dispor.

Considerando que a isen¢do ¢ o instituto com maior grau de
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ocorréncia, alertamos que ela ¢ sempre decorrente de lei, sendo, esta, o
unico documento habil para sua constituigdo, de acordo com o art. 97,
inciso VI do Cédigo Tributario Nacional (CTN), obedecendo ao principio
da legalidade em matéria tributaria. Ainda segundo o CTN, em seu artigo
176, a isengdo ¢ sempre decorrente de lei que especifique as condic¢des
e requisitos exigidos para a sua concessdo, os tributos a que se aplica
e, sendo o caso, o prazo de sua duracdo. Quanto a forma de concessao,
doutrinariamente as isengdes podem ser absolutas (em carater geral) ou relativas
(em carater especifico). Na primeira hip6tese, decorre diretamente da lei®, que
lhe especifica as condigdes, ndo dependendo de exame meritorio processado
a requerimento do interessado, o qual, se exigido, tem fins meramente
declaratorios do direito ja albergado no texto da norma. Na segunda hipotese,
a isencdo se efetiva mediante exame de mérito e despacho da autoridade
administrativa em requerimento do interessado, com o qual este comprove
o preenchimento das condigdes e requisitos, como acontece em situagdes
de deferimento de incentivos fiscais para instalacdo de empresas, ou, ainda,
aumento de plantas industriais € comerciais, porque restritas a determinado
segmento da atividade econdmica, mediante inferéncias de incremento futuro
da arrecadagdo tributaria.

Outro dos institutos previstos na LRF ¢ o procedimento de alteragao
de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugdo
discriminada de tributos ou contribui¢cdes. Redugdo provém do latim
reductio, de reducere (reduzir), sendo empregado no ambito da LRF com
o sentido de reduzir o quantum debeatur do tributo. No entanto, para a
caracterizacdo da renuncia ¢ impar que se comprove que a alteragdo
de aliquota ou modificagdo de base de calculo esta implicando uma
discriminagdo especifica para alguns contribuintes, sem o que, em se

verificando que a redugdo € genérica e abrangente, s.m.j., ndo constituira

23 Enquadram-se, no caso das isengdes em carater geral, as isencdes do ICMS alvo de
regulamentagdo pelo CONFAZ, vez que atendem ao estabelecido no § 6° do art. 150 da
Constitui¢ao Federal.
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renuncia para os fins de responsabilidade na gestao fiscal.

Ainda, mesmo que em fase tardia, cumpre tratar do aparente conflito
existente entre o art. 8° do Codigo Tributario Nacional e o art. 11 da Lei
de Responsabilidade na Gestdo Fiscal. O primeiro dispositivo alinha-se
no sentido da facultatividade do exercicio da competéncia legislativo-
tributaria, vez que estabelece a hipotese de que em ndo sendo exercida a
competéncia, a mesma nio adere a outra pessoa juridica de direito publico
interno. Por seu turno, o art. 11 da LC n°® 101/2001 - norma de direito
financeiro e finangas publicas - veicula a obrigatoriedade do exercicio da
competéncia legislativo-tributaria, ao estabelecer que ¢ requisito essencial
da responsabilidade fiscal a previsdo, instituicdo e efetiva arrecadagdo de
todos os tributos da competéncia propria.

Em termos praticos, a LC n° 101/2001 foi expedida sob o conforto
do art. 163, inciso I da CF/1988, sendo que, ao revés, o Codigo Tributario
Nacional - Lei 5.172/66, encontra seu atual fundamento de validade no
art. 146 da CF/1988. Visto deste angulo, e considerando os dizeres da
Lei Complementar n® 95/98 - em especial a vedagdo de que qualquer
lei contenha matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada
por afinidade, pertinéncia ou conexdo - nos parece que o legislador
complementar ao editar a LC n° 101/2001 desbordou do limite do razoavel,
e - sob o pretexto de instituir normas gerais de finangas publicas - houve
verdadeiro aviltamento do campo de regulacdo da matéria tributaria,
configurando espécie de afastamento do fundamento de validade invocado
para sua expedicdo, mesmo que seus dispositivos sejam tidos, hoje em
dia, como impares para o controle das financas publicas em tempos de
desenvolvimento da economia. No entanto, ndo se pode desconhecer que a
regra da LRF se mantém higida exigivel, vez que sem a edi¢do de nova lei
ou entdo a provocag¢ao da jurisdigdo, a mesma continuara vigente e eficaz

no ambito do direito interno.
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5 CONCLUSAO

Feitas todas as anteriores ponderagdes, e considerando que no
nosso sistema de direito patrio ganha alto relevo o posicionamento exarado
pela Corte Constitucional nacional - o Supremo Tribunal Federal - nos
parece que foram enfrentados todos os sendes que estariam por ser opostos
a ampla legitimidade para a proposi¢do parlamentar de projetos de lei em
matéria tributaria.

Via de consequéncia, considerando que a alegada reserva de iniciativa,

que, como vimos, foi anunciada como albergada pelo art. 61, § 1°, II, b,

da Constitui¢do, somente se aplica aos Territorios federais, temos que em

qualquer Estado da Federacdo os Deputados Estaduais - € por simetria os

Vereadores no ambito dos respectivos Municipios - estdo legitimados a dar

inicio ao processo legislativo que contemple matéria tributaria do ambito

da competéncia legislativo-tributaria da respectiva pessoa juridica de direito
publico interno.

Face a clareza solar, transcreve-se decisdo constitucional derradeira,

da lavra do atual Presidente do STF, que conforta a nossa conclusao, a saber:

A reserva de lei de iniciativa do chefe do Executivo,

previstano art. 61, § 1°, 11, b, da Constitui¢do, somente

se aplica aos Territorios federais. (ADI 2.447, Rel.

Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 4-3-2009,
Plenario, DJE de 4-12-2009.)

E por ultimo, ao tempo em que esclarecida a competéncia parlamentar
para a génese das alteragdes legislativas em matéria tributaria, pedimos vénia
para, por conexao de matéria, fazermos um importante alerta a Administragdo
Tributdria da Unido, dos Estados e também dos Municipios: ¢ valido, esta
vigente e € eficaz 0 comando normativo inscrito na parte final do dispositivo

do art. 212 do Codigo Tributario Nacional, a saber:

Art. 212. Os Poderes Executivos federal, estaduais
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e municipais expedirdo, por decreto, dentro de
90 (noventa) dias da entrada em vigor desta Lei, a
consolidac@o, em texto nico, da legislacdo vigente,

relativa a cada um dos tributos, repetindo-se esta
providéncia até o dia 31 de janeiro de cada ano.

(grifo nosso)

Este dispositivo, dirigido a assegurar a seguranga juridica
do contribuinte, em tempos de relevo as tarefas constitucionais da
Administracao Tributéria, também almeja garantirumamelhor compreensao
das obrigacdes tributarias, especialmente face a complexidade, falta
de sistematizacdo e lapsos de técnica legislativa ainda existentes. Tal
dispositivo, por tratar de consolidagdo infralegal, ndo atinge a codificacao
prevista pela LC n°® 95 de 1998.

Encerro com o registro de que, face ao exiguo espago disponivel para
discorrer, o presente artigo obrigatoriamente havera de ser complementado
para fins de elucidar a incidéncia de normas constitucionais aplicaveis ao
processo legislativo, bem como em face da diversidade de regras de direito

financeiro e de responsabilidade fiscal editadas pela Unido.
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