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I — A AUTONOMIA DO ESTADO-MEMBRO

A Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil consagra a indissolu-
bilidade dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Territérios (art. 1.") como
integrantes da Federagio ¢ a perpetuidade do regime federative ¢ republicano
(§ 1.° do artigo 47).

O Constituinte observando traco marcante do regime federativo concede
aos Estados-membros prerrogativas de auto-organizacio politica, definindo o
Sua prépria organizacao mediante a elaboracio de Constituigio ¢ leis abran-
gentes ¢ especificas ao exercicio regulamentar da sug atuacio dentro do campo
€ sua competéncia, com estrita observincia do pardmetro constitucional fe-
deral (art. 13).

Com efeito. no artigo 13 da Constituicio Federal estd dito que:

"“Os Estados organizar-se-io ¢ reger-se-do pelas Constituigoes e leis que
adotarem, respeitados, dentre outros principios estabelecidos nesta Constitui-
fao, os seguintes:"

I — Os mencionados no item VI do art. 100 ow Sefem -
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“a) forma republicana representativa:

b) temporariedade dos mandatos eletivos cuja duragao nae excederd o
dos mandatos federais correspondentes;

¢) independéncia e harmonia dos Poderes:
di garantias do Poder [udicidrio:

e) autonomia municipal;

f) prestagao de contas da administragao: v

g) proibicao ao deputado estadual da prifica de o ou do exercicio de
cergo. fungdo ou emprego mencionados nos itens e I do art 34, sulvo o
fungdo de secretirio de Esiado.

11 — a forma de imvestidura nos cargos eletivos:
I — o processo legislativo;

1V — a eluboragio do orcamento, bem como a fiscalizagdo orcamerntdriv
e a finaneeira, inclusive a da aplicagio dos recursos recebidos da Unido o
ciribuidos aos municipios:

V. — as normas relatives aos funciondrios piblicos, ivelusive a aplicacao
aos servidores estaduais e municipais. dos limites mdximos de remuneracao
estabelecidos em lei federal:

VI — a proibigdo de pagar a deputados estaduais mais de oito %essdcs
extraordinarias;

VII — a aplicacav aos depurados estaduais do disposto no art. 35 ¢ sews
pardgrajos, no que couber: e

IX — a aplicacio, no gue couber. do disposto nos itens I a 11 do art.
114 aos membros dos Tribunais de Contus. ndo podendo o sew mimero ser
superior « sete. x ¢

No pardgrafo primeiro do artigo 13 da Constitvicho Federal sio confe-
ridos acs Estados todos os poderes que. explicita ou implicitamente. nao thes
sejam vedados pela Constituicio Federal.

Embora sendo certo que, em decorréneia de terem de respeitar os prins
cipios kdsicos do direito federal. os Estados sio obrigados a se organizarem
segundo o modelo da Unido, ndo estdo entretanto, impedidos de exercitarem
o poder de organizagdo, erigindo em pteceito constitucional de atuagio no
ambito do territério estadual principios gue nio sejam explicita ou implici-
tamente vedados na Constituigao Federal,

Os Estados devem reger-se por Constituighes escritas ¢ rigidas, IY como
a Unidc, estruturam o seu governo de conformidade com a doutring da divi-
sfo triplice do Poder idealizada ¢ divulgada por Montesquien: O EXECUTI-
VO. o LEGISLATIVO ¢ o JUDICIARIO.
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1.2 — Distribuigao de poderes

Consoante ligio do Ministro Oswaldo Trigueiro o trago mais caracteris-
tico do regime federal ¢ a distribuicio dos poderes ¢ atribuigbes de natureza
politica por duas categorias de drgilos governativos: os da Unido, que simbo-
lizam a soberania nacional. e os dos Estados-membros, que representam a
vontade das entidades constitucionais que formam @ Republica Federativa.
Cumpre. pois, recordar que a reparticao de competénceias entre a Unido e os
Estados-membros (entidades federadas) pode ser feita de trés maneiras:

a) completa cnumeragio das competéncias atribuidgs sos Estados-
membros:

b) discriminagio tio somente das competéncias da Unidoe, ficando tudo
o mais para os Estados; .

¢) discriminagio das competéncias dos Estados-membros, ficando, pois,
reservado & Unido os poderes remanescentes.

Segunde observa o Ministro Oswalde Trigucire, a primeira [6rmula nfo
tem aplicagio prdtica, face a impossibilidade de uma exaustiva discriminagao
de todas as funces de governo. A segunda como informa é a solugio gene-
ralizada no mundo do federalismo e a terceira “'¢ a férmula corrente na des-
centralizacio politica em grau inferior ao do federalismo” e informa que
somente o Canadd optou por esse método.

Cumpre alnda ressaltar que a Constituicio dos Estados Unidos, modelo
federalista de Constituigio, atribui 2 Unido somente determinadas competén-
cias, reservandoe sos Estados tudo o que niio houver expressamente outorgado
ao poder central. Donde, por conseguinte, os poderes da Unido siic apenas
os que lhe foram explicitamente delegados pela lei fundamental. E para os
Estados estio reservados todos os poderes nio incluidos na delegagio a favor
da Uniao, nem proibidos por preceitos da Constituiciio.

Vése, pois, que os poderes da Unido foram definidos por enumeraciio ¢
os dos Estados os sio por mera exclusio.

No que tange & distribuiciio de competéncias no Dircito Brasileiro, na
Constituigao de 1891, wos Estades foram outorgados:

a) alguns poderes exclusivos expressos:
b) alguns poderes concorrentes;

¢) todos os poderes remanescentes. isto ¢, 0s nio delegados 8 Unido ¢
0s nio preibidos.

A Constituigho de 1954 manteve idéntico esquemu, explicitando, porém,
nova competéncia estadual: a claboragio de leis supletivas ou complementares
da legislagio federal (art. 7.0, 111, objetivando suprir as lucunas ou deficién-
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cins da legislagio federal, sem, entretanto dispensar as suas exigéncias (art.
57 § 59,

A Cons.li!ui{;ﬁo de 1937 seguiu a mBsma orientagio, acrescentando o
poder de legislacio delegada (art. 17).

Na Constituigito de 1946 foi adotado o sistema tradicional com peque-
nzs modificagdes, continuando os Estados com alguns poderes expressos ¢
cem os poderes remanescentes, sendo-lhes outorgada ainda a competéneia da
lezislacdo supletiva ou complementar em determinadas matérias (art, 6.%). No
campo tributdrio atribuiv-s¢ & Unifo, Estados ¢ Municipios, além da discri-
minacio de competéncia de cada um, a compéténcia residual concorrente.
cem prevalecimento da lei federal quando exercida dita competéncia (art. 21).

Irretorquivelmente € perfeitamente pertinente ao tema em desenvolvi-
mento a licdo do emérito Constitucionalista mineiro Raul Machado Horta,
quando afirma que “a autonomia do Estado-membro pressupde repartigio
censtitucional de competéncias para o exercicio e o desenvolvimento de sua
atvidade normativa.” Incontestes sdo as concluses que o emérito Constitu-
civnalista extrai em sua inigualdvel obra A AUTONOMIA DO ESTADO-
MEMBRO NO DIREITO CONSTITUCIONAL BRASILEIRQ", dentre as

quais cumpre mencionar as seguintes:

“A autonontia ¢ fonte de ordenamento constitucional e de ordenamento
legislativo, que vae compor o ordenatmento juridico do Estado-membro.” e

“0 ordenamento do Estado-membro & misto: parcialmente origindrio ¢
percialmenie derivado.”

“A Constituicdo Federal, como sede de normas centrais, limita o orde-
namento qutdonomo, de forma varidvel no tempo e no espago.”

“As normas de repurticao de competéncias, as de preordenagdo de seto-
res do Estado-membro, as fundamentais dos direitos e garantias individuais.
as de ordenacdo politica, econdmica ¢ social, as vedatdrias e os principios
em{memdos; numa relacdo de cardier exemplificativo, constifuem normas cen-
trais da Constituicdo Federal, que repercutem na autonomia do Estado-mem-
bro. limitando-a ne sua atividade constituinte e na sua atividade legislativa.”

“A autonomia do Estado-membro, no Direito Constitucional brasileiro,
arresenta trés elementos constantes: a capucidade de m:fo-organizar«se pelo
exercicio c."q poder constituinte, a de eluborar ordenamento juridico ordindrio
mediante atividade legislativa propria e a de prover as necessidades do govem(;
e da administracao.”

A Constituicio Federal é o texto matriz do principio du autonomia e,
ac mesmo tempo, a fonte de suas limitagges.”

. s F ; .
O principio da awtonomia alcangow consapracio indiscrepante ¢ o cons-
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titucionalismo federal brasileiro revela, lécnicamente, a sedimentagdo da auto-
nomia no Direito Prblico Estedual.”

