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Tl

Betina Treiger Grupenmacher:

1. INTRODUCAO

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, dispde acerca da res-
ponsabilidade do administrador publico na gestao das finangas ptiblicas e, ao fa-
zé-lo, disciplina, em seus artigos 11 a 14, a instituicio, arrecadagio e reniincia da
receita piblica.

Sdo vigas mestras do constitucionalismo brasileiro o Principio Republicano
e o Federativo que, por esta razio, estio em posi¢do de supremacia em relagio aos
demais principios constitucionais?.

Ao inserir o Principio Republicano no art. 1° do Texto Constitucional®, e
bem assim ao estabelecer os principios que regem a atividade da Administragao
Piblica no art. 37%, quais sejam, a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a pu-

1 Advogada. Mestre pela Faculdade de Direito da PUC/SP. Doutora pela Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Parani, onde ¢ professora de Direito Tributirio.

2 Celso Anténio Bandeira de Mello, citado por Gernldo Ataliba, a este respeito posiciona-se no sentido de que “no
Brasil, os principios mais importantes sio os da federaio e da Republica. Por isso, exercem £ n¢do capitular da mais
transcendental importancia, determinando inclusive como se deve intecpretar os demais, cuja exegese e aplicagio
jamais poderio ensejar menascabo ou detrimento para a forga, eficicia e extensio dos primeicos”, Jni: ATALIBA,
Geraldo. Repiiblica e Constituigdo. 2. ed. Atualizada por Rosolea Miranda Folgosi. Sao Paulo: Malheiros, 1988. p- 36.
3 "Art. 1° A Repiblica Federativa do Brasil, formada pela uniio indissolivel dos Estados e Municipios ¢ do Dis-
trito Federal, constitui-se em Estada democritico de direito ¢ tem como fundamentos: (...)"

4 "Art. 37. A administragio pablica direta, indireta ou fundacional, de quaiquer dos Poderes da Uniao, dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Munic{pios obedecers aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e, também, a0 seguinte (...)"
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blicidade e a eficiéncia, o legislador constituinte criou as amarras necessérias para
que a atua¢do do administrador piiblico, em todas as esferas, em respeito a “res publi-
ca’, se desse de forma transparente e ética. Nas palavras do saudoso Geraldo Ataliba:

Todos os mandamentos constitucionais que estabelecem os comple-
xos e $ofisticados sistemas de controle, fiscalizagiio, responsabilizacio
e representatividade, bem como os mecanismos de equilibrio, harmo-
nia (checks and balances do direito norte-americano, aqui adaptados
pela mdo genial de Ruy) e demais procedimentos a serem observados
no relacionamento entre os poderes, refor¢am e garantem o principio
republicano, realcando sua fun¢io primacial no sisterna juridico.’

A necessidade de regulamentagio por lei complementar dos artigos:
1635,
1657 e

5 ATALIBA. op. cit, p. 37.
6 Art. 163. Lei camplementar dispori sobre:

1- finangas priblicas;

II - divida piblica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagbes e demais entidades controladas pelo

Poder Publico;

III - cancessdo de garantias pelas entidades piblicas;

IV - emissdo e resgate de titulos da divida pablica;

V - fiscalizagdo financeira da administragdo piiblica direta e indireta;

VI - operagdes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios;

VI - compatibilizagio das funcdes das instituigGes oficiais de crédito da Unizo, resguardadas as caracteristicas e
condigbes aperacionais plenas das voltadas a0 desenvolvimento regional,

7 “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

I- o plano plurianual;

II - as diretrizes orgamentirias;

III - o5 orgamentos anuais,

$ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecers, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administragio piiblica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos progra-
mas de duragio continuada.

§ 2° A lei de direlrizes orcamentdrias compreenders as metas e prioridades da administragio piblica federal,
Incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboragdo da lei orcamen-
taria anual, dispord sobre as alteragoes na legislagio tributdria e estabelecerd a politica de aplicagio das agéncias
financeiras oficiais de fomento,

$ 3° O Poder Executivo publicard, até trinta dias apos o encerramento de cada bimestre, relatério resumido da
execugiio argamentdria.
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167% da Constituigio Federal, que estabelecem principios orcamentdrios

§ 4 Os planus € programas nacionais. fegionais ¢ setoriais previstos nesta Conafituivao serio elaborados em con-
sondncia com o plano plurianual ¢ apreciadus pelo Congresse Nacional.
§ 3 A lei orgamentiria anual compreenderd: ‘
I - u or¢amenta fiscal referente aos Poderes da Unidw seus flundos, orgaes e entidades da administragio direta ¢
indireta, inclusive fundagoes institurdas mantidas pefo poder pablico;
IT - v arcamento de investimento das empresis em que u Unido. direta ou indiretamente, detenha o maioria do
capital social com direlto a voto:
I - 0 ergamentu da seguridade soual, abrangendo s as entidades e drgios a ek vinculadas, da adwinistragio
direta ou indireta. bem comn os fundos o fundagdies institnidos e mantidas pelo poder piiblicc,
$ 6" O projeto de lei orgamentiria serd acompanhado de demaonstrative regionalizado do efeita, sobre as receitas
e despesas. decorrente de isencdes, anistias, remissées. subsidios e heneficios de natureza financeira, tributdria e
crediticia

