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1. Introdugio

A Constituigdo do Estado de Santa Catarina, promulgada em 35 de
outubro de 1989, declarou o servigo de transporte rodovidrio de passa-
geiros livre do ICMS (imposto sobre operagSes relativas a circulagio de
mercadarias e prestagdes de servigos de transporte interestadual e inter-
municipal ¢ de comunicag#o). A disposico esté inscrita no artigo 131-X-d?!
cuja constitucionalidade tem sido contestada. A controvérsia concerne ao

1 Art. 18i. © impostc aabre operacSes relativag & eirculacho de mercadorias
e prestacles de servigos de transporte interestadusl e intermunicipsal ¢ de comu-
nica¢ho atenderd so seguinte: ... X — nfio incidird; ,.. d) sobre os servigos de
transporte rodovidrio de passageiros.
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conflito de normas entre a Constituigio estadual e a Constituigdo Federal

Autoridade do Governo de Santa Catarina sustenta a inconstituciona-
lidade do referido dispositivo sob diversos fundamentos. Primeiro, a isen-
¢do seria discriminatdria, sobretudo porque ndo abrange outros servicos
de transporte, a exemplo do transporte de mercadorias. Segundo, a exone-
racdo em apreco estaria a desafiar o principio da n#o-cumulatividade. Ter-
ceiro, a isengio somente poderia ser concedida mediante deliberagdo con-
junta dos Estados. Argumenta-se, finalmente, ndo ser a Constituigio esta-
dual instrumento adequado pata conceder isen¢do, que somente pode ser
estabelecida por lei fiscal ordindria de exclusiva iniciativa do Governador.

Os argumentos supra tesultam de ma qualificacio dos elementos legais
sob exame. Uma equilibrada anélise estd a demonstrar que & ndo-incidén-
cia ora tratada, em rigor juridico, ndo discrimina, tampouco fere o prin-
cfpio da ndo-cumulatividade. Neste trabalho, portanto, a constitucionali-
dade da exoneragdo prevista na Constituicdo catarinense (art. 141-X-d) é
sustentada, visto ndo estar caracterizado o postulado conflito com a Cons-
tituicdo Federal. Razdes de ordem phblica e social, ademais, vém ao con-
forto daquela franquia constitucional.

2. O escopo da isengdo do ICMS, art. 131-X-d da Constituicdo do Estado
de Santa Catarina

A exoneraglio em apreco teve por fim o favorecimento de segmento
sociai menos aquinhoado, pela expectativa de redugfio tarifiria de trans-
porte rodovidrio de passageiros. Consoante o espirito constitucional, idosos
¢ deficientes sdo beneficiados. De frisar que o préprio Estado jd subsidia a
tarifa de transporte para estudantes e professores 2. O propdsito de manter
a tarifa dos servigos de transporte rodovidrio de passageiros em niveis aces-
siveis revela uma preocupagio do Estado de atender & comunidade num
setor que tem sido palco de irresignacgdes coletivas de resultados incalcu-
léveis. Insatisfacdes populares irrompidas aqui e acold, em diferentes cida-
des brasileiras, t8m trazido riscos & seguranga publica, & propriedade pri-
vada e & incolumidade fisica dos cidaddos, além de considerdveis prejuf-
zos & atividade econSmica.

Cumpre também salientar que o Estado de Santa Catarina, beneficiado
pelas suas belezas naturais, tem na atividade turfstica uma das suas signi-
ficativas fontes de riqueza. Ao favorecer a tarifa dos servicos de trans-
portes de passageiros, a comentada nio-incidéncia pode representar um
impulso a0 turismo.

E notério que a massa de usudrios dos servigos de transporte rodovig-
rio abrange uma grande clientela de baixo poder aquisitivo. O esfor¢o

2 Lel eatadual n® 5.684, de 9 de malo de 1980, art. 1L
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para se manter uma tarifa subsidiada, sobretudo em nivel doméstico, tem
um cardter acentuadamente social. A fixagho dos pregos desses servicos
estd hoje a cargo dos Estados.

Essencial & vida nacional, o servigo de transporte € caracterizado de
relevincia piblica. Ndo € por outra razio que a ndo-incidéncia cogitada
termina por atender i cliusula reitora da seletividade do ICMS 2.