“A aqutonomia constitueional do Estado-membro encontrou matéria pre-
dileta para sua atividade na organizagio do Estado e na organizagdo politica
e administrativa dos Mumicipios. Esse duplo setor converteu-se no campo
fundamental dos poderes reservados.”

“Os poderes reservados pressupaent @ exaustao dos poderes enumerados,
para seu regular exercicio. A cliusula constitucional de yue aos Estados se
reservam todes o5 poderes que, implicita ou explicitamente, nao lhes sejum
vedados pela Constituicao Federal. é. em substancia, limitadora dos poderes
reservados, pois somente depois de transportar aquela barreira, dotada de
eventual dilatagdo. serd possivel atingir o campo autdromo dos poderes re-
servados.” i ;

Cumpre ainda transerever observagao bastante elucidativa do emérito cons-
titucionalista com referéncia ao constituinte mineiro de 1946, vasada nos se-
guites dizeres:

“O Constituinte estadual sentiu as limitagdes de sua tarefa, por imposicao
da técnica frenadora da autonomia, ¢ mais wma vez registrou a fendéncia do
Direito Piblico Federal, agora em fase de consolidagdo.”

“0O Relator Geral da Comissio Constitucional da Assembléia Constituinte
de Minas Gerais. deputado Tancredo Neves, reeditava os contentdrios do cons-
tituinte mineiro de 1935, para focalizar a constante entre as duas épocas, do-
minio da compreensio limitada da awtoromia, e anotar que @s novas dimen-
sées da Constituicao Federal, notadamente no “revigoramento das energias mu-
nicipais”, ¢ que Puvava, contribuin para o sacrificio de prerrogativas ¢ van-
tagens de ordem politica ¢ economica, a que se habituara” o Estado”. (Raul
Mechado Horta in A Autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional
Brasileiro™. edicdo 1964 — Belo Horizonte, pdg. 230, n.* 2).

O emérito constitucionalista mineiro também nao deixa duvida de que
“a autonomia constitucional do Estado-membro reclama a atividade de 6rgao
constituinte, o qual ndo dispde. tedavia, da plenitude origindria do criador da
Constituiciio Federal”. Eis que consoante licio do emérito constitucionalista
“as limitacdes do texto federal repercutem na tarefa do poder constituinte
estadual, para tornd-la, sob muitos aspectos, de carditer derivado”. (autar ¢
obra cit. pdg. 241).

2. A AUTONOMIA DO MUNICIPIO

No regime constitucional vigente no Brasil a organizagio do Municipio
compete a0 Estado-membro no sentido de que somente depois de aprovada a
sua ¢riacdo por lei estadual € que o territério municipal adquire personalidade
juridica de Direito Publico interno (Cod. Civil, art. 14, 1) e autenomia
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Holi}ice—adminislrativa, decorrente de sua condigfio de entidade estadual (Cons-
tituigo Federal, arts. 14 e 15).

Indubitavelmente, porém, a Autondmia constitui-se numa prerrogativa pe-
litica outorgada pelo Constituinte Federal e entidades estatais internas: Estados.
membros ¢ Municipios. E com suporte nos principios basilares da autonomia
concedida pelo Constituinte Federal cabe exclusivamente a cada uma das enti-
dades estatais internas, compor © seu governo e prover a sua administragao
com observéincia do ordenamento juridico vigente. Cabe, pois, ao Estado-mem-
bro a administraciio prépria daquile que lhe é préprio, o mesmo ocorre com
relagio ao Municipio..Razao pela qual o Constituinte Federal ter assegurado a
autom_amia do Municipio pela composicdo de seu governo e pela administragao
prépria no que diz respeito ao seu peculiar interesse. '

‘Com efeito, estd assegurada no artigo 15 da Constitui¢@o Federal a auto-
nomia municipal:

“I — pela eleicio direta de prefeito, vice-prefeito e vereadores, ..."

1 = pela administracdo prépria, no que respeite ao seu peculiar interes-
se, especialmente qutinto:

a) a decretagiio e arrecadacao dos tributos de sua competéncia e & apli-
cagdo de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e pu-
blicar balancetes nos prazos fixados em lei: e

b) a organizagio dos servigos piiblicos locais.” »

-qu{anto‘ inexiste qualquer divida de que os Municipios integrantes da
Repiiblica Federativa do Brasil (ém autonomia para imprimir direcio prépria
em todas as matérias inerentes ao exercicio do poder dentro da esfera de

atuacdo municipal. Cumpre salientar que a autonomia ndo € poder origindrio.

mas prerrogativa politica concedida e limitada pela Constitui¢do Federal. Logo.
indubitavelmente que os Municipios tém a sua autonomia ghrantida constitu-
cionalmente, ndo como um poder de autogoverno decorrente de um ato de so-
berania, mas tdo somente como um direito piblico subjetivo de organizar o
seu governo e prover a sua administragdo, nos limites e parametros que tragou
o Constituinte Federal. Eis, porque no regime constitucional brasileiro vigente
a autonomia municipal nio advém duma delegagio do Estado-membro. Trata-
se, na realidade duma faculdade politica plenamente reconhecida na Consti-
tuigdo Federal,

O Municipio ndo depende, pois, de qualquer delegagiio do Estado-membro
para exercitar os poderes que lhe advém da autonomia assegurada na Cons-
tituigdo Federal. Mas poderd igualmente exercitar atribuigdes outras que lhe
sejam delegadas pelo Estado-membro. E ocorrendo ampliagio do campo de
atuagio do Municipio por delegagio do Estado-membro ter-se-d, entdo, para
o Municipio a faculdade de exercitar sua autonomia.em duas ordens de
atribuicGes:
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: a) uma advinda da preceituacdo congtitucional a nivel feedral. E esta
autonomia é imutével e irredutivel por qualquer lei, a ndo ser que o Cons-
tituinte altere a Constituigdo Federal. Por conseguinte o Municipio a exer-
_citard mesmo contra possiveis e eventuais interesses contrdrios do Governo
Federal ou do Governo Estadual. _

b) outra delegada pelo Estado-membro. Esta pode, a qualquer tempo,
ser reduzida ou retirada pelo Estado-membro por lei idéntica que a tenha
delegado ao Municipio, como poderd igualmente ser ampliada.

: Nio hé divida de que os principios ‘constitucionais insertos na Consti-
- tuigio Federal ¢ garantidores da autonomia municipal constititem-se em direito

piiblico subjetivo oponivel ao préprio Estado-membro, ou a Unido, pelo Mu-
nicipio. Por conseguinte serdo jnconstitucionais as leis que, de qualquer modo,
0 atingirem em sua esséncia. E quando o Municipio se utiliza de tal direito
~ = pablico subjetivo que lhe ¢ garantido pela Constituigio Federal ndo hd que
“se cogitar de prevaléncia da lei federal ou estadual sobre a municipal, desde
“que esta, em se tratando de matéria tributdria, nao tenha exorbitado dos pa-
rametros tracados em lei complementar. Isto porque a lei complementar com-
~ plementa norma constitucional, quando o préprio constituinte tenha atribuido
" 40 legislador complementar proceder a complementagdo do preceito consti-

e .
& Euclon al.

i3 E assim o &, porque ¢ ao governo municipal que compete prover a
. aiministrac@o Jocal em tudo quanto diga respeito ao peculiar interesse do
‘Municipio, sendo, em consegiiéncia repelido, por inconstitucionalidade, qual-
quer intromissio de outro Grgdo, autoridade ou Poder. Destarte ndo hé sub-
" missdo do Mubhicipio ao Estado-membro ou & Unido. E ndo hi porque nenhu-
. ma destas entidades pode substituir o governo local na solugao de casos afetos
estritamente a administragio municipal. Portanto, se a Unido ou o Estado-
membro, extravasando dos limites de sua competéncia, invade a Orbita
privativa da administragio municipal, pode 0 Municipio recorrer ao Judicidrio,
para compelir o poder federal ou estadual a recolher-se aos limites ditados
‘pela Constituigio Federal. Cumpre ainda ressaltar que o Poder Constituinte
- fez inserir na Constituigdo Federal a autonomia como prerrogativa intangivel
~do Municfpio, ensejando quando postergada pelo Estado-membro até a inter-
“venco federal. E principio asscgurador da autonomia municipal estd na
~ garantia que a Constituigio federal oferece ao Municipio de decretar ¢ arre-
" cadar os tributos de sua exclusiva competéncia. E dentro do exercicio desta
- faculdade inerente a sua autonomia compete iguglmente ao Municipio con-
 ceder as isengBes tributdrias. Mas no campo das isengOes a autonomia finan-
~ ceira do Municipio sofre uma restri¢io visto que a Constituigio Federal

~ permite que lei complementar federal possa também conceder isengiio de
_ impostos municipais, desde que atenda a relevante interesse social ou eco-
- “némico.
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Com efeito estd dito no pardgrafo segundo do art. 19 da Constituicio
Federal:

) ;'A Uniao, n'redfame lei complemeMar e atendendo « relevante interesse
socia { isengd i i
ou ea:'o?'dm:co nacional, poderd conceder iseng@es de impostos estaduais

e municipais.