72 Os orcamentos previstos no § 5+, [ e I, deste artigo. compatibilizados com o plane plurianteal, terao entre suas
fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.
$ 8> A lei argamentaria anval ndo conterd dispositivo estranho a previsio da receita ¢ a fixagdo da despesa, nio
se incluinda na proibigio « autorizagiv para abertura de créditos suplementares contratagio de operagoes de
crédito, ainda que por antecipagio de receita, nos termos da lei.
$ 9= Cabe a lei complementar:
I - dispor sobre o exercicio fimnceiro, a vigéncia, us prazos. a elaboragio e a organizagio do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentirias ¢ da fei orgamentdria anvak
IT - estabelecer normas de gestio financeira e patrimonial da administragio direta e indireta. bern come condigoes
paraa instituigio e funcionamento de fundos.
8 "Art. 167. Sio vedados:
I- o inicio de programas ou prajetos ndo incluidos ma lei orcamentirin anuak
11 - a realizagao de despesas ou a assungdo de obrigagies diretay que excedam os créditos orcamnentdrios uu adi-
cionats;
IHl - a vealizagio de operaciies de créditas que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autori-
zadas mediante eréditos suplementares ou especiais com finatidade precisa, aprovados pefo Poder Legislativo por
maiotiz abseluta:
LV - a vinculagdo de receita de impostos a orgie, fundo vu despesa. ressalvadas a reparlicio da produto da ar-
recadagio dos impostos a que se referem os arts. 158 ¢ 159, a destinagio de recursus para manutengio e desen-
volvimenta do ensine, cunie determinade pelo art. 212, e a prestagio de ganntias is operagdes de crédito por
antecipagdu de receita, previstas no art. 165, §8
V - a abertura de crédito suplementar vu especial sem previa autorizagao legislativa e sem indicagiv dos recursos
correspondentes;
VI - a transpusigio, v remangjamento ou a transfeséncia de recursos de uma calegoria de pragramagio para outra
ou de um Grgio para outro, sem prévia autorizagio legislativa
VII - a concessao ou utilizagiv de créditos ilimitados;
VI - a utilizagio. sem autorizagiu legislativa especifica, de recursus dos orgamentos fiscal o daseguridade sacial para
suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas. fundagoes e fundus, inclusive des mencienados no arl. 165, ¢ 5

IX - a instituigia de fundos de Quadiet maturesa, sem previa autorizagio legisltiva,
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indica a absoluta pertinéncia e imprescindibilidade da Lei Complementar 101/2000,
gue ha dez anos cuidou de disciplinar, em nivel infraconstitucional, a matéria em
questio.

E de se ressaltar o mérito do referido instrumento normativo que procurou
restabelecer a moral e a ética no dmbito da administragio publica e, em certa me-
dida, logrou éxito no alcance de tal propésito. -

~ Afirma-se “em certa medida’, pois, como ¢ notério, os escindalos envolvendo
o desvio de recursos ptiblicos néo se esgotaram com a edigéo da Lei Complementar
101/2000. E fato, no entanto, que os agentes piblicos passaram a se conduzir, com
maior frequéncia, de acordo com as regras impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, observando, sobretudo, a transparéncia e as limitagGes impostas no trato
com a despesa piiblica. Efetivamente, a prética reiterada de atos lesivos ao patri-
ménio e interesse piiblicos por parte dos gestores da “res ptblica’, além de impor
a responsabilizagio daqueles comprovadamente corruptos, conduziu 3 “retomada
da consciéncia ética neste pais™. Tem-se por certo que a ética foi, em muitos pon-
tos, observada ao longo desses dez anos de vigéncia da, assim denominada, Lei de
Responsabilidade Fiscal, posto que a partir de sua edigio, passaram, os adminis-
tradores piiblicos, a atuar com maior zelo no que diz respeito 4 receita e a despesa
" piblicas, observande com maior rigor a aplicagio dos mecanismos de fiscalizagéo
financeira e orgamentaria e, com isso, implementando os principios éticos e morais
norteadores do Estado Democrético de Direito.

$ 1° Nenhum Investimento cuja execugio ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclu-
sdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusio, sob pena de crime de responsabilidade.

§ 2° Os créditos especigis e extraordindrios terdo vigéncia no exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo
se o ato de auterizagio for promulgado nos dltimos quatro meses daquele exercicia, caso em que, reabertos nos
limites de seus saldos, serin incorporados ao orgamento do exercicio financeiro subsequente.

