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IMP6STO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS.
ELEVAQAO DA ALIQUOTA POR DECRETO

. CONSTITUCIONALIDADE: ceel

Parecer do Ministro '
CarLos MEDEIROS Sirva

O Estado da Guanabara, antes de formular comsulta, informa que
para facilitar a implantagio da reforma tributiria instituida pela Emenda
Constitucional n.° 18, de 1-12-1963, o Govérno Federal, em plena ativi-
dade revoluciondria, baixou o Decreto—lm n? 28, de 14-11- 1966, fixando
o0s limites das aliquotas do Imposto sbébre Circulagiio de Mercadorias (art,
1.%), Posteriormente, pelo Ato Complementar n.% 27, de 8-12-1966, fixou

a aliquota inicial (art. 4.°). Tanto os limites acima refer1dos quanto-a ali-
quota inicial foram aumentados em 209%, a fim de, com é&sse aumento,
serem indenizados os Municipios, em virtude da abohgao da cobranga do
impodsto pelos mesmos (Ato Complementar n.° 31, de 28-12-1966),

Por ouiro lado, prossegue o consulente, o art. 6.2 do Ato Comple-
mentar n.% 35, de 28-2-1967, modificado pela Alteragao 2.2 do art. 5.2 do
Ato Complementar n.% 36, de 13-3-1967, permitiu que, durante o exerci-
cio de 1967, fosse reajustada a aliquota do ICM até o limite de 18%,
mediante convénio celebrado entre as wnidades fedevattvas peridncenies a
wme on wais regides geo-econdmicas.

Os 8§ 3% e 4° do art. 6.° do Ato Complementar n.® 35 que exi-
giam que o Convénio fosse ratificado pelas Assembléias Legislativas, foi
revogado em wirtude de sua substitui¢gio pela Alteragio 3.2 do art. 5.°
do Ato Complementar 1.0 36, de 13-3-1967.

Por outro lado, diz ainda o- consulente, o art. 173 da Constituigio
de 1967 aprovou os atog praticados pelo Comando Supericr da Revolugio,
entre os quais se incluem os Atos Complementares.

Com hase no Decreto-lei n.% 28, de 1966, ¢ no Ato Complementar
n.° 31, o Exmo. Sr. Governador do Estado da Guanabara baixon o Ato
n.? 1, de 30-12-1966, no qual, usando da delegacio de podéres que lhe
havia sido concedida, estabeleceu, com forga de lei, os limites da aliquota
a ser fixada pelo Poder Executivo, entre 15% e 20%.

Pelo Decreto “N” 0.0 765-A, de.30-12-1966, ja al como Poder Exe-
cutivo, fixou a aliquota inicial em 15%, prevendo a sua modificagio
futura.

Por outro lado, € ainda o consulente quem esclarece, atendendo aos
Atos Complementares ns, 35 e 36, o Convénio da Regifo Centro-Sul, rea-
lizado em Cuiab4, aprovou em sua cliusula 7.2 o reajustamento da ali-
quota do ICM até 18% (V. Ato n.° 6, de 23-6-1967, do Governador do
Estado da Guanabara).

Pelo Decreto “N”, n.0 874, de 23-6-1967, o Govérno do Kstado,
autorizado pelo supracitado Convénio, adiou a aplicacio da majoragio da
aliguota,
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Pelo Convénio de 27-12-1967, decidiram os Estados adiar para 1968 o
aumento da aliquota, Convénio ésse aprovado ¢ promulgado pelo Decreto
“E” 1966, de 28-12-1967, publicade no-D .. O (Parte I) do Estado, do
mesmo dia.

Isto posto, pergunta o Estado:

1.°) E valida a delegacio de podéres constante dos Atos Comple-
mentares supra-mencionados ?

2.°) E constitucional o aumento da aliquota para 18% com base nos
Convénios enire os Governadores dos Estados?

T |

Forneceu, ainda, o consulenie, além de copia dos Atos que expediu e
dos Convénios que subscreven, a das Representagdes encaminhadas ao
Supremo Tribunal Federal, por intermédio do Procurador-Geral da Repi-
blica, sobre o mesmo assunto.

Pede, outrossim, o Estado, o exame da fundamentagio juridica dessas
Representagbes, formuladas pela Confederagio das Associagbes Comer-
ciais do Brasil, Associagio Comercial do Rio de Janeiro e por Emilio Nina
Ribeiro, deputado i Assembléia Legislativa da Guanabara.