Nao s¢ deve ainda olvidar que o Municipio como pessoa juridica de
direito piblico interno atua no campo do direito privado em condi¢Ges idén-
ticas as do cidaddo e das sociedades ou associagGes particulares. E por ser
também uma entidade estatal estd o Municipio investido do poder piblico
podendo praticar todos os atos especificos df sua exclusiva competéneia. '

_Enio hd divida de que uma exata compreensdo ¢ delimitagio da:s atri-
buigdes do Municipio depende necessariamente de uma perfeita compreensio
do sistema constitucional vigente no que tange & reparticdo das competéncias
entre as entidades estatais,

_ Com cleito, cumpre observar que na repartigio de competéncias o Cons-
tituinte fez constar poderes explicitos, sem contudo deixar igualmente alguns
poderes implicitos. Alsim tem-se que poderes explicitos sdo aqueles que estio
literalmente expressos no texto constitucional, como por exemplo os do art
8.2 em relagiio & Unido, os do art. 15, II letras “a”, “b", com relagdo aos
Municipios. E pederes implicitos sdo necessariamente os que resultam de
um hpodcr explicito ou, ent@o, dos principios adotados pela Constiduigdo.
_Enlao. tem-se que do poder explicito de instituir determinado tributo, decorre
inexoravelmente o poder implicito de arrecadar tal tributo, E do lprincfpiu

federativo resulta para a Unido o poder de dividir o territétio nacional em
Estados auténomos.

Portanto inexiste ddvida de que o poder impositivo do Municipio advém
de sua autonomia financeira estabelecida na Constituigio Federal, que lhe
assegura o direito pdblico subjetivo de decretar e arrecadar tributos de sua
compe_ter_:cin. bem como a aplicagao das rendas locais (artigo 15, 11, a da
Constituico Federal). E a ampla capacidade impositiva das Municipalidades
pra§|le1rns decorre necessariamente de tal autonomia assegurada pelo Cons-
tituinte Federal, no que tange aos tributos que lhes sio proprios e a utili-
zn?ao‘de todos os recursos financeiros provindos de seus bens e servigos
privativos. Destarte, o Municipio no uso do poder de tributar ¢ da faculdade
de aplicar suas rendas néio encontra outras limitagies além daquelas que
emanam dos principios tributdrios insertos na Constituigio Federal. Assim
em face do sistema adotado pela Constitui¢io Federal, nio pode o Estado:
rl}cmbro interferir na autonomia financeira de seus Municipios, quer condi-
c:'om_mdo a decretagido dos tributos que competem ao Municfp:io, quer res-
tringindo sua majoragdo; quer concedendo isengdes de tgibutos municipais
quer impondo condigbes para a aplicagio das rendas préprias do Municfpia‘.

"~ mento (art. 62 da Constituigio Federal).
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g3 — PRECEITUAGAO SOBRE O ORCAMENTO ANUAL NA

CONSTITUICAO FEDERAL-

A Constituigio Federal vigente estabelece que a lei federal dispord sobre

" o exercicio financeiro, a elaboragio e organizagio dos orgamentos publicos
" (art. 61). E veda a transposigdo, sem a prévia autorizagdo legal, de recursos
~ de uma dotagio orgamentdria para outra, bem como a realizagio, por qual-

quer dos Poderes, de despesas que excedem os créditos orgamentdrios ou
adicionais. E estabelece que o orgamento anual compreenderd obrigatoria-

" mente as despesas e receitas relativas a todos os Poderes, 6rgaos e fundos,
* tanto da administragio direta quanto da indireta, ficando apenas excluidas

as entidades que ndo recebem subvengBes ou transferéncias 2 conta do orga

1Y

.- ] - . . . 3
Cumpre recordar a ligio do eminente Ministro Aliomar ‘Baleeiro no sen-

* tido de que “no Brasil, sempre sc entendeu, desde o Império até a Repiblica,
- que o imposto nasce da lei e cobra-se quando a execugdo desta se acha
| autorizada no ORCAMENTO. De Pimenta Bueno a Amaro Cavalcanti, dc
* Roure a Didimo, de Rui e C. Carreira a Carlos Maximiliano, de Aureliano
 Leal ao Cdédigo de Contabilidade, pululam os depoimentos.” E acrescenta
o emérito Mestre, inesquecivel Ministro, que “pelas regras da interpretagio
. sistemdtica, o art. 153, § 29 da C.F. de 1969, devera ser atendido em conexao
'~ com o artigo 62, que obriza o Congresso a incluir no Orgamento todas as
" receitas a serem arrecadadas no exercicio.” E assevera categoricamente,
. “TODAS, SEMAEXCECAO ALGUMA”, (Aliomar Baleeiro in LIMITACOES
. CONSTITUCIONAIS AO PODER DE TRIBUTAR, FORENSE, 1977,

. pig. 76).

Fldvio Bauer Novelli em alentado artigo publicado na Revista Forense,
vol. 267/75 a 94, afirma que a garantia para contribuinte estabelecida no
art. 153, § 29 da Constituigao Federal — vale dizer o principio da anterio-
ridade, “configura-se af, ademais, uma excegdo a regra do art. 62 da Cons-
tituigio — isto ¢, uma excegdo ao principio da anualidade em sua mais ampla
acepgdo e segundo cle, entdo, pelo principio da anterioridade fica assegu-
rada a cobranca de tributos institufdos ou aumentados ou “majorado quando
ja conclufa a votagdo do projeto de lei orgamentdria”. Para o emérito Profes-
sor, na Constituicdo Federal a regra ¢ a prevaléncia do principio da anualidade
inferido do art. 62 da Constituigio Federal, somente se admitindo a sua nao
prevaléncia, com a incidéncia apenas do principio da anterioridade, quando a
lei que tenha criado ou aumentado o tributo tenha sido aprovada, sancionada,
promulgada e publicada, apés a aprovagdo da lei orgamentiria.

A ilustre Professora e emérita tributarista Misabel de Abreu Derzi, escre-
vendo sobre o principio da anterioridade, diz que:

“Enquanto se apresentou na forma de exigéncia de prévia ¢ expressa
autorizacdao orgamentdria, desempenhou, politicamente, importanie papel de



44 REVISTA JURIDICA MINEIRA 7 — NOVEMBRO/1984

equilfbrfq entre Poderes Executivo ¢ Legislativo, porque tornou a aplicagdo das
leis fiscais dependente de novo e anual consentimento dos representantes par-
lamentares.”” (autora citada in O PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE DAS
LEIS TRIBUTARIAS" in "CADERNOS DE ALTOS ESTUDOS do Centro
Brasileiro de Direito Tributdrio”, Editora RESENHA TRIBUTARIA, outubro
de 1983, pdg. 37). '

E a questdo de ser obrigatério constar no orgamento a autorizagio para
cobran¢a do tributo constitui-se, na licao de Jodo Mangabeira, de Francisco
Campos, de Sampaio Déria, Pontes de Miranda, Bilac Pinto, Rubens Gomes
de Sousa, Gilberto Ulhba Canto e outros emgritos juristas, numa garantia de
atuagio do parlamentd nio s6 na aprovagio da lei orgamentdria, mas princi-
palmente numa forma de controle sobre a arrecadagio e nesse particular
afirma Francisco Campos que “a alegagio de que a autorizagio orgamentdria
exigida pela Constituigdo ¢ apenas qualitativa e ndo quantitativa estabelece
uma discriminagio arbitrdria, sem fundamento algum no critério constitu-
?Lo}-ldaé_;;u em outro qualquer critéric do senso comum.” (Parecer in RDA.