A seletividade revela uma conotagio de solidariedade social, de eqiii-
dade fiscal consentida que, sendo de magnitude constitucional, tende a
mitigar outros principios regentes da atividade tributdria quando entram
em aparente contraste.

O optativo politico da exoneragio, no caso, fol determinado por fins
nobres, de poderosa justificativa & vista do interesse piblico imanente.
A Assembléia Legislativa Constituinte do Estado nfio viu nenhuma limi-
tacdo que desaconselhasse a conversdo daquele optativo politico em opta-

tivo juridico. daguel ativo politico

3. Autonomia do Estado-Membro

A Constituigio Federsl assegura & autonomia dos Estados federados,
aos quais “sdo reservadas as competéncias” ndo vedadasd. A autonomia
comporta temperamento, cuja medida é tragada pela Constituicdo da Re-
ptiblica. Esta autonomia supde a existéncia de um poder central dotado
de soberania ¢ a de Estados ndo soberanos capazes de possuir sua legislagdo,
sua justica e sua administragdo préprias. Em outras palavras, a autonomia
compreende i) o poder de auto-organizagio {elaboragio da prépria Cons-
tituighio, respeitados os principios federais), ii) o poder de autogoverno
{organizagio do governo e dos poderes constitucionais) e iii) o poder de
auto-administragBo (capacidade de estabelecer administragdo prépria e leis
adequadas 3 realizagBo das atividades estatais).

No dizer de JOSE AFONSO DA SILVA, “auionomia pressupde ao
mesmo tempo uma zona de autodeterminagiio, que € o propriamente autd
nomo, e um conjunio de limitagGes e determinantes jurfdicos extrinsecos,
que é o heterBnomo”. A autonomia é a base da organizagdo nacional fun-
dada no federalismo erigido a ndcleo imutdvel da prépria Repiiblica®.

H4 no sistema federativo uma ordem constitucional diplice: uma fe-
deral ou central & uma estadual ou local. A existBncia dessa duplicidade
reclama parimetros de controle de constitucionalidade que definem a rela-
¢éio de compatibilidade entre a Constituicéio estadual ¢ a federal.

31 CPF, artigos 30-V, 129-11 e 155, § 2%, III.

4 Art. 35, 1 1v

6 RDP 16:16-18. Praposta de abolicho dg forma federativa de Estado nfic sera
objeto de deliberaclo. Exts regra sstava contida no art. 41, § 19, da Constituigio
revogada; repete-a.a Constituigho vigente no art. 60, § 49, inec, Y.
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A Constituiglio anterior ® trazia as balizas essenciais que orientavam
o controle de constitucionalidade. Eram principios que os Estados haveriam
de respeitar. Comentando tais principios, JOSE AFONSO DA SILVA o3
displs em trés grupos: “principios constitucionais sensiveis” (art. 13,
n® 1 ¢ 10, n° VII); “principios federais extensiveis’’ (art. 13, n% II a
IX); e “principios constitucionais estabelecidos”. S#o principios enume-
rados no Texto Constitucionat ou revelados & custa de interpretagio *.

A partir do art. 13 da Constituigio derrogada o Supremo Tribunal
Federal firmou jurisprudéncia estabelecendo nio poder a Constituigio es-
tadual dispor, em substitui¢iio & lei, sobre matérias para cuja regulamentagéo
a Constitui¢do Federal exigia iniciativa exclusiva do chefe do Poder Exe-
cutivo®. Essa iniciativa ndo podia ser cerceada, com sacrificio do modelo
federal, segundo sustentara o Ministro MOREIRA ALVES® O aludido
artigo 13 mandava os Estados respeitar o modelo federal de processo legis-
lativo, sendo parte deste a iniciative exclusiva de lei em matérias financeira
¢ tributdria °,

Alteragio a destacar € que a atual ConstituicBio Federal ndo nomeou
os principios inscritos no art. 13 da velha Carta. A reprodugdo seria até
ociosa, porque a observncia obrigatéria pelos Estados dos aludidos pre-
ceitos decorrem de normas expressamente estabelecidas no préprio texto ou
defluem de outros principios que ornam a estrutura juridica da forma fe-
derativa de Estado e republicana representativa de governo. O Poder Ju-
dicidrio haverd de dizer, na ocasido adequada, quais os principios que im-
plicitamente se aplicam aos Estados.