§ 3 A abertura de crédito extraordindrio somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade piiblica, observado o disposto no arl. 62"
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2. A COMPETENCIA TRIBUTARIA E RENUNCIA FISCAL

Consoante leciona Roque Antonio Carrazza, “a competéncia tributiria éa
faculdade de editar leis que criem in abstracto, tributos™"
A competéncia tributéria, entre outras, possui a caracteristica de ser faculta-
tiva, ou scja, as Pessoas Politicas de Direito Pibico ~ Unigo, Estados, Municipios e
Distrito Federal - podem, ou nao, por meio de seus respectivos Poderes Legislati-
vos, exercé-la, criando abstratamente as regras-matrizes de incidéncia dos tributos
de sua competéncia.
A facultatividade é, assim, caracteristica intrinseca 4 competéncia tributaria.
Editada a lei instituidora do tributo, exaure-se a competéncia tributdria. Sur-
ge entio ao sujeito ativo da relacdo juridica tributdria - Unido, Estados, Municipios
¢ o Distrito Federal - o direito subjetivo de exigir a prestacdo tributéria.
Considerando que a arrecadagio dos tributos ¢ uma faculdade inerente &
atividade exercida pelo Poder Executivo na seara tributiria, pode este, de acordo
com a conveniéncia e os reclamos do interesse pablico, arrecadar ou nio tributos,
além de reduzir o seu pagamento.
Nesse sentido pontua Roque Antorio Carrazza:
Obviamente, quem pode tributar (criar unilateralmente o tributo,
com base em normas constitucionais), pode, igualmente, aumentar a
carga tributdria (agravando a alfquota ou a base de célculo do tribu-
to, ou ambas), diminui-la (adotando o procedimento inverso) ou até,
suprimi-la, através da nao tributacio pura e simples ou do emprego
do mecanismo juridico das isengdes. Pode ainda, perdoar débitos tri-
butdrios j4 nascidos ou parceld-los, anistiando, se entender que é 0
caso, as eventuais infragbes tributarias cometidas.''

Sendo o exercicio da competéncia tributéria uma prerrogativa legislativa e
inexistindo mecanismos de ordem constitucional que obriguem o legislativo a criar
tributos, a facultatividade & ilagio necessiria a que se chega a partir da interpreta-

¢do sistematica do Texto Constitucional e, por essa razao, nao se pode afirmar, em

10 CARRAZZA, Rogue Antonin. Curse de Dircite Canstitucional Tributdrio. 10. ed. Revista. Sao Pauto: Malhei-
ros, 1997, p. 247.
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relagio 4 competéncia tributaria, que a inércia do legislador caracterizaria uma
omissdo inconstitucional.

Segundo ensina Clémerson Merlin Cléve, “as normas constitucionais defini-

suficientes para, diante de inércia legislativa prolongada, fundamentar a inconsti-

'| tucionalidade por omissio™?2,

Efetivamente, ndo hd, em relacio & competéncia tributiria, um “dever” de
legislar, ou seja, ndo ha ordem constitucionial de legislar, hipétese em que a inércia

 em matéria de competéncia tributdria, é a atribuicio de uma faculdade as Pessoas
Politicas de Direito Piiblico, para, “em querendo’, criar tributos.

Observa José Joaquim Gomes Canotilho que: “a omiss3o legislativa incons-

titucional significa que o legislador nio faz algo que positivamente lhe era imposto
pela Constituigao. Ndo se trata, pois, apenas de um simples negativo ‘nio fazer’
trata-se, sim, pois, apenas de nio fazer aquilo a que, de forma concreta e explicita
 estava constitucionalmente obrigado™?.
E certo que nao h4, na Constitui¢io Federal, nenhum dispositivo que estabe-
leca que Uniéo, Estados, Municipios e Distrito Federal estdo constitucionalmente
obrigados a legislar instituindo concretamente tributos. Ao revés, a Carta de 1988
estabelece, explicitamente, em seu art. 145, que as Pessoas Politicas de Direito Pé-
blico “poderdo” instituir os tributos nele enumerados, quais sejam: impostos, taxas
e contribui¢io de melhoria."

12 CLEVE, Clémersom Merlin. A Fiscalizagdo Abstrata da Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 2. ed. rev.,

 atual. e ampl. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 325.

13 CANOTILHQO, José Joaquim Gomes, Constituido Dirigente ¢ Vinculagio do Legislador, Coimbra: Coimbra
Edttora, 1982. p. 331.

14 "Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:

I - impostos;

I - taxas, em razio do exericio do poder de policia ou pefa utilizacio, efetiva gu potencial, de servigos publicos especificos
¢ divisivels, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicio;

I - contribuigio de melhoria, decorrente de obras piblicas.