 Todos os autores sio undnimes em aceitar que, prevalecendo no sistema
juridico a regra da anualidade tributdria, no sentido de que deva existir
prévia aprovacao orcamentiria, o ORCAMENTO ¢ “ato-condicdo™ para a
I‘:XI:CU!UI;EBdee da lei tributdria. E a respeito Jeze, seguindo Duguit, mostra
que o ORCAMENTO" ¢ ato-condigio quando restaura, para o egercicio
vindouro, as leis orginicas de impostos, autorizando a respectiva cobranga:

“isso posto: a) em certos paises, o exercicio dos poderes inscritos em
todas as leis orginicas de impostos, ou em certas leis, ¢ subordinado a uma
condi¢do particular e periddica, a saber — o voto anual do or¢amento pelo
Parlamento: ¢ a regra chamada da anualidade do imposto. Nesses paises, em
relagdo “a todas as reccitas as quais se aplica essa regra, o Parfamemo, vo-
rar::fq orcamento das receitas, preenghe a condicio estabelectda pelo Dfre:'ro
positivo para o exercicio da competéncia dos agentes administrativos. A partir
desse momento, aos agentes, por seus atos juridicos, podem fazer nascer
regularmente os créditos em favor do Tesouro piblico. O prof. Duguit afirma
que, nas legislagies onde existe a regra da anualidade do imposto, o orca-
mento das receitas tem a natureza juridica de lei propriamente dita. Mas nao
hd lei sendo quando nela se pode descobrir uma regra geral impessoal. Onde
existe essa regra juridica oriunda do voto do Orgamento, hd de concluir-se
pois, que o orcamento das receitas ¢ nao uma lei, mas um aro-coudfg&'o"'
(au;%; cit. in Cours Elémentaire de Science des Finances, 5.° ed. Paris, 1912,
. S

4. O PRINCIPIO DA ANUALIDADE TRIBUTARIA

4.1. Origem do principio da anualidade tributdria
Segundo ligio do professor Victor Uckmar a anualidade da imposicio

L}
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teria se originado da primitiva necessidade.de o Soberano obter o consenso
dos “corpos representativos”’ para cada exigéncia de auxilios e contribuigdes,
~ donde, por conseguinte, derivar a limitagao da validade das leis fiscais a um
~ ano, ou a necessidade do Governo ser previamente autorizado, cada ano, a

proceder A arrecadagio dos tributos. E cita como exemplos, as seguintes

" Constituigoes que consagravam tal exigéncia:

A Constituicio da Bélgica de 1831, no seu art. 111:

“Qs impostos em beneficio do Estado sdo votados anualmente. As leis
que os estabelecem ndo possuem for¢a sendo por um ano, se nao forem
LS

. renovados”. i

A Constituicio de Luxemburgo de 1868, no art. 100:

i . L} -y .
Os impostos a favor do Estado s@o votados anualmente. As leis que
os estabelecem nio possuem for¢a sendo por ano, se ndo forem renovados”

A Constituicio da NORUEGA de 1814, no art, 75 dispde que:

“As taxas, impostos, tributos aduaneiros e outros gravames piiblicos .. .
nao possuem validades além de 1° de julho de cada ano em que se reunir
um novo STORING, a menos que sejam expressamente renovados por este”.

Cumpre ressaltar a arguta ¢ precisa assertiva do caro mestre ¢ um dos
mais eméritos tributaristas do Brasil, o Professor Celso Cordeiro Machado,
dg que “no rol dos chamados principios orgamentdérios tradicionais, sempre

 se inscreveu, nd primeiro plano, o da anualidade dos tributos”. “Vinculado,

em suas origens histéricas mais remotas, ao imperativo politico da convo-
cagdo periddica ¢ freqiiente das assembléias representativas (“commons coun-
cil of the realm”, “etats generaux”, “cortes” etc.), a sua conotagio juridica
mantinha fidelidade as suas inspiragdes ideoldgicas: a validade da arrecadagdo,
em cada ano, dos tributos ja instituidos, ou que se instituissem, dependia de
uma autorizagio prévia, consubstanciada em registro grafico no préprio con-
texto da lei orgamentdria, de cardter dnuo, e, por isso, até em €época recente,
tratada rotinciramente na terminologia administrativa, de lei dnua. E o emérito
mestre assevera que a expressio “PRINCIPIO DA ANUALIDADE" surgiu
consorciada com a idéia de prévia autorizagio orgamentdria, e esta, por
sua vez, pressupunha a materialidade da insergdo grafica da lei tributdria
nos documentos or¢amentarios. (Autor cit. in “PRINCIPIO DA ANUALIDA-
DE OU DA ANTERIORIDADE DA LEI, in Cadernos de altos estudos do
Centro Brasileiro de Direito Tributdrio, n? I. co-edigio Ed. Resenha Tribu-
taria, 1983, pdg. 180/191).

A ligio do eminente Ministro Aliomar Baleciro ¢ no sentido de que "o
primacial fundamento da anualidade € o principio de que os representantes
do povo concedem x de receitas porque aprovam X de despesas para fins
especificos e s6 estes”. Logo. consoante a ligio do emérito Ministro, “O

PRINCIPIO DA ANUALIDADE" ¢ aceito e adotado niio com a idéntica
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significacio de que o era nas Constituigdes do século XVIII, como lembra
bem o ilustre Professor e Procurador-chefe da METROPOLITANA, dr. José
Alfredo Borges, segundo o qual “e principio da anualidade teria sido imagi-
nado para um regime de tributos provisérios, dirfamos nés outros, para
tributos anuais, pois que as leis seriam de validade por um ano. Mas o men-
cionado ¢ emérito Ministro mostra que nio, pois segundo cle o apelo ao
Direito Comparado ¢ & doutrina estrangeira, exige prudéncia extrema em se
tratando do principio da anualidade, pois diferem entrc si, as legislagGes, ¢
disso resultam erros grosseiros em sua invocagdo, nem sempre adequada 3
interpretagio do Direito Constitucional o Brasil de hoje”.

H
4.2. A anualidade tributdria nas Constituicdes Federais dea1946 ¢ de
1967, .

A redagio dada pelo Constituinte de 1946 ao art. 141, § 34 foi reite-
rada no artigo 150 § 29 da Constituicdo Federal de 1967. Na Constituigdo de
1946 a redagdo era a seguinte:

“Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca;
nenhum serd cobrado em cada exercicio sem prévia autorizacdo orcamentdria,
ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imposto langcado por motivo de guerra.

Segundo licio do emérito Professor Fldvio Bauer Novelli no artigo ja
citado e publicado na Revista Forense, vol. 267/75 a 94, “hd quem, refg-
riedo-se a anualidade dos tributos, perca de vista” a “importante circuns-
tincia, ou até mesmo o verdadeiro sentido do principio da anualidade orga-
mentéria”. E consoante a licio do emérito Professor a fungo politico-juridica™
do principio da anualidade orcamentéria consiste primordialmente em manter
sempre atual através da exigéneia duma peridica renovagao da autorizagfio
(ou consentimento), na lei orgamentéria anual, para a cobranga dos tributos
(e a efetivagio das despesas) anteriormente estabelecidos — o vinculo de
controle, pelas Cimaras, da gestdo financeira do Governo.

Cumpre igualmente ressaltar a ligio do emérito mestre Alberto Xavier
quando se reportando & regra inserta no art. 70, § 2 da Constituigio Por-
tuguesa de 1933, diz que “a autorizagio anual para cobranga s6 se refere
aos impostos estabelecidos por periodo indeterminado ou por perfodo certo
que ultrapasse uma geréncia”, ou seja o ano financeiro, vale dizer a auto-
rizagdo seria imprescindivel nos exercicios subseqiientes ao em que teria sido
criado o tributo. Donde consoante # ligio do eminente mestre ndo faria
sentido “a autorizagio da Assembléia se o imposto fosse criado por um s6
ano ou, nos outros casos que ela fosse concedida no préprio ano que o
imposto™ tenha sido criado contendo a lei a prépria autorizagio.

De acordo com ligdo do eminente Ministro Aliomar Baleeiro, “o prin-
cipio da anualidade, expresso na Constituigdo Federal de 1946, restitui ao
Congresso a velha arma da representagdo parlamentar na batalha de séculos
idos contra a desenvoltura dos monarcas absolutos: as lei de impostos con-
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~ tinuam vdlidas ¢ em vigor, mas s6 se.aplicam e s6 vinculam a competéncia
- dos funciondrios do Fisco, pira criagio dos atos administrativos do langa-
- mento ou das arrccadagdes, se 0 orgamento mencionar a autorizagao naquele
~ cxercicio”. Esta assertiva vem apGs ter o eminente Ministro asseverado que

“na Constituigao de 1946, o principio da anualidade logrou formulagio
clara, positiva ¢ cxtensiva a Estados ¢ Municipios”. Com efeito, rezava o
artigo 141, § 34 da Constituigao Federal de 1946 que:

“Nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca;
nenhum serd cobrado em cada exercicio sem prévia autorizacdo orgamentiria,
ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imposto langado por motive de

. guerra”.