—_— I —

Antes de aduzir os argumentos que devem preceder i resposta dos
quesitos do Estado, procurarei resumir os fundamentos das aludidas Re-
presentacdes, a fim de que aquela tenha mais objetividade, ante o contra-
ditdrio que déles resulta e, assim, possam ter mais clareza e preciséo as
minhas conclusdes.

Dizem as Associagfes de classe que o seu ped1d0 tem fundamento nio
56 no art. 150, § 30, da Constituigio Federal, como no art. 114, I, letra
I, do mesmo diplo-ma. Reportam-se 4 Emenda Constitucioral n.° 18, de
1965, ¢ aos Atos Complementares ns. 27, de 1966, e ns, 35 ¢ 36, de 1967,
para afirmar que, apés a vigéncia da Constituigio, nfio era mais licito aos
Estados interessados, “por simples Ato dos respectivos Executives, intro-
duzirem alteragdes tributdrias no regime excepcional anterior a 15 de
marco de 1967, Apesar disso, em 7-6-1967, em pleno vigor a Lei Magna,
assinaram o Convénio de Cpiabd, aumentando o ICM para 18%, sem
prova de queda de arrecadacfio. Outro Convénio deu origem 4 expedigio
de Decretos Executivos determinando a majoracfo, a partir de 1.0 de
abril de 1968, jA no exercicio seguinte e com progressio ou escalamento.
Tais Convénios e Decretos infringiram, ne entender das associagbes de
classe, os proprios diplomas que os autorizaram (arrolam os decretos ex-
pedidos pelos Governos dos Estados do Espirito Santo, Rio de Janeiro,
Guanabara, Minas Gerais, S3c Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, todos de dezembro de 1967)

Sustentain os autores da Representagio que os reajustes da aliquota

do ICM, consentidos pelos Atos Complementares, “teriam que se proces-
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sar e constimar dentro do exercicio de 1967, pois foram &les préprios que
delimitaram cronolégicamente a eficicia da providéncia, N&s era’ licito
ads Governadores dilatarem a cobtafi¢a para exercicio subséqitente, como

o fizeram, sem apoic em norma substantiva preexistente, pois que ningtiém’

serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senfio’ em virtude
de lei (Constituigio Federal,; art, 150, § 2.2).”

Os Atos Complementares ja haviam caducado, prossegtem os repre-
sentantes, e mediante decreto executivo nfio era licito autorizar a cobranca
da majoragio no exercicio de ‘1968, ein face dé dispesto no art. 150, § 29,
da Constituicio; repudiam a Sdmuls n.° 66, da jurisprudéncia predomi-
tante do Supremo Tribunal Federal, por inaplicivel & espécie.

O art. 173, da Constituigio “nfio tem a virtude de aprovar ou permi-
tir a pratica de novos etvs com amparo em Atos Institucionais ou Atos
-Complementares”, dizem os autores da’ Representagio. .

Finalmente, os representantes’ afirimam que o art. 15 da' Lei Esta-
dual n® 1.165, de 1966, nio pode servir de base ao Decreto Executivo
que majorou -a-aliquota do ICM- porque a delegagio contida fére, nio sé
a Constitui¢do Federal, como a' Estadual.

O Deputado Emilio Nina Ribeiro funda a sua Represenfacio nos

mesmos argumentos-j& resumidos,

A Representagiio é um processo de coatrdle de comstitucionalidade,
de competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal.

Inscrita na Constituigio de 1946 (art, 8.9, pardgrafo winico) em rela-
Gio as leis estaduais, comg medida preliminar de intervengio- federal, a
Representa¢io foi ampliada no seu dmbito e admitida pela Emenda Cons-
titucional n,° 16, de 1965:

— “contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza nor-
mativa federal gu estadual”.