$ 1= Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo graduados segundo a capacidade economica do contri-
buinte, facultado & administragao tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses aobjetivos, identificar, respeita-
dos os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos ¢ as atividades econdmicas do contribuinte.
§ 2° As taxas niio poderdo ter base de cdlculo prépria de impostos.”

doras da competéncia legislativa da Unido, dos Estados e dos Municfpios, ndo sio -

do legislador consubstanciaria uma inconstitucionalidade por omissio. O que ha, -
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Nesse dispositivo, o legislador constituinte utilizou, intencionalmente, o ter-
mo “poderio’, pois pretendeu atribuir uma faculdade ao legislador infraconstitu-
cional. Se, por outro lado, sua intengio fosse a de estabelecer um dever inafastével
de legislar instituindo tributos, teria certamente empregado a expressio “deverdo
instituir os seguintes tributos” Nio o fez, no entanto. Preferiu a atribuicao de uma
prerrogativa & imposi¢ao de um dever, com o que imprimiu ao exercicio da compe-
téncia tributria a nota da FACULTATIVIDADE. O modal dedntico empregado no
art. 145 da CF/88 foi certamente o de “permitir’, e ndo o de “obrigar”

Paulo de Barros Carvalho, a respeito, ensina:

E propriedade das normas em geral e das proposicdes juridico-nor-
mativas em particular expressaram-se por intermédio do conectivo
dever-ser, o que nos leva a denominar dedntico o sistema do direito
positivo. Umas como outras, portanto, exibem o dever-ser modaliza-
do em permitido, obrigatério ou proibido, com o que se exaure a pos-
sibilidade normativa da conduta. Qualquer comportamento cabera
sempre num dos trés modais dednticos, ndo havendo lugar para uma

quarta alternativa (lei dedntica do quarto excluido).'

Muito embora a institui¢do e o aumento de tributos seja uma prerrogativa
das Pessoas Politicas de Direito Piblico, o art. 11 da Lei Complementar n° 101'¢, em
certa medida, impés aos gestores no 4mbito da administragio piblica o dever de
criar tributos, ao preceituar constituirem “requisitos essenciais da responsabilidade
na gestio fiscal a institui¢do, previsdo e efetiva arrecadagio de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federagao”

O art. 14 da mesma Lei Complementar 101/2000 estabeleceu, por sua vez,
restrigbes para a concessdo ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza
tributdria da qual decorra renincia de receita, impondo a demonstracao de que tal
renincia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentdria e de que nio

15 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Dircito Tributdriv. 13. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Saraiva, 2000, p. 137.
16 “Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabifidade na gestdo fiscal a instituigao, previsio e efetiva
arrecadagio de todos os tributos cada competéncia constitucional do ente da Federacio.

Paragrafo unico. “E vedada a realizagio de transferéncias voluntirias para o entre que nZo observe o disposto no

capul, no que se refere aos impostos”

i
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afeta as metas de resultados fiscais e ainda deve estar acompanhada de medidas de
compensagaao.’?

A despeito de termos defendido outrora'® a imprecisio técnica da mencio-

nada regra, ap6s dez anos de vigéncia e aplicagio da Lei Complementar 101/2000,
mudamos o nosso entendimento.

Efetivamente, a competéncia tributéria era, antes da edigdo da Lei Com-
plementar 101/2000, ¢ ainda é, facultativa, ou seja, as Pessoas Politicas de Direito
Pablico podem deixar de instituir ou arrecadar os tributos que estio na sua com-
peténcia constitucional impositiva; no entanto, apé6s a edi¢do da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, se deixarem de institui-los ou arrecadi-los, tal comportamento se
compreende como rentincia de receita e, nessa hipétese,como anteriormente ex-
postos, devem, em contrapartida, apresentar estimativa de impacto orgamentério
financeiro da medida adotada, demonstrando de que forma se fara a compensacio
da perda de receita, a fim de que nio restem afetadas as metas de resultados fiscais

17 “Art. 14. A concessdo ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributiria da qual decorra renincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgament4rio-financeiro no exercicio em que deve
indiciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender zo disposto na lei de diretrizes orcamentirias e a pelo menos
uima das seguintes condiges:
I - demonstraglio pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentria,
na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscals previstas no anexo préprio da lei de dise-
trizes or¢amentarias;
If - estar acompanhada de medidas de compensaqao, no perfodo menclonado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevagio de aliquotas, ampliagio da base de cilculo, majoragio ou criagio de tributo ou
contribuicio. '
§ 1° A rentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessio de isengdo em cardter nio
geral, alteragdo de allquata ou modificagio de base de célculo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribuigies, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
$ 2° Se o ato de concessdo ou amplia¢io da incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da
condicic contida no inciso I, o beneficio sé entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso;
$ 3 O disposto neste artigo nio se aplica:
I - as alteragdes das allquotas dos impostos previstos nos incisos 1, I1, IV e V dos art. 153 da Constituigdo, na forma
do seu § 1°;
II - a0 cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca””

18 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Coordenador:
Valdir de Oliveira Rocha. §30 Paulo: Ed. Dialética, 2001, p. 9
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previstos na respectiva lei orgamentéria anual, para que se opere o equilibrio das
finangas publicas.