Aliomar Baleeiro afirma que “nenhuma Constituicio em vigor, ao que

“saibamos, formulou com a'nitidez e cardter imperioso do art. 141 § 34 da CF
- de 1946 ou 150, § 29 da CF de 1967" o principio da anualidade. E acres-

centa que os “principios da legalidade ¢ da anualidade promanam das bases

~ essenciais do regime democritico adotado pela Constituigdo e, ao mesmo

=
.
.
=

3

tempo, asseguram garantias ¢ direitos individuais, porque o art. 153, § 30
se insere nesse rol das franquias civicas. E assevera que aqucle:s dois‘prinm-
pios ndo podem ser restringidos pelos Estados ou pelos Mumf::’pios_’. E a
seguir conclui que nada impede que um Estado-membro os amplie mais além
dos limites do art. 153, § 29, inclusive deixando expresso que a prévia auto-
rizagio orcamentdria serd condicdo de executoriedade das leis Lﬁbutdriﬂs.
como o estgtuiam inequivocamente as Constituigdes de 1946 (art. 141, § 34)
e a de 1967 (art. 150, § 29)”. (LimitagSes Constitucionais aso Poder de
Tributar, Editora Forense, 1977, pég. 89).

Mister se faz ainda ressaltar a assertiva de Fldvio Bauer Novelli no
sentido de que em face da disposigio inserta na Constituigio Federal vigente
(art. 62) “o principio da anualidade tributdria mantém-se no d-il'EltD bra_lsa—
leiro em pleno vigor ¢ af constitui garantia individunl. do contril:!un}tc“ {a.rtggo
publicado na Revista Forense, vol. 267/87). Em sentido contrdrio é a opinido
do emérito Professor Paulo de Barros Carvalho, quando afirma que o prin-
cipio da anualidade “ndo mais existe no direito positivo brasileiro, de tal
sorte que uma lei instituidora ou majoradora de tributos pode, perfeitamente,
ser aplicada no ano seguinte, a despeito de ndo haver especifica autorizacio
orgamentidria”. (Paulo de Barros Carvalho in “O PRINCIPIO DA ANTERIO-
RIDADE EM MATERIA TRIBUTARIA", in Cadernos de altos estudos do
Centro Brasileiro de Dircito Tributdrio, n.° I, Co-edicio CBDT e Ed. Resenha
Tributiria, pdg. 63).

Mesmo que a assertiva do emérito Professor Paulo de Barros Carvalho
possa ser considerada correta a nivel da legislagdo tributdria federal por forga
da aplicagdo da regra inserta no art. 153, § 29 da Constituigio Federal vigente,
tendo, como ndo aplicdvel a regra do artigo 62 da CF em virtude de ser
norma meramenle programdtica, ndo lhe assiste razdo wso generalizar sua
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afizmativa, pois que os Estados-membros n@o estio impedidos de ampliar as
garantias individuais dos contribuintes em relacdo aos tributos de sua exclusiva
competéneia, -

Amilcar Faledo winda ao tempo da Constituigio de 1946 observava que
“o tributo, criado por lei, existe. Se ocorre a autorizagiio orgamentdria, cle se
torna exigivel. Se e¢ssa ndo ocorre em certo exercicio, mas vem a ocorrer em
exercicios subseqiientes, o tributo se torna inexigivel no primeiro ¢ exigivel
nos demais, sem que a lei tributdria tenha sido atingida na sua vigéncia, ou
na sua cficdcia”. E acrescentava que: “a necessidade de autorizagdo orgamen-
tiria para que se dé.a exigibilidade de tributos, prevista pelo art. 27 do
Cédigo de Contabilidade da Unido (Decreto n.® 4.536, de 28 de janejro de
1922) ¢ pelo art. 133 do Regulamento Geral de Contabilidade Piblica (apro-
vaco pelo Decreto n.* 15.783, de 8 de novembro de 1922), vem elevada pelo
§ 34 do art. 141 da Constituigio de 1946 2 categorin de garantia constitu-
cional”. ., (Amilear Faledo in INTRODUCAO AQ DIREITO TRIBUTA-
RIO, Editora Rio, 1976, pdg. 51).

Muito se debateu, entio, a respeito do problema para se determinar se a
lei argamentdria é dotada do cardter somente formal ou, é também lei em seu
sentido material, .

Tal debate pode-se dizer que surgiu com Fricker que, 2o encarar o
aspzcto exterior do orgamento, sustentava que o orgamento ndo tinha alcance
juridico, mas tdo somente econdmico, de modo que niio passava de him ato
administrativo, cuja atribuigdo, dizia, “ao legislador representava uma absor-
¢iio da administragiio pela legislagio.

Também Gneist negava a existéncia de uma lei orgamentiria sob o
fundamento de que inexistindo uma norma juridica ordenando ou proibindo
alguma coisa aos subordinados ndo hd que se pensar na existéncia duma lei.

L
Laband foi o grande defensor™do principio de que o orgamento nio é
lei material, pois que ndo contendo normas juridicas, mas apenas elementos
de estimativa ou de cdmputo, ndo obriga a terceiros nem a prépria Adminis-
tracio ¢ por conseguinte possui, como mero plano financeiro, uma cficdcia
meramente interna, relativamente aos érgiios da Administragio.

Otto Mayer chegou a asseverar que a lei orgamentiria nada mais ¢ do
que “uma conta”, “uma estimativa”, “um plano para o exercicio futuro, com
a peculiaridade apenas, de acompanhar-se de uma declaragdo da represen-

tugio nacional, aprovando-lhe os artigos”.

Philipp Zorn com base numa nova ordem de idéias passou a sustentar
que o orgamento ¢ uma lei material e tinha, por conseguinte, todas as con-
seqiiéncias juridicas préprias da lei.

-
Malberg com suporte na sua teoria de que a lei se caracteriza pela sua
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~ patureza estatutdria sustentou que a lei orgamentiria é lei material. E no que
 tange & autorizagdo para cobranga de impostos Leon Duguit também susten-

= tentava ser o orgamento lei material.

7 Gaston Jéze assumiu a defesa da teoria segundo a qual o orgamento
" embora sendo “lei formal”, material ou objetivamente, corresponde a “tm
~ ato administrativo da categoria daqueles a que se dd o nome de ato condi¢io”.

oy

, E Amilcar Falcdo, entdo, ensinava que no caso especifico da receita’
~tributdria, o orgamento — lei formal — constituia-se numa “condigfio para a
. incidéncia da lei instituidora do tributo”. E completava seug ensinamentos:

. "“A eficdcia juridica do orcamento é limitada, pois sé tem por efeito
. . determinar aos funciondrios da administragdo_que lancem e arrecadem os
atributos ali contemplados. Iss0, alids, ndo decorre da natuseza material do
. Orgamento como ate condigdo, mas da limitagdo por dispositivo constitucional,
. da sua eficdcia como lei formal.

o “... O orgamento tem o efeito, tao s6, de autorizar a cebranca de
~ tributos jd instituidos”.

et

iy l';~

,Llrz'bura jd existente. Desta forma, o tributo, criado por lei, existe. Se ocorre
. a autorizagi@o orgamentdria, ele se torna exigivel. Se essa ndo ocorre em cerfo
 exercicio, mas vem a ocorrer em exercicios subseqilentes, o tributo se torna
.‘-i‘-"'_r‘.'-:_éxfgfvef no prigieiro e exigivel nos demais, sem que a lei tributdria tenha
1.3-‘,'3{31'_(!0 atingida na sua vigéncia, ou na sua eficcia. “E que,..., esta é lei

“imperfecta ¢ s6 tem plena atuagdo apds a emanagio da lei orgamentdria.

k E conclui dizendo que:

'5; “... a cobranga, a exigibilidade de tributos, jé devidamente criados por
. lei, s6 tem lugar apds a verificagio da autorizagio orcamentdria em cada
. exercleio financeiro”,

% “... O orgamento é um plano que se estabelece para a exigibilidade do

) E, entdo, afirmava: “a isso é que se dd o nome de anualidade dos tri-
. butos, que o nosso ordenamento juridico elevou & categoria de garantia cons-
" titucional”, completando que: "o principio da anualidade decorre, por um
" lado, da consideragao de que é preciso evitar surpresas para o contribuinte,
. com a instituigio ou a majoragdo, as vezes despropositadas, de tributos no
- curso do exercicio financeiro, e, por outro lado, da conveniéncia de que, em
cada ano, os representantes dos contribuintes fagam um cdlculo das despesas
publicas e lhes ajustem as receitas necessdrias, dosando, exata ou aproxima-
damente, o sacrificio que a prestagdo de tributos representa, o que é tanto
mais facilitado quanto a negativa de autorizagio para cobranga nao estd
sujeita & longa e penosa tramitag@o por que teria de passar a revogagio da lei
!i:;bu!dr:',a (Amilcar Falc@o in INTRODUCAO AO DIREITO TRIBUTARIO,
pdg. 55/56).
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5. A PREVIA AUTORIZACAO ORCAMENTARIA — PRINCIPIO DA
ANUALIDADE — NA CONSTITUIGAO DO ESTADO DE
MINAS GERAIS -

A Constituicio do Estado de Minas Gerais com a redacio dada pela
EMENDA CONSTITUCIONAL DE N2 1, de 1-10-1970, em vigor contém
inserto em seu artigo 10 a seguinte regra:

“E vedado ao Estado e aos MUNICIPIOS:

I — instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabelega ou cobrd-lo
sem a prévia autorjzagdo orgamentdria”. |

De simples leitura vé-se que o Constituinte de Minas Gerais adotou no
texto constitucional o principio da anualidade tributéria, tal como estava
inserto na Constituigio Federal que vigorava em 1967 (art. 150, § 29).