No Projeto de Constituiciio que, como Ministro da Justica e Negdcios
Interiores tive a honra de elaborar e de redigir, -afindl, conforme a Men-
sagem Presidencial de 12-12-1966, enviada ao Congresso Naclonal, na for-
ma do Ato Institucional . 4, de 1966, tendo, ainda, em consideracio as
sugestdes de pessoas qualificadas; adotei nova redagiio para: o dispositivo,
in werbis:

“Art. 112. Compete ao Suprémo Tribuna! Federal:

I'— processat ¢ julgar originiriamente:

k) a representagio do Procurador-Geral da Repiiblica
por inconstitucionalidade de lei ou ato ‘normative féderal ou es-
tadual™ - (Didrio do- Congresso Naciosel -de 13-12-1966; Arqui-
vos- do- Ministério- du Justica- ¢ Negdcios- Interioresy-n.° 100.)
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A redagiio do Projeto nfo sofreu modificagées no Congresso Nacional,

salvo quanto & numeracio do artigo (Coanstituigio de 1967, art, 114, T,
letra ). ' ‘ ' ' :
Assim, quer no texto constitucional de 1946, como no de 1967, a Re-
presentacio € um processo sui gemeris, de sentido estrito de argitigio e
decretacio de inconstitucionalidade; através déle ndo é possivel outro re-
sultado, - ‘

Ao Poder Judiciario nfio ¢ facultado o exame entre os textos apon-
tados como conflitantes sob outro dugulo que nfo seja o da constitucio-
nalidode; razfes de conveniducia pablica ou administrativa, assim como
-opinifes doutrinirias nio bastam para legitimar a argiiigio perante o Su-
premo Tribunal Federal.

Como ¢ de entendimenio pacifico, o contrdle de constitucionalidade é
rigido; exige-se o voto da maioria absoluta dos membros dos Ttibunais
no caso de declaragio da procedéncia da argiii¢io de inconstitucionalidade
(Constitui¢go, art. 111).,  ° :

Para vingar, a impugnagio do texto, acoimado de infringir a Carta
Magna, deve ser manifesta e fora de qualquer divida razodvel.

Assim gsempte opinei, em consonincia com a jurisprudéncia assentada
pelo Pretorio Excelso na vigéncia de todas as CoustituigSes republicanas.

De fato, quando tive a honra de exercer a Procuradoria-Geral da Re-

_ pablica (1957-60), nas Representagfes ns. 293, 300, 301, 303, 309, 310,

312, 318, 319, 331, 337, 346, 378, 390, 391, 407, 418, 419 ¢ 426 (parece-
res emitidos em 1957 e 1958) e em outros feitos, sustentei que:

“A tnconstitucionalidade ndo se decréle & base de meras
divergéncias de opimides. Sé guando monmfesta e fora de qual-
guer duvida ragodvel é gie o argiigdo tem cabimento e pro-
cedéncia. Neste sentido é a doutrina corrente inspirada, entre

A nés, ma Lei n.° 221, de 29-11-1890, art, 13, § 1.2 (Proro Tissa

Do Poder Judicidrio, 1915, pdg. 139; Joio BarsAvmo, Consti-
tuipdo Federal Brosiletra, 1902, pag. 225; Castro Nunes, Teo-
via ¢ Prdtica do Poder Tudicidrio, 1943, pég. 590; Caros Ma-
" XIMILIANG,, Comentdrios & ConstituitGo Brosileira, 22 ed.,
1923, pag. 89; Lucro Brrrencourt, O Conirdle Jurisdicional
da Constituctonalidede das Leis, 1949, pig, 96)”,

Nio & necessirio, senda aceito sem digcrepineia tal entendimento,
transcrever g opinifio dos. -auteres titades, quatro. dos quais honraram o
Colendo Tribunal e deixaram obras <lassicas sdbte a matéria; nem é pre-
ciso invocar a opiniio de outros mestres ou acdérdios, porque seria insistir
ne ébvie. - .- - . o P
.. Apenas acrescentarei: ds citacfes feitas a da doutrina norte-america-
na, pioneira da fungfo judicial da declaragio de inconstitucionalidade.
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Para Wirnoucusy (The Supreme Couwrt, pag. 38), a oposigio entre
a norma constitucional e a lei ordindria deve ser profunda, de modo a
que o juiz forme,.a respeito “g clear end strong convickon”. P

Reporto-me’ a pronunciamentos: pessoais . para moestrar a .minha coe-
réncia, decorrides mwmis de dez anos, ao examinar, precisamente, wima Re-
presentaglGo em gque os pressupostos bdsicos da argiiigio de tnconstitucio-
nalidade ndo foram demonstrades, como se verd, '

—_— VI —

Os decretos impugnados pelos representantes se fundam em Atos
Complementares e nos seus efeitos juridicos, assim como em Convénios
por éles previstos e destinados a vigorar apds 15 de margo de 1967.

Antes de passar & exegese dos textos derivados dos Atos Complemen-
tares, sfio oportunas algumas consideragGes de ordem