No entanto, a lei complementar de que se cuida no presente estudo apresenta
uma inconsisténcia que se tem mostrado de todo concreta ao longo desses dez anos
de sua vigéncia, sobretudo no que diz respeito aos pequenos municipios. Referida
inconsisténcia reside na imposi¢io de responsabilidade aos gestores desencadeada
pela inagio do Poder Legislativo no que diz respeito 3 instituigdo dos tributos.

Como enfatizado em linhas anteriores, a institui¢do de tributos € prerro-
gativa exclusiva do Poder Legislativo nas esferas Federal, Estadual, Municipal e
Distrital. £ nesse aspecto que reside a apontada inconsisténcia do texto legal em
questio. Se o legislador complementar pretendia responsabilizar os integrantes do
Poder Executivo por supostos atos de improbidade administrativa, ndo poderia
impor-lhes o dever de instituirem tributos, atividade que lhes foge as atribui¢des
constitucionais.

No entanto, pragmaticamente, 0 que se tem observado em rela¢io ao cum-
primento da regra inserta no art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal € uma sin-
cronia entre o Poder Executivo e o Legislativo, especialmente no 4mbito municipal,
no sentido de que uma vez enviada a mensagem para instituicso de tributos pelo
Poder Executivo ao Legislativo, este, visando a afastar a responsabilidade decorren-
te de eventual rentincia de receita, se da pressa em aprova-la.

E certo que ndo se pode afirmar ser este o comportamento adotado por apro-
ximadamente 6.000 entidades federativas. No entanto nio se tem observado, com
frequéncia, a responsabilizagio de Estados e Municipios por terem deixado de ins-
tituir tributos de sua competéncia impositiva, o que, de resto, leva a crer que a Lei
de Responsabilidade Fiscal tem sido, preponderantemente, observada, no que diz
respeito A instituigdo de tributos, ou se assim ndo for, que os Tribunais Superiores
tém entendido que a competéncia tributéria ¢, efetivamente, facultativa, e quando
ndo exercida pelo Poder Legislativo , nio pode o Poder Executivo ser responsabi-

lizado por tal inércia.
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3. O PRINCIPIO FEDERATIVO E A RENUNCIA DE RECEITA

O Principio Federatlvo decorre do Principio Republicano. A propésito lecxo-
na citado Geraldo Ataliba.
Péla descentralizagio politica em que se traduz a federacio - como
- bem anota Celso Anténio Bandeira de Mello - melhor funciona a
representatividade e de maneira mais enfitica o povo exerce as suas
prerrogativas de cidadania e autogoverno. Se os Estados federados se
organizam por suas Constitui¢des (art. 25), emanadas de poder cons-
tituinte préprio (Ana Cindida da C. Ferraz, O Poder Constituinte do
Estado Federado), e se se regem pelas suas préprias leis, realizam em
plenitude o regime republicano e nele devem ter todos os encargos

ndo nacionais ¢ nio locais (Raul Machado Horta)."?

Sendo o Brasil uma Reptblica Federativa, na dicgio do art. 1° da Consti-
tui¢do Federal, hd aqui uma necessdria “descentralizagiio politica’, que implica na
existéncia de duas ordens juridicas distintas: a federal, titularizada pela Unido, e a
federada (ou estadual), na qual cada Estado-membro exerce sua autonomia.?

Ao reconstruir o federalismo brasileiro a partir do modelo centralizador
adotado pelos Textos de 1967-69*, a Constituigio de 1988 incluiu os municipios
como integrantes da Federagfio brasileira, atribuindo-lhes competéncias legislativas
e administrativas proprias e, consequentemente, autonomia para autogovernar-se.

- Assim, em nosso Sistema Constitucional, como decorréncia de uma discri-
minagdo rigida de competéncias, a Unido detém o atributo da soberania, enquanto
os Estados-Membros e Municipios sdo auténomos, se lhes aplicando o disposto nos

19 ATALIBA. Op. cit., p. 43-44.
20 BARROSO, Luiz Roberto. Ternas de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 142

2} Ver nesse sentido: HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Estado Federal e Tendéncias do
Federalisma contemparaneo. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 525, ¢ BARROSO, Luiz Roberto, op. cit., p. 144.
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artigos 25% e 30%, que preveem a capacidade de auto-organizagio e de autorregu-
lagdo por meio da criagio de ordenamento juridico préprio.
Segundo Raul Machado Horta,

A Constitui¢io de 1988 modernizou a reparti¢io das competéncias
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A re-
partigio de competéncias serve para identificar as tendéncias do
federalismo constitucional. Pode ser a sede da centralizagdo, com
sacrificio da autonomia, como pode se converter na peca do fortale-
cimento da autonomia.**

Houve, certamente, na Constituicio de 1988, uma modernizagio do federa-
lismo brasileiro, o que se deu a partir da inclusdo dos municipios na “uniéo indis-
solivel da Republica Federativa’, operando-se o fortalecimento efetivo das autono-
mias estadual e municipal.

22 “Art 25. Os Bstados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes ¢ leis que adotarem, observados os princi-
plos desta Constituigio.