O processo legislativo reclama particular atengéo, porque a Constituiglio
vigente silencia sobre a observéncia pelos Estados do modelo federal, cuja
regulamentacio foi reservada a lei complementar. Dispositivos tépicos,
todavia, direcionam a feitura das leis, alguns dos quais séio enderegados
a0 processo legislativo estadual™. Deve a Constituicio estadual seguir
o modelo central da iniciativa exclusiva de leis?

A exclusividade de iniciativa do processo legislativo para regulamenta-
¢iio de matérias especificas deve compreender-se no mecanismo de equilfbrio
horizontal dos poderes. A expectativa é que o Estado ao suto-organizar-se
recorra a ess¢ mecanismo, que assim ganha o status de principio reitor,
obrigatério. Isto ndo significa que deva haver na Constituicio estadual
uma correspondéncia perfeita das matérias topicamente eleitas pelo cons-

8 BC n* 1, ds 1900, art. 13,
7 RDP 16:16. B
8 RTJ 91:1000-1035; RTJ 102:474-480; RTJ 130:993-996.
» RTJ 92:1014.
10 EC 1/69, art. 13-IT1; art. 57-1, IV.

11 Ver artigos 38, § 39, 17, § 49, e 59, pardgrafo dnico, todos da Constitulcho
Pederal.
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tituinte federal. Parece ser de bom senso reconhecer ap Estado a autonomia
para variar, desde que o processo legislativo estadual, na sua generalidade,
néo negue ao Governador o privilégio do dominio volitivo para iniciar a
feitura das leis sobre determinadas matérias.

No trato da matéria tributdria, sabese que continua de iniciativa
do Presidente da Repiblica, como na velha ordem, as leis que disponham
sobre matéria tributdria e orgamentédria **, A Constituigio do Estado de
Santa Catarina seguiv este modelo: a respectiva norma, porém, é ende-
regada ao legislador estadual ordindrio, no exato esquema do padrio
federal 2%, e ndo & Assembléia Estadual Constituinte.

A iniciativa das leis no ambito da matéria acima referida estf estrei-
tamente ligada & autonomia estadual; autonomia de auto-organizar-se nip
tendo até mesmo que seguir o parfimetro federal naquilo que ndo é
fundamental. A esse respeito, pode-se argumentar sem desdoiro algum que
a iniciativa exclusiva do Presidente da Repiiblica ou do Governador no pro-
cesso legislativo ndio é conatural ou inerente ao federalismo nem & nogio de
Republica Pelo contrério, a prerrogativa funciona a modo de excegiio da
supremacia parlamentar '* e¢ em certo sentido € detrimentosa & regra da
separagiio dos poderes.

As limitagBes constitucionais so poder de isentar do Estado estdo ex-
pressamente circunscritas no Capitulo I do Titulo VI.

4. LimitagOes @ competéncia estadual de exonerar

Sempre foi objeto de discussio doutrinéria a disting@io entre imunidade
¢ isengdio. Aceita-se trangiiilamente que imunidade e isengéio séo espécies
de nio-incidéncia, a primeira qualificada porque veiculada pela Consti-
tuigdo. H4 ainda a nao-incidéncia pura e simples por exclusdo na descrigéo
da hip6tese de incidéncia, o que ndo vem ao caso.

O constituinte e o legislador, todavia, nic primam pela fidelidade de
conceitos. Isto, porém, ndo chega a constituir uma perturbagio séria. Se
a lei ordindria fala de n@o-incidéncia entende-se que se trata de isengdo;
se £ a Constituigao, entende-se imunidade. Em qualquer das hipéteses esté-se
sempre diante de uma exoneragiio tributéria.

O poder de exonerar estd implicito na formulagdo constitucional posi-
tiva que autoriza o Estado organizar-se, estabelecendo suas Constituicdes e

12 CP, art. 61, 19, II-b.

13 A ConstituicAo Federal em virios dispositivos estabelece “"nfio-incidéncia”
dos impostos que indica e reserva a0 Presidente da Repiiblica a iniciativa de lel
dispondo sobre matéria tributéria. No particular, & Constituicho catarinense é
uma copia perfeita do modelo federal.