A respeito da regra inserta no artigo 10, item I da Constituigio do
Estado de Minas Gerais, o Excelso Supremo Tribunal Federal, por seu PLENO,
apreciando a REPRESENTACAO n.* 861-MG, sob a presidéncia do inesque-
civel Ministro Aljomar Baleeiro, presentes & sessio os Ministros: Oswaldo
Trigueiro (Rcla:ori. Luiz Gallotti, Eloy da Rocha, Djaci Falc@o, Barros Mon-
teiro, Thompson Flores, Bilac Pinto, Anténio Neder ¢ Xavier de Albuquerque;
Procurador Geral da Reptblica, o Dr. José Carlos Moreira Alves, deu pela
constitucionalidade com os votos contririos dos Ministros:

— Luiz Gallotti, Bilac Pinto, Eloy Rocha, que davam pela procedéncia
quanto a todo o dispositivo e o Ministro Aliomar Baleeiro que dava proce-
dente t3o0 somente quanto i cldusula relativa aos MUNICIPIOS. Eis a seguir
os fundamentos de alguns votos ¢ de alguns Ministros que participaram do
julgamento:

Ministro Oswaldo Trigueiro:

“Trata-se, como ¢ evidente, de garantia estabelecida 8m favor do contri-
buinte, e que tem em vista impedir que este seja surpreendido com a exigéncia
de novos encargos, no decurso do ano fiscal. Com esse propdsito, o direito
federal declara que somente é exigivel tributo previsto no orgcamento ou, pelo
menos, criado por lei cuja vigéncia seja anterior ao exercicio em que se faz
a cobranga”,

A Constituicao mineira dd ao contribuinte garantia mais ampla: somente
admite cobranga de tributo quando autorizada no orgamento. Impede-se, assim,
que, depois de aprovade o orgamento, airda se cuide de agravar o0s Onus
tributdrios, mediante medidas legislativas adotadas até 31 de dezembro.

A meu ver, a Constituigio mineira amplia a garantia em causa, sem,
entretanto, contrariar literalmente o direito federal.

"O Estado niio alterou a norma federal, fezlhg um acréscimo. (RT]
63/596).

N
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Do Ministro Aliomar Baleeiro: R

“Tendo voto, e pego licenga para fundamentd-lo, porque este é assunto

. que me vem preocupando hd vinte anos ou mais, desde a Constituigao de
 1946. Por acaso, fui eu quem apresentou a redagio do artigo 141, § 34, que
" gcabou prevalecendo . .
anterior, 0 art. 27 do Cédigo de Contabilidade jd dizia que os impostos cria-
. dos em lei deviam ser condicionados a uma autorizagdo orcamentéria.

.» 0 Sr. Nereu Ramos ... lembrou que no regime

Esse principio antes de expresso no art. 27 do Cédigo de Contabilidade,

figurava em quase todos os tratadistas brasileiros que se ocupavam do assun-
<

i0... (RT]-63/598).
Do Ministro Eloy da Rocha:
“Pela Constituigdo de Minas Gerais, nio serd possivel, no més de de-

- zembro, editar lei que institua ou aumente tributo. (RT]-63/598).

O Ministro Oswaldo Trigueiro contraditou acertadamente:
E possivel. Apenas ndo é possivel a cobranga no exercicio imediafo.

~E completou:

“Nao hd restrigao federal ao poder do Estado, nesse particular, Em Minas,

.~ prevalece esse principio. Ld ndo se pode cobrar imposto que ndo tenha sido
_incluido na previsdo orcamentdria”,

Do Ministro Aliomar Baleeiro:
“Data wﬂu‘a, a Stimula 66 é uma traicdo a letra e ao espirito da Cons-

- lituicdo de 1946. Estava iniciando meu voto dizendo que desde o art. 27, do
* ~ Cédigo de Cantabilidade, e até antes dele, na opinido de vdrios mestres, como

Rui Barbosa, Castro Carreira, Aureliano Leal, Agenor de Roure, Carlos Maxi-
miliano, era trangiiilo que o imposto deveria ter prévia autorizacao no Orga-
mento. Rui é tipico: “sem autorizagdo orgamentéria, niio se pode cobrar tri-
buto™.

E um principio que parte de um ponto légico, racional, histérico — o
contribuinte, pelo seu representante, dd seu imposto ao Governo, em fungio
de um fim que o Governo lhe propge. O Poder Executivo propde ao Legis-
lativo, em bloco, um complexo de servigos puiblicos, um plano de trabalho
para um ano. O Presidente da Repiblica manda a Mensagem orcamentdria
ao Congresso, neste ou em qualquer pais realmente democrético, propondo,
em conjunto, todo um plano de trabalho para o ano imediato e diz: para
realizar esses servigos publicos, com tais objetivos e metas, preciso da quan-
tia de tanto, a ser retirada do povo brasileiro, pelos seguintes tributos, nas
seguintes bases. .."

“Se os representantes do povo brasileiro concordam com o plano do Go-
verno e lhe dao aprovagdo, eles concedem as receitas. Nao concedem e
branco, como um cheque, apenas assinado: Eles concedem em limites defi-
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nidos para um fim especifico a qual receita que consta de um plano chamado
orgamento. E por isto que Jeze, citado ainda hd pouce pelo eminente Ministro
Bilac Pinto, comega seu livro sobre orggmento dizendo:

"O orgamento é um plano do Governo”.

No direito atual, o orcamento ndo é apenas aquele escudo em defesa do
contribuinte, ndo é a algema que se punha nos reis para ndo gostarem na
dissipagdo e nas guerras dindsticas. E um plano do governo, ao qual o Par-
lamento dd a sua autorizagao” (RT]-63/600).

"O ponto que se discute aqui jaz em que, se hd essa garantia da Cons-
fiturgdo, que nao é apenas do individuo, é bom que se garanta a todos contra
surpresas dos legisladores. *

Cada contribuinte faz um plano para um ano, mas pode ser surpreen-
dido, e ter um prejuizo que seria sua ruina, com impostos nao previstos no
orgamento. Por outro lado, a coletividade quer conceder os tributos em fun-
gdo dessa despesa global correspondente a especificos servigos piblicos pro-
gramados para o ano imediato.

E uma garantiavdo regime, contra uma administragio aujour le jour.

Se a Constituicdo diz que nosso regime é democrdtico, se diz que este
pais ¢ uma Repiblica Federativa, se diz que, além daqueles direitos e garan-
tias expressos, sio ainda admitidos ainda outros direitos e garantias de acordo
com o sistema e os principios que a Constituicio adota, artigo 153, iil#mo pa-
rdgrafo, nao hd divida de que a regra boa é a da anualidade dos impostos.

Este dispositivo — art. 153, § 29 — data vénia dos eminentes consti-
tucionalistas do Governo Militar de setembro de 1969, é um disparate. Se
lermos este artigo em sa consciéncia, ndo vamos saber quais os outros casos
em que a Constituigdo autoriza a cobrar tributos depois de 31 de janeiro.
Parece que o autor que escreveu este artigo confundiu triputo com prego.

O artigo, é um enigma, a menos que se busque interpretacdo tal que ele
alcance sentido ldgico, e é o que estou tentando agora. Li, como regra de
Hermenéutica, que, quando o fexto é incongruente, nio se deve admitir erro
na Constituigdo ou na lei, como nao se deve admitir erro da Rainka da Ingla-
terra, Devemos procurar-lhe interpretagio que tenha lgica. E ldgica é a fese,
que temos aqui, do Ministro Oswaldo Trigueiro, a Constitui¢ao Estadual pode
dar mais seguranga, mais energia, mais amplitude a uma garantia da Consti-
tuigio Federal,

O gue ndo pode é exclui-la, fazendo o inverso, isto &, restringindo a
garantia individual e ampliando o arbitrio do Fisco.

Minas Gerais ndo poderd dizer, por ex., que o imposto criado antes do
dia 1.° de janeiro pode ser cobrado no mesmo exercicio, porque isso contraria
fundamentalmente principio bdsico — nio apenas o que gstd escrito na Cons-
tituigao, mas o “porque” da Constituicdo, enfim, na ratio juris.