§ 1° Sio reservadas aos Estados as competéncias que ndo Ihes sejam vedadas por esta Constituigio.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessio a empresa estatal, com exclusividade de dis-
tribulclio, 05 servigos locais de gés canalizado.

§ 3° Os Estados poderiio, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragées urbanas e mi-
crorregides, constitufdas por agrupamentos de Municipios lumtrofes. para integrar 2 organizagiio, o planejamento
ea execugio de fungdes piblicas de interesse comum.”

23 “Art. 30. Compete aos Municipios:

[ - legislar sobre assuntos de interesse local;

I1 - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

HI - iastituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigato-
riedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lej;

1V - criar, organizar e suprimir Distritos, observada a legislagio estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou permissio, os servicos pubhoos de interesse
focal, induido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial;

VI - manter, com a cooperacio técnica e financeirz da Unfio e do Estado, programas de educagio pré-escolar e
de ensino fundamental;

VII - prestar, com a coopera¢io técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento & satide da
populagio;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territotial, mediante planejamento ¢ controle do uso, do
parcelamento ¢ da ocupagio do solo urbano;

IX - promover a protegio do patrimdnio histérico-cultural local, observadas a legislagio e a agdo fiscalizadora
federal e estadual”

24 HORTA. Op. cit., p. 523.
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A Constituigio brasileira contempla, igualmente, extenso rol de princip%os
que orientam a interpretagdo da legislacdo infraconstitucional. Entre os. pl‘inC-IPIO?
constitucionais de mais alta relevancia esta o Principio Federativo, que, inclusive, é
cléusula pétrea, nio podendo em consequéncia ser alterado, nem sequer por emen-
da constitucional®.

Sio numerosos os dispositivos constitucionais que revelam mecan.ismos-de
protegio ao Pacto Federativo. Com 0 propésito de por a salvo de qua'lqu_er.l‘nvestlda
a forma federativa de Estado, b4 também no 4mbsito do Sistema Tributatio regras

protetivas da mesma. Exemplo tipico de tal propésito do legislador constituinte ¢ a _

regra inserta no art. 155, X1, “g", que determina incumbir é. lei- complemefltar “-re-
gular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal', isengdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”, em decorréncia da qual
qualquer reniincia de receita por parte dos Estados h4 de ser previamente aprovada
pelo CONFAZ - Conselho Nacional de Politica Fazendéria®.

Ao lado do Principio Federativo, o Texto Constitucional contempla também
os Principios da Autonomia dos Estados ¢ bem assim dos municipios, em decor-

25 Ast. 60. A Constituicio poderd ser emendada mediante proposta:
1- de um tergo, no minlmo, dos membros da Cimara dos Deputados ou do Senado Federal;
H - do Presidente da Republica; .
il - de mais da metade das Assembleies Legislativas das unidades da Federacio, manifestando-se, cada uma delas,
iori bros.
-pela maioria relativa de seus mem . - )
§ 1° A Constituigio ndo poder ser emendada na vigéncia de intervengio federal, de estado de defesa ou de
estado de sftio. ‘ ' '
§2° A proposta ser4 discutida ¢ votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dais turnos, considerando-se
aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.
§3° A emenda A Constituicgo ser promulgada pelas Mesas da Cimara dos Deputades € do Senado Federal, com
o respectivo nimero de ordem. .
$ 4° Nio serd objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir:
I - a forma federativa de Estado;
1I - o voto direto, secreto, universal e periédico;
11I - a separaglo dos Poderes;
TV - os direitos e garantias individuais. o ) .
§ 5° A matéria constanie de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada nio pode ser objeto de nova
proposta na mesma sessdo legislativa. . ) .
26 PFérum no qual se rednem secretdrios das fazendas de todos os estados e deliberam sobre a concessio de be

neficios fiscais tais como, isengdes, reducdes de base de calculo, remissio, anistia, subsidio, crédito presumido etc.,
s s s edaias dee udrins Fetados .
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réncia dos quais podem estes exercer em sua plenitude a competéncia tributaria
que lhes foi outorgada pela Magna Carta. No entanto, ha de se ressalvar que, se é
certo que Estados e municipios podem autogovernar-se e legislar acerca das ma-
térias 'de sua competéncia, ¢ certo também que, se o exercicio de tal competéncia
resultar em risco ao Pacto Federativo, o Principio da Autonomia dos Estados e
Municipios sede diante do Principio Federativo.

Exemplos ha no Texto Constitucional que demonstram a prevaléncia do
Princfpio Federativo diante dos Principios da Autonomia Estadual e Municipal.
De fora 4 parte a apontada regra, que impde a aprovagio pelo CONFAZ de bene-
ficios fiscais em matéria de ICMS, a qual ¢ bastante em si mesma para demonstrar
a pujanca do Principio Federativo ante todos os demais principios constitucionais,
hd outras regras que asseguram tal precedéncia. E exemplo tipico do que aqui se
afirma a norma criada pela EC n?, que alterou o art. 156 da Constituigio Federal,
a qual veda aos municipios concederem isencoes e beneficios fiscais em matéria de
ISS, limitando a fixagio da aliquota em 2%.