14 A supremacia pariamentar pode variar de sistema para sistemn, mas é
elementar num regime democritico. Cf. WADE e BRADLEY, Constitutional and
Administrative Law, p. 64, 1988,
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leis préprias, inclusive no que respeita & subordinagio dos cidaddos ao
peso dos encargos do consércio estatal ', Na ordem local, portanto, a
exoneraglo subsume-se & Constituic@o estadual e a leis ordindrias. Na
mesma fonte juridica que autoriza a tributagéo reside a autorizacdo genérica
da abstengdo do exercicio da competéncia tributdria: o Estado que pode
impor tributos pode ele préprio autolimitar-se 8.

Ao tempo da Constituigio de 1946 controvertia-se a doutrina sobre
se a Unidio Federal estava ou nao autorizada a conceder isengdo de impostos
estaduais e municipais. A controvétsia chegou ao STF e 14 OROZIMBO
NONATO e ALIOMAR BALEEIRO fizeram-se defensores eméritos da
opinifio positiva, assumindo eles que o Governo central detinha poderes
implicitos que, sob o reclamo de relevanie interesse social ou econdmico,
autorizavam a inibi¢do da competéncia estadual ou municipal. A tese se
viu agasalhada pela Constituicao de 1967 ¥'. Admitiu-se interferéncia do
Governo central na competéncia reservada aos Estados e Municipios, em
manifesto detrimento dos postulados do sistema federal.

A Constituigao de 1988, ao contrério da anterior, nega expressamente
Uni@io “instituir isengbes de tributos da competéncia dos Estados, do Dis-
trito Federal ou dos Municipios” . Com essa novidade, o regime federal
se vé fortalecido, proscrevendo-se a outorga de exoneragdo sem a partici-
pagao do poder local. Assume-se, portanto, que hoje, mais do que nunca,
tornou-se proverbial a assertiva de que o poder de exonerar decorre do poder
de tributar.

N&o se nega existirem limitagSes & capacidade para exonerar **. Sdo
restrigSes, umas genéricas e outras mais especificas, objetos dos comentérios
seguintes .

Diz a Constituigiio Federal que “sempre que possivel, os impostos terdo
cariter pessoal e serfio graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte” . A regra atua como um bom aviso, no sentido de que
s¢ deve observar as condiges pessoais a0 contribuinte 2!. O desfgnio da
pessoalidade circunscreve-se a detalhes técnicos na formulagio da hipétese
de incidéncia. A progressividade, por exemplo, ¢ clara ilustragio de
expediente técnico que privilegia o cardter pessoal do imposto. O postulado
da pessoalidade ganha mais sentido quando implicado ao princfpio da
igualdade e da capacidade contributiva ou econdmica.

15 CF, artigos 25, 145 e 155.

18 No passado, a Unlfio Federal eéstava excepcionalmente autorizads s Isentar
impostos estaduais e municipals (art. 19, § 2°, da EC 1/89),

17 Art. 20, § 2°

18 Art, 151-1IT.

19 Confira-se capitulo I do tftule VI da Constituicho Federal.

20 Art. 145, § 1°

31 A cliusula “sempre que possivel” parece ocloss, visto que ¢ Direito nfio
contempla o impossivel,
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Estabelecer a igualdade foi sempre um esforgo justificado da ciéncia
juridica, desde os tempos mais remotos. O principio ndo é rigido, mas se
adapta ““as condigdes reais do meio econdmico-politico num determinado
momento histérico’”, afirma JOAO MANGABEIRA, devendo-se “considerar
desigualmente as situagtes desiguais”, tendo-se em mira um equilibrio de
interesses 23,

Nio se postula a igueldade natural de todos, visto que “iguais — diz
KELSEN — sfio aqueles individuos que, em relagdo as qualidades assim
determinadas, sdo desiguais” . Sendo um conceito de relagio, a igualdade
exige um padrio comum, sem o qual ndo h4 igualdade possivel **. Tal
padrdo ou critério é posto pela norma juridica que elege as qualidades
iguais ou os fatores de discrimens, em face dos quais se determina o contetido
do tratamento igual. Em outros termos, a designaldade das coisas e dos
seres, que 0 Direito néo exclui, ser4 sempre contemplada quando expressa
ou racionalmente justificada 2%,

Afirmar que a Constituigdo catarinense discriminou entre servigos de
transporte de passageiros e tramsporte de mercadorias, por exempla, ndo
é uma objegio séria. As figuras aludidas néio estdic numa situagda de
igualdade, sendo perfeitamente justificado um discrimen entre as duas sub-
categorias.