1
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Minas fez o contrdrio, como.acentuott o Ministro Oswaldo Trigueiro:
deu mais énfase. Era wm direito do Estado de Minas Gerais fazer isso com
ue ¢ dele. Aquela Constituigiao é do Estado, representa a vontade do povo
iro. Num momento de inspiragio solene, de inspiragdo juridica, Minas
temn o dircito de ndo querer adotar sistema ditatorial no seu sistema finan-
ceiro, e, de acordo com sua gloriosa tradicdo, e podia fazé-lo, mas ndo podia
azer o inverso, permitindo a cobranca editada depois de 1.° de janeiro, por-
ue isso feria de frente a Constituicao Federal. Que o Estado de Minas Gerais
go podia fazer isso ndo hd ¢ menor duvida, e quanto a isso, estou com o
inistro Oswaldo Trigueiro. >

- Minha divergéncia com V. Ex.*, Sr. Ministra Oswaldo Trigueiro, ¢ a
seguinte: o Estado pode restabelecer a autorizagcdo orgamentéria prévia a tri-
utos estaduais, mas ndo sei Se poderia restabelecé-la para, os tributos mu-

O Sr. Ministro Oswaldo Trigueiro (Relator): Essa é outra questio.

O Sr. Ministro Aliomar Baleeiro (Presidente): Mas a regra Mineira é
genérica para Estados e municipios,

O Sr. Ministro Djaci Falcdo: “E vedado aos Estados e municipios”. ..

O Sr. Ministro Aliomar Baleciro (Presidente): Nos Estados Unidos, po-
ia porque, ld, o municipio ndo é pessoa juridica, nascida da Constituicdo,
apenas, sub-ramos das Constitui¢des estaduais, subprodutos destas.

(8] municfp?o, no Brasil, é pessoa de Direito Piblico e tem autonomia
para cobrar seus impostos. E - Estado ndo lhe pode tirar nada disso.

" Hd uma Sumula do Supremo que diz que Minas ndo poderia limitar a
majoragio dos impostos Municipais ao mdximo de 20% em cada exercicio,
jorque estaria violando a competéncia que a Constifui¢ao dava expressamente
0 municipio e que era a esséncia da autonomia municipal.

. Acompanho, por isso, o voto do eminente Ministro Oswaldo Trigueiro,
ata vénia dos demais Srs. [uizes que pensam de modo contrdrio, na parte
lativa aos Estados, mas, por enquanto, ndo o fago em relagdo aos Municipios.

" Os Estados nao podem limitar a autonomia tributdria dos municipios.
- Se os municipios quiserem, poderdo admitir esse principio. Mas nem a Lei

" Estadual Organica dos Municipios poderia fazé-lo, — parece-me. (RT]-63/600
2 603).

: A Simula do S.T.F., mencionada pelo emérito Aliomar Baleeiro é a de

n.? 69 com a seguinte ementa:

“A CONSTITUICAO ESTADUAL NAO PODE ESTABELECER LIMI-
E PARA O AUMENTO DE TRIBUTOS MUNICIPAIS".

Antevendo-se préxima a conclusic. de nossa tese, cumpre, antes, porém,
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trazer & colagio a magistral ligdo do emérito Procurador-Geral da Justiga
do Estado de Sao Paulo, o doutor Rogue Antdnio Carrazza no sentido de que:

a“

.. 0 Municipio goza da mass ampla autonomia, tendo sido algado,
pelo préprio TEXTO MAIOR, & invejdvel posigio de pessoa politica (igual
pois, neste particular, aos Estados e & Unido). Esta autonomia vem assegu-
rada, de modo mais marcante, no art. 15, da Constituigio, que garante ao
Municipio, governo e administragao préprios, no que pertine a seu peculiar
interesse. Acrescamos a isto, o fato de que, enquanto a Unido s6 pode tratar
dos assuntos referidos no art. 8.°, da Lei das Leis (numeros clausus) e o Es-
tado, dos ndo privativos da Unido ou do Municipio (art. 13, § 1.°, CF), a este
dltimo dado dispor, liviemente, de todos quantos forem de seu pecnliar inte-
resse”. (Autor cit. in CONFLITOS DE COMPETENCIA — RT, 1984,
pég. 37).

Na mesma obra acima mencionada o culto ¢ jovem Procurador Geral da
Justica de Sdo Paulo, com inigualdvel precisio cientifico-jurfdica afirma que
“o principio possui uma fungfio especificadora dentro do ordenamento juri-
dico” ¢ que “o menoscabo por um principio importa na quebra de todo o
sistema” (autor e ob. cits., p. 33).

E o eminente ¢ emérito mestre Celso Antbnio Bandeira de Mello asse-
vera que:

“Violar um principio é muito mais grave que transgredir utha norma.
A desatencao ao principio implica ofensa nio apenas @ um espectfico manda-
mento obrigatério mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma
de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atin-
gido, porque representa insurgéneia contra todo o sistema, subversio de seus
valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo légico e cor-
rosao de sua estrutura mestra. Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas
que o sustém e alui-se toda a estrutura neles esforgada”. [Autor cit. in ELE-
MENTOS DE DIREITO ADMINISTRATIVO, Sdo Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, 1.* edigdo, 5.° tiragen:, 1983, p. 230).

— Mister se faz ressaltar que a competéncia supletiva atribufda aos Es-
tados-membros para legislar em matéria relativa a normas gerais sobre orga-
mento, despesas ¢ gestao patrimonial e financeira de natureza piiblica (pard-
grafo dnico do art. 8.° da C.F.) ndo pode ser exercida de mancira a limitar
a ampla competéncia atribuida pelo constituinte Federal ao Municipio para
deliberar quanto a tudo que disser respeito ao seu peculiar interesse ¢ tam-
bém em relagdo aos tributos de sua competéncia. O principio da autonomia
municipal € intangivel ¢ nio pode sofrer limitagio de qualquer tipo, mesmo
que o seja pelo Constituinte Estadual, quer através de dispostivo que faga
inserir na Constituigio Estadual, quer através de regras que faga constar na
impropriamente denominada “LEI ORGANICA DO% MUNICIPIOS"”, cuja
constitucionalidade ou ndo, niio se constitui tema do presente trabalho:
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0 H4 de se atentar para a ligio do ja citado ¢ emérito mestre Celso Anténio
" nindeira de Mello no sentido de que:

e "'I “Principio ¢, por defini¢do, mandamento nuclear de um sistema, verda-
deiro alicerce dele, disposigdo fundamc:nra! que se irradia sobre diferentes
normas compondo-lhes o espirito e servindo de critérios para sua exgmdcag:-
j‘éensﬁo ¢ inteligéncia, exatamente por de]m{r a légica ea ra_c:onahda e do
Sistema normativo, no que lhe confere a f_émca e lhe z{a sem:d? harmbnico.
£ o conhecimento dos principios que preside a inteleccdo das a‘:!eren!es_ par-
* jes componentes do todo unitdrio que hd por nome sistema juridico positivo
~ faulor e ob. cits. pdg. 230). z

2 E acrescente-se ainda a irretorquivel ligio do eminente administrativista
- argentino Agustin Gordillo: .

" “Diremos entonces que los principios de derecho pa_?b!ico contenidos en
g Constitucién son normas juridicas pero no sr?lo eso; mientras qt:e_!a norma
" ss un marco dentro del cual existe una cierta libertad, el principio tiene subs-
: }fﬁiftcfa integral”. '
 “La norma es limite, el principio es limite y contenido. La norma di a
& gﬂey facultad de interpretarla a aplicarla en mds de un sentido, y el acto
administrativo la facultad de interpretar la ley en m{fx de un se_znndo pero el
ncipio establece una direccion estimativa, un sen'hdo axiolégico, de ?a!ora-
1, de espiritu” (Agustin Gordillo, in “In_troducc:én al derecho administra-
", 2.7 ed. Abeledo — Perrot, Buenos Aires, 1966, pp. 176-177).

CONCLUSOES:

1> — O ESTADO-MEMBRO da Reptiblica Federativa do Brasil pode
vés do seu “PODER CONSTITUINTE" ampliar a nivel c?nsutucmnal as
antias asseguradas na Constituigdo Federal ao sujeito passivo duma obri-
“gagdo tributdria.

2 — O ESTADO-MEMBRO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
RASIL pode através de seu “poder constituinte” inserir em sua Constituicao
“principio da anualidade tributéria.