Estabelecendo restrigdes a0 pleno exercicio da competéncia tributaria, os
artigos 11 e 14 da Lei Complementar 101/2000 anularam obliquamente faculda-
des legislativas e administrativas atribuidas pelo Texto Constitucional a Estados e
municipios. A propésito de tais regras, manifestamo-nos anteriormente no sentido
de que revelavam inequivoco descompasso com o Texto Supremo, por serem ma-
terialmente incompativeis® com os principios e normas constitucionais apontados,
concluindo, na oportunidade, pela sua inconstitucionalidade,

27 Art. 220§ 3°do art. 156 da Conslituigio Federal passa a vigorar com a seguinte redagio:

“Art. 156(...)

$ 3° Em relagio a0 imposto previsto no inciso Il do caput deste artiga, cabe i lei complementar:

[ - fixar as suas aliquotas maximas e minimas;

1L - regular a forma ¢ as condicdes como isengdes, incentivos e beneficios fiscais serao concedidos e revogados.
28 Clémerson Cléve, definindo “inconstitucionalidade” afirma: “Em resumo, diz-se que a inconstitucionalidade
{situagio ou estado decorrente de um ou de virios vicios) pode ser coceituada como a desconformidade do ato
normativo (inconstitucionalidade materiat) ou do seu processo e elaboragio (inconstitucionalidade formal), com
algum preceito ou principio constitucional”, CLEVE, op. cit, p.36. Exemplo de dispusitive desta natureza é o que
prevé a vedagio da isen¢io heteronoma, contida no art. 151, HI, verbis: “Art 151 £ vedado & Unido: () U - ins-
tituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados. do Distrite Federal on ddas Mauniciniog™
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Revendo tal entendimento, hoje pensamos estarmos, naquela oportunidade,
equivocados, a uma, pois a despeito de a regra do art. 11, e bem assim a do art. 14
da Lei C&ﬁplementarlOl/ZOOO, anular obliquamente restrita parcela da competén-
cia tributaria dos Estados e municipios o fazem em nome da preservagio do Pacto
Federativo, “cliusula de pedra” do Sistema Constitacional brasileiro; a duas, pois
ndo hd impedimento, de cariter absoluto, 4 rentincia de receita. -

Decorréncia natural do poder de autogoverno e de autorregulagio é a atri-
buicio aos Estados-membros e municipios, obedecidas as competéncias outorga-
das pelo Texto Constitucional, do poder de instituir ou ndo tributos, arrecadar ou
néo tributos, conceder ou nio isengdes, beneficios e incentivos fiscais, sem que
nenhuma destas posturas gere, prima facie, responsabilizagio dos respectivos ges-
tores, ainda que o facam ao arrepio dos preceitos contidos na Lei Complementar
n° 101/2000.

Em matéria tributdria, o legislador complementar tem a sua incumbéncia
previamente estabelecida na CF/88, a qual se circunscreve a editar normas gerais
e regular as limitagbes constitucionais ao Poder de Tributar®, nio lhe sendo dado
restringir ou ampliar direitos e deveres constitucionalmente estabelecidos.

Ao estabelecer as regras contidas nos artigos 11 e 14 da Lei Complementar
101/2000, o legislador complementar buscou coibir exoneracdes e beneficios fiscais
que, no seu entender, caracterizariam infragdo ao Principio Federativo e, bem as-
sim, a0 da Indisponibilidade dos Bens Piblicos,

Merecem destaque as palavras de Régis Fernandes de Oliveira:

Todas as formas de rentincias de receita levam a odiosas situagoes,
normalmente em prejuizo do erario. Objetivam, evidentemente, me-
Thoria das condigdes locais. No entanto, as medidas sdo feitas de for-

29 “Art. 146. Cabe 2 lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributéria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios;

I1 - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;

111 - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributdria, especialmente sobre:

a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdio aos impostos discriminados nesta Constituigdo,
a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigagao, langamento, crédito, prescricio e decadéncia tributarios;

Y adeauadn teatamenta tributdrio ac ato cooperativo praticado pelas sociedades coaperativas.
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_ma arbitrdria e sem qualquer fundamento legal. Basta a elas o cunho
politico responsével. Agora, a lei corta quaisquer tentativas de bene-
ficio indevido, em detrimento de outro ente federativo Ou mesmo em
detrimento da Unido ou do Estado que, ao final, ird suportar a rentin-
cia mediante repasse de seus recursos.*

Em condusio, os arts. 11 e 14 da Lei Complementar 101/2000 nio estabe-
lecem vedagdo 4 rendncia fiscal; o que fazem é impor ao “renunciante” o dever de
informar de onde obter4 os recursos necessarios ao cumprimento das metas orca-
mentarias®.