Cumpre acrescentar que a proibigio de tratamento desigual entre
contribuintes #* traz implicitas condigdes objetivas ndo presentes na questdo
topica. A técnica da progressividade e bem assim o expediente da tributacéo
seletiva séo exemplos ilustrativos de discriminagdes consentidas. Tudo o que
vale, impde-se ¢ impera, é a racionelidade da justificagdo do discrimen.

Outra vedagio constitucional concerne a “diferenga tributdria enire
bens e servigos, de qualquer natureza, em razio da sua procedéncia ou
destino 7. A regra é similar aquela da uniformidade territorial, de obser-
vincia obrigatéria pela Unido Federal . Comentando o preceito, escreve
PISCITELLI: “Em sentido complementar (msais do que propriamente in-
verso), ndo podem tampouco os Estados, Distrito Federal e Municipios
estabelecer diferenga tributdria em razdo da procedéncia ou destino de
bens e servigos de qualquer natureza. O principic da ndo-discriminagao

Idéias Poiiticas de Jodo Mangabeira, v. 1, ph. 404-501, Sen. Federal, 1980.
A Jugtica & o Direlto Natyral, p. 1.

Rtica a Nicdmaco, capifuio V.

A, C. Fonseca da Silva, Egiiidade ¢ Direito Tributério, pp. 68 ¢ 80, UnB,

CF, art. 150-11,
Cf, art. 152.
CF, art, 151-1.

ussﬁaﬁus
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é fator essencial para o gstabelecimento de relagGes estéveis e equilibradas
entre os diferentes nfveis jurisdicionais politico-administrativos” .

A nio-incidéncia ingcrita na Constitui¢o catarinense alcanga qualquer
servigo rodovidrio de passageiro em condigdes de sofrer tributagéo do ICMS
se nfo existisse a aludida norma da Constitui¢do estadual limitando a capa-
cidade impositiva do Estado.

A discriminagio quanto & procedéncia ou destino é melhor entendida
quando visualizada em termos de atribuicdo de vantagem a uma unidade
da Federagfio em detrimento de outra, pelo efeito da cumulatividade.

A nio-cumulatividade, também vedada pela Constituigéo *°, realiza-se
na pritica pelos efeitos juridicos produzidos por um regime de abatimento
de créditos ', O preceito sob comentério. concerne ao modo pelo qual o
tributo serd recolhido, em ordem a evitarse tributagdo em cascata, vezo
outrora presente no sistema tributdrio brasileiro.

BALEEIRO escreveu que a {ributagio cumulativa tornava ¢ imposto
“ainda mais regressivo e odioso para as classes de menor capacidade eco-
ndmica” ¥, O efeito refletia-se sobretudo no equilibrio inter-regional. As
vérias operacdes de produgdo e circulagido pelas quais passavam uma mer-
cadoria terminava por projetar os seus efeitos econdmicos além da fronteira
estadual, motivando uma situacio de desequilibrio entre regides predomi-
nantemente consumidoras e regiGes predominantemente produtoras.

A nio-cumulatividade, & qual se associa forte conotagdo econbmica,
ganha ainda mais sentido com a sucessdo de duas ou meis operagdes com
a mesma mercadoria. Mas a grande verdade é que o servigo é um bem
econdmico imaterial consumido no momento em que € adquirido. Ha
uma coincidéncia quase perfeita no tempo entre as trés etapas: aquisicéo,
produgdo e consumo. E por esta razio que se diz que o servigo é um “bem

20 R. B. Piscltelli, O Sistema Tributdric da Nova Constituigdo, p. 67, Rdi-
tora UnB,

80 A Constitulgho Pederal reza que ¢ ICMS serd “nio-cumulativo, compen-
sando-se o que for devido em cada operacfio relative & circulacfio de mercadorias
ou prestagio de servigos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou
outro Estado ou pelo Distrito Federal {(art. 155, § 2¢, inc. I).