38 — O ESTADO MEMBRO DA REPUBLICA FEDERATI.VA DC_)
RASIL nio pode inserir em sua Constitui¢do o principio da anualidade tri-
butdria para os Municipios. .
o 4% — Os Municipios auferem sua autonomia ¢ sua competéncia tribu-
. téria na Constituigio Federal. ; o
= 2 — icipios estio obrigados a acatar o principio da anteriori-
{da'dcséa lei ?rsibﬁ::il:{?nger{o no art.gn." 153, § 29 da Constituigﬁo l:"cdera!.
* mas nio cstio obrigados a respeitar quaisquer regras, ainda c!uc-mscrldas na
Constituigiio do Estado-membro, no qual esteja localizado, limitativas do prin-

e
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6.* — Os Municipios do Estado de Minas Gerais nao tém que observar
o principio da anualidade tributdria inserto no art. 10 da Constituigio Estadual.

72 — No Estado de Minas Gersis os contribuintes podem invocar
principio da anualidade tributéria e o principio da anterioridade da lei.

8% — A prévia autorizagio orgamentdria nio se constitui a nivel de
legislagdo ordindria federal condicdo de executoriedade da lei tributdria.

BIBLIOGRAFIA

\ L

Ba'eeiro, Aliomar — Um‘a Introdugdo & Ciéncia das Finangas, Forense. "

LimitagGes Constitucionais so Poder de Tributar, Forense.

Cinco Aulas de Financas ¢ Politica Fiscal, José Bushatsky Editor,

—— Direito Tributdrio Brasileiro, Forenze.

Bemdeira de Mello, Celso Anténio — Elementos de Direito Administrativo, 1.* edigic,
3. Tiragem, Rev. Tribs, 1983,

Ato Administrative ¢ Direito dos Administrados, Rev, Tribs, 1981.

Baracho, José Alfredo de Oliveira — Teoria Geral do Federalismo, Belo Horizonte,
1982,

Barbosa Nogueira, Ruys— Da interpretagio ¢ da Explicagio das Leis Tributdrins, Josd
Bushatsky, Editor. 2. edicdo.

Barrufini, José Carlos Toseti — Revolugdo e Poder Constituinte, Editora Rev. Tribs.

Bastos, Celso Ribeiro — Elementos de Dircito Constitucional, Saraiva, 1975,

Becker, Alfredo Augusto — Teoria Geral do Direito Tributdrio, Saraiva, 1972,

Bittencourt, C. A. Licio — O Controle Jurisdicional dn Constitucionalidade dus
Leis, Forense, 2* ed, 1968,

Burdeau, Georges — Droit Constitutionel et Institutions Politiques, Paris, 1957,

Carnzpos, Anténio |. Franco — Interpretagio Hermenéutica e Exegese do Dircito Tri-
butdrio, José Bushatsky, Editor, 1977.

Carrazza, Rogue Antdnio — Conflitos de Competéncia, RT, 1984.

O Sujeito Ativo da Obrigagiio Tributéria, Rev. Tribs. 1977,

Cavslcanti, Themistocles Branddo — Do Controle da Constitucionalidade, Forense, 1966.

Comentirios 4 Constituido Federal, de 1945,

Cretella Junior, José — Direito Administ‘rativo Municipal, Forense, 1981,

Derzi, Misabel de Abreu Machado — Do Imposto Sobre a Propriedade Predial ¢ Ter-
ritorial Urbana, Saraiva, 1982,

O Principio da Anterioridade das Leis Tributdrias in Cadernos de Altos
%smdus. Co-edigiio Centro Brasileiro de Direito Tributdrio. Edigio Resenha Tribu-
tiria, 1983,

Engith, Karl — Introdugiio a0 Pensamento Juridico, Trad. de |, Baptista Machado, 3
sdiciio, Lisboa.

Faguades, M. Seabra — O Controle dos Atos Administrativos Pelo Poder Judicifirio,
Forense.

Falcia, Amilear de Aradjo — Introduciio no Direilo Tributério, Editora Rio, 1976,

Fato Gerador du Obrigagiio Tributdria, RT, 1974,

Fdria, Manuel Veiga de — Elemento de Direito Urbanistico, Coimbra, 1977,

Figuciredo, Licia Valle — Disciplina Urbanfstica da Propriedade, RT, 1980.

Franco, Afonso Arinos de Melo — Algumas Instituicdes Politicas no Brasil e nos Esta-
dos Unidos, Forense, 1975,

Direito Constitucional, Teoris da Constituig@o ¢ As Constituigoes do Brasil,
Forense, 1976, -
Fricker — O Direito Pablico do Império Alemiio.

3

I 37
POUTRINA

Gray, Eros Roberto — Conceito de Tributo e Fontes do Direito Tributdrio, Ce-edicio

jor ibutdiria, 1976. o

- G 'IEE?.EsEﬁ:ﬁnﬁghseq}?ruaﬁgaa'— Os Principios ¢ Normas Constitucionais Tribu-
Guima »

H :mri?;éu}:ra\?ac}:?:z% — A Autonomin do Estado-Membro no Direito Constitucionnl
arid,

ilei i , 1964, - ;

K uf:as:'}?ﬁ'_m l%cg?; lzl’oll::: do Direito, l4.‘ edigﬁo. Arménio Amado, Coimbra, 1974.
A . - . -

i de 'Emprie Allemand. . .

- —_CL?sﬂDrCOa;:dE:’:?}hc—- i’rincip%o da Anualidade ou da Anterioridade da L"é': é“

Mﬂd;:‘;‘ijoc'mo‘; de Allos Estudos do Centro Brasileiro de Direito Tributdrio, Co-edigio

g ib. Outubro de 1983. . .
" CBDTS I;:":ctﬁ‘:ﬂn'f: l:ioogoiicmu Federal no Sistema Brasileiro de diseriminagiio

oy _
T rizonte, 1959. . B _

ff‘i g le’dr?;::iﬁ?;: ggi;amenlﬁrioa Tradicionais ¢ Fungdes do E‘slat(:[o Moderno, Belo
"3‘ Horim?.li:ﬁitieiﬁt Conflitos de Competéncia Tributéria no Sistema Brasileiro, Belo
= i . ! S o =
5 HanzoEl:;ml‘l?gg.' Preferéncias e Privilégios do Crédito Tributdrio. Administregao

i 1d5 i i de Sone-

ihutdri i i ibutdria. Certiddes Negativas, Pra_zo«s. Crimes
;ggz‘%‘:éﬂlnild\;.’olﬁ;?\.’{;ﬂd: “r'll'rntado de Dircito Tributdrio Brasileiro, Forense.
il frel ici ileiro — Ed. Rev. Tribs., 1977.
' i 1s — Direito Municipal Brasilciro 2 | ’
e ﬁ?:;fg? gﬁfﬂ-ﬁgti Comentirios b Consliluir,;ﬁo_de .1967, Ed.’ F‘t?c:'i T"Fi;‘::élf-de -
% N;.sn'me;uo, A. Theodoro — Pregos, Taxas e Parafiscalidade, vol. o Tr

i reito Tributdrio Brasileiro, Forense.

= Olivei i — Ato Administrativo, RT, 1980. - i :
-:‘r_ 31:;‘;}:;- gf:::sdef:;:rm-—n-df;trﬁluctiof\n g la Théorie Générale ¢t & la Philosophie duw Droit,

.5;.‘-‘ : .
ﬁ'ﬁ?;": ﬁbeﬁfs{r;ﬁjﬁ; — O Estade de Dircito e o Principio da Legalidade da Administragio,
~ Coimbra Editbra.

e = it Administratif Dalloz, Paris, 1980, . .
0 iy km‘[')imil?r?\l:!minislrntivu. Tradugio de Rogério E. Soares, Livraria Almedina
= Coimbra, 1981. o _ o =i

QO v s o v o Ui Bipseis, M T,

7' ito 4 . S., | . .
'?lt\:' Sousa Rubcc:-.l'lr.:w Go‘a:'neslrfie. ¢ oulros — Interpretagio no Direito Tributdrio, Saraiva,
A »

—!975' Compéndio de Legislagio Tributdria, Editorn Resenha Tributdrin, 1975.

| i irei ini ivo, Saraiva, 1975.
Tdeito, Caio — Direito Adm:mstrmwo._ e

iquei — Di stitucional Estadual, Forense, v . )
E::f:ga'v?::ﬁmi Prgf:?git:s %?muns de Direito Constitucional Tributdrio, Ed. Rev.
vil TTE 3333;,‘,: — As Estruturas Légicas ¢ o Sistema do Dircito Positivo, RT. 1977,
—l =t Légica Juridica. José Bushn'}skg. l;:icmmﬁ '11'97169.80

i yéclor — o de Dircito Tributdrio~RT, . . _
‘éﬁiﬁﬁf",{fﬁﬁﬁé —Cgf c{’ri;cfplios dn Legalidade e du Tipicidade da Tributagio, Ed.

ST}B ei'ril;icl:’;;}clsgc:‘l?;:qﬁcs por Inconstitucionalidade, Edigdo do SENADO FEDERAL.

1976, tomo 1.

FEiE )