Merece andlise ainda o conflito dos Principios Federativo e da Autonomia
dos entes federados que se revela a partir da interpretacio dos dispositivos em
questio.

De hé muito se investiga no 4mbito doutrin4rio, assim como no jurispruden-
cial, qual a solugio cabivel diante do conflito de principios, Acreditamos que alguns
principios constitucionais revelam maior densidade semantica que outros, razio
pela qual entendemos que diante de uma antinomia de principios hd de prevalecer
aquele que revele superioridade hierdrquica.

Na esteira de tal entendimento, pensamos que, diante do conflito de prin-
cipios revelado pela “interpretacio em conformidade com a constitui¢do’, do dis-
posto nos arts. 11 e 14 da Lei Complementar 101/2000, ha de prevalecer o Prin-
cipio Federativo ante a sua condicso de superioridade hierdrquica. Nessa medida,
perfeitamente aceitéveis e apliciveis as normas em questdo, prevalecendo sobre as
prerrogativas dos Estados e Municipios de conceder beneficios fiscais reveladores
de rentincia de receita.

Esse ¢ também o entendimento de Robert Alexy, para quem, na hipétese de
conflito de principios, um deles prevalece sobre o outro, dado o seu grau de supe-
rior importéncia. Tal condi¢io atribui-lhe precedéncia, a qual se verte no critério
solucionador da colisdo. Segundo entende, ao contrério do que se opera com as
regras, na hipétese de conflito de principios a tensdo nio se soluciona declarando-
se um deles invélido.

30 OLIVEIRA, Regis Fernando de. Responsabilidade Fiscal, p 46,
31 OLIVEIRA, Réeis Fernandes Resnancahilidade Biccal 3 od @in Bacla: 01 Bodee. 3 e + ——on
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Merecem destaque as ligbes do festejado autor:

As colisdes de principios devem ser solucionadas de maneira total-

mente distinta. Quando dois principios entram em colisdo- tal como
¢ 0 caso quando segundo um principio algo esti proibido e segundo

outro principio estd permitido- um dos principios tem que ceder

ante outro. Mas, isto ndo significa declarar invilido ao principio

desprezado nem que o principio desprezado tenha que introduzir

uma cldusula de exce¢do. Mas o que sucede é que sob determinadas

éircunstincias um dos principios precede ao outro. Sob outras cir-

cunsténcias a questdo de precedéncia pode ser solucioriada de ma-

neira inversa. Isto é, o que se quer dizer quando se afirma que nos
casos concretos os princfpios tém diferente peso e que prevalece o
principio com maior peso. Os conflitos de regras se resolvem pela
dimensio de validade; a colisdo de principios— como sé podem en-
trar em colisdo principios vlidos - tem lugar mais além da dimen-
sdo de validade, a dimenséo de peso.”

Robert Alexy adota, portanto, critério para distinguir os princfpios das re-
gras. Segundo seu entendimento, os principios sio “mandados de otimizagdo’, o
que significa que “ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel, dentro
das possibilidades fdticas e juridicas existentes™. Nessa linha de raciocinio enten-
de Alexy que, ao contrério das regras, em relagio 4s quais o contflito se soluciona
introduzindo-se uma regra de excegio que elimina o conflito declarando a invali-
dade de uma das normas conflitantes, expurgando-a do ordenamento juridico, pois
expressam mandamentos definitivos™, os principios determinam que uma dada
conduta deva ser realizada, obedecidas as condicées faticas e juridicas, até o limite
do possivel. Segundo afirma o autor, “El dmbito de las posibilidades juridicas es de-

terminado por los principios y reglas opuestos™.

32 ALEXY, Robert. Op. cit., p. 89.
33 ALEKXY, Robert. Teoria de los Derechios Fundamentales, p. 87.
34 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales, p.88.
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4. CONCLUSAO

Decorridos dez anos da edigio da Lei de Responsabilidade Fiscal, é possi-
vel afirmar que a observincia das regras objeto ‘do presente estudo representou,
em boa medida, a retomada da ética e, sobretudo, da moralidade no ambito da
administracéo piiblica, coibindo a adogio de comportamentos por parte dos gesto-
res publicos, impeditivos do cumprimento dos objetivos estabelecidos nas Leis de
Diretrizes Orcamentirias e assim também das leis orcamentarias anuais dos entes
federativos.

E possivel concluir, afinal, que o que legislador complementar nio pretendeu
com a edigio da Lei de Responsabilidade Fiscal impedir o legitimo exercicio da
competéncia constitucional tributdria — pretendeu, sim, criar mecanismos eficien-
tes tendentes a coibir a atuagdo irresponsdvel dos gestores da “coisa publica”

As normas contidas nos arts. 11 e 14 da Lei Complementar 101/2000, para
além de nio agredirem a autonomia dos Estados e Municipios, fortalecem o Pac-

to Federativo, posto que alicei'(;adas nos fundamentos do Estado Democritico de
Direito.

o