31 R. A Carwmza: “nbo & o imposto que é nfio-cumulativo, mas, apenas, no
chlculo do montante devido & titulo de ICM deve ger levada em conta & néo-
cumulatividade, técnica que, em apertada sintese, consiste no abate, em cada
operscio, do montante cobrado nas operaches anteriores. (...) O montants do
imposto recclhido em csda operacho deve ser levado em conta nos postericres
recolhimentos do ICM, decorrentes da pratics de novos negécice juridicos, reali-
gados atravée ds mesma mercadoria, por outros comerciantes, industriais ou pro-
dutores, do mesmo ou de outros Estados”. (RDT 29/30:188).

33 A Baleelro, Direito Tributdrio Brasileiro, 108 cd., p. 208,
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de consumo presente” 3. Ndo se pode imaginar circulagio de servigo capaz
de provocar incidéncia do ICMS em diferentes etapas.

O raciocinio traz A considerag@o outro aspecto regulado pela Cons-
tituicdo. E que com o sentido de preservar o equilibrio regional, ao Senado
Federal, cabe estabelecer “as aliquotas aplicdveis &s operacBes ¢ prestagdes,
interestaduais e de exportagdio”. Faculta-se ainda ao mesmo 6rgdo estabe-
lecer aliquotas minimas ¢ méximas nas operages internas “para resolvet
conflito especifico que envolva interesse de Estado”. Prevé-se também a
possibilidade de as aliquotas internas niio poderem ser inferiores as fixadas
para as operaghes interestaduais. O esquema completd-se com a compensa-
¢do de eventual diferenga de aliquotas, em favor do Estado onde se achar
localizado o destinatério da mercadoria ou servigo, solucionando-se eventual
conflito de interesses entre unidades federadas envolvidas ®*. Todo esse
conjunto de normas somente opera em favor de um equilibrio de interesses
entre Estados. A respeitabilidade desta compreensfio brota da coeréncia
légica do sistema constitucional, que ndo interfere com a autonomia local
senfo para resguardar o interesse geral. Isto € intuitivo, ponderoso, fora de
qualquer ddvida razodvel.

Se a previsdo de aliquotas minimas tem realmente o efeito juridico de
atuar como norma testritiva do poder de exonerar imputado ao Estado, as
normas acima aludidas somente produzirdo resultados diante de situacéo
conflituosa potencialmente reconhecida. Repita-se que a operagdo de ser-
vigo de transporte de passageiros, pela sua natureza, ndo ¢ suscetivel de
gerar o conflito fiscal que a Constituicio pretende neutralizar sob varios
procedimentos, inclusive no que tange ao mecanismo e forma de isentar.

5. Isengdo sob deliberagio conjunta dos Estados-Membros

Reproduzindo regra da Carta revogada, a Constituicio vigente esta-
belece que “cabe a lei complementar regular a forma como, mediante
deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e bene-
ficios fiscais serdo concedidos e revogados”, no que tespeita ao ICMS %,

A extensdc dessa regra hd de ser esquadrinhada em contraste com os
principios relevantes inscritos no Texto Constitucional, A Lei Complementar
n° 24, de 1975, surgiu com o escopo de implementar o § 6.°, art. 23,
da Constituigdo revogada. Essa LC é hoje de existdncia legal duvidosa e
certamente ndo opera quanto & “circulagio™ de servigos, circunsténcias
que abrem espago 3 competéncia concorrente do Estado.

As entidades federadas podem se articular mediante convénios através
dos quais atuam em cooperagdo, “tendo em vista o equilibrio do desen-

33 A. Crew, Economia, 2* ed., p. 49, Labor S.A., Barcelona, 1980.
34 CP, art. 165, § 29 n% IV a VIII ‘
35 CP, art. 155, § 29, n® XII-g (art. 23, § 6%, da Constituicho revogada).
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volvimento e do bem-estar em &mbito nacional”. A deliberagio conjunta
acima aludida, pois, depende de regulamentaciio por lei complementar que
estabelecerd “normas para cooperagiio” %,

Em matéria tributéria, a lei complementar tem significado singular.
Ela regula essencialmente “conflitos de competéncia”, “limitagGes cons-
titucionais ao poder de tributat” e estabelece normas gerais sobre preceitos
tributérios bésicos de observincia compulséria pelos Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios 3. A LC exerce, assim, um papel restritivo & competéncia
tributdria dos Estados nas hipéteses estritamente previstas no Texto Cons-
titucional. As restrigdes consentidas fundam-se na exigéncia de uma arti-
culagio harmoniosa em niveis horizontal e vertical, de absoluta convenién-
cia para a vida politica do Pafs ®. Mas exatamente pot ser uma restrigio
3 autonomia dos Estados, com sacrificio do federalismo, ndo pode a lei
complementar ser utilizada para disciplinar matéria fora do escopo cons-
titucional .

Fora dos casos rigidamente enumerados, & lei complementar ndo se
presta a inibir, restringir ou reduzir a competéncia do Estado pars exonerar.
Assumir o contririo ¢ admitir que a Unido Federal possa, por caminho
travesso, conceder isengdo de tributos estaduais ou municipais & margem
da Carta da Repiblica.

A LC n.° 24 dispde sobre convénios para concessdo de isengdes do ICM
{nfio do ICMS). Essa lei revelou-se de discutida constitucionalidade nos
- tépicos nela regulados sobre ratificagdo de convénio por decreto do Exe-
cutivo estadual e na extensdo da isengiio ®. Embora a Suprema Corte
tenha no passado reconhecido a constitucionalidade da dita lei, nfo se pode
hoje assumir como tranqiiila a sua existéncia em face da nova ordem, que
é rasoura — no dizer de Pontes de Miranda — recortando o direito anterior
para que s6 subsista o que & compativel com a nova estrutura e as novas
regras constitucionais .

Duas referéncias notdveis, portanto, devem ser aqui reforgadas: a
Constituigio vigente nitidamente restringe as hipSteses de interferéncia da
Unido nos governos locais; na hipétese singular de isengdo do ICMS a LC
atenderd somente 8 uma situa¢io conflituosa e operard no domfnio da
forma pela qual se processa & isencao *!.

CF, art. 23, pardgrafo tinico,

CP, art. 148.

C. Ponseca, Rev. da Fge. Dir, de Caruary. 17:283-305.
Artigo 49, §§ P e 1I?

Comentdrios & Constityiodo de 1946, vol. IV, p. 19.

41 Parece haver uma diferenca de slcance na redacfio do disposto no art. 23,
§ 6° da Constituicio snterlor comparado com o correspondente dispositivo da
Constituicfio vigente. Dizia aquele que as isencles do ICM eram “concedidas ou
revogadas nos termos fixados em convénios, celebyados e ratificados pelos Estados,
segundo o disposto em lel complementar”, A diferenga sugere umg variacio entre
substincia e forma.

tggyge
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A forma n@o pode ser privilegiada ao extremo de mutilar o conteddo.
Este, no senso comum, ¢ o juizo razoavelmente extraido fdas categorias postas
ou plasmadas no texto legal ou constitucional. As categorias, no dominic
do entendimento juridico, determinam a acidentalidade da forma que de
ordinério se agrega a substéncia categorizada para dar-lhe vida ou operacio-
nalidade. Em outras palavras, tendo a lei complementat o escopo de regular
forma, € inaceitdvel que os seus efeitos possam sobrepor-se aos comandos
substanciais dos principios basilares subjacentes na disciplina da repar-
ticio das competéncias das entidades federadas.

Quanto 3 situagio de conflito, os Estados poderdio por convénio, ¢ a
modo de coordenagéio do desenvolvimento articulado, implementar medidas
que neutralizem eventuais desequilibrios, dentro de um processo submetido
a regulamentacdo por lei complementar, respeitada obviamente a autono-
mia *? de cada uma das unidades federadas. Essa autonomia atua como
obsticulo 2 expansiio indevida da lei complementar quando, sob o pretexto
de estabelecer normas gerais, usurpar a competéncia tributéria local **, Onde
ndo existe situagdo potencial ou concreta de conflito a LC ndo opera,
niio tem ela utilidade, néio se realiza jamais. Nesta circunstincia, ocasional
interferéncia da lei complementar fard despontar odiosa afronta & Lei
Maior.

Viu-se que a operacdo de servico de transporte de passageiros nio
dd espago a tributagdo cumulativa. Essa caracteristica particular anula
qualquer tentativa de, lancando-se escolho & competEncia exonerativa do
Estado, se pretender aplicar norma complementar sem fundamento cons-
titucional .

Cumpre ainda argumentar que a LC 24, de 1975, se subsistente,
somente pode alcangar matéria relativa 2 circulagfo de mercadorias, esca-
pando do seu &mbito de regulamentagdo tudo que diga respeito & “circula-
¢io” de servigo, porque a figura do ICMS ¢ produto da Constituigdo de
1988. Na auséncia de lei complementar eficaz o Estado € livre para atuar
no terreno da sua competéncia concorrente .

42 A funciio do convénio como instrumento de cooperacho 6 a execuglio das
leis, sendo estas uma expressfo da autonomia das unidades federadas.

43 Cf. A M. da Cruz, o IPI — Limites Constitucionais, p. 48.

44 Ap Estado & conferida a faculdade de, atendendo & interesses particulares,
Isgisiar sobre algum assunto fisca] especifico em principlo regulamenidivel pele
Poder Central. A competéncia concorrente permite ao Estado preencher um vasio
supletivamente ou em plenitude, se susentes — nesata (ltima hipétese — normes
gerais do Poder Central. CF, art. 24-I o #§ 1t ¢ & '
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A comentada isenglio, como jé se disse, foi estabelecida em conside-
tagdo a interesses particulares do Estado. Admita-se que somente por deli-
beragiio dos Estados fundada em convénio a isenglio pudesse ser concedida.
Admita-se também néo existir LC particularmente eficaz, porque a LC n.° 24
ndo abrange circulagio de setvigo (além de essa operagdo ser neutra quanto
a conflito de interesses interestaduais). Estas circunsténcias autorizam o
Estado a legislar concorrentemente. Sob este titulo, a isengdo concedida
na Constituicio catarinense nfo significa nenhuma afronta & Lei Maior,
assumindo a respectiva norma exonerativa caréter de legislagdo concorrente.

6. Velculo de exoneragio: Constituicdo ou lei ordindria, uma questdo
formal

Fazer da Constituigho instrumento de “isengfio” tributdria nunca me-
receu objeg8o séria, ainda que a isengdo por via de lei ordindria melhor
atenda & preferéncia conceitual da doutrina.

Tudo 0 que cai no texto da Constituigo constitucional é. A classifi-
cagdo das normas em constitucionalmente materiais e formais, tendo em
conta os assuntos por elas enderegados, ndo parece oferecer nenhuma uti-
lidade prética. Assume-se que certas normas, pelas conotagdes que carre-
gam ou pelas associagdes de idéias que suscitam no espirito do jurista, reve-
lam um peso nfic conferido a outras normas constitucionais. Uma vez
inseridas no mesmo texto, porém, todas recebem a mesma adjetivagio e
sujeitam-se a igual processo de revisdo.

Quslquer censura sobre o que a Constituigiio estadual contém somente
ganha significado no que concerne as competéncias locais, avaliadas A luz
da Carta da Repiiblica. Criar obriga¢fio tributdria, é certo, pertence & lei
ordindria. Dir-se-fa, por isso, que ndo seria de boa técnica isentar sendo
igualmente através de lei. Mas o valor auxiliar da técnica ndo invalida a
“iseng@io™ constitucional.

Sob o ponto de vista meramente formal, portanto, ndo hé nada capaz
de afetar a n@o-incidéncia do ICMS “sobre os servigos de transporte rodovié-
rio de passageiros” inscrite na Constituigio do Estado de Sants Catarina,
que se mostra fiel ao modelo federal.

Em conclusfio, aquilo que ostensivamente é adotado pela Constituicdo
Federal ndc pode ser entendido como negado ao constituinte estadual sem
vedacdo expressa ou implicita. Néo se v& inconstitucionalidade da exonera-
¢do em aprego; posta a salvo de todas as limitagdes examinadas.
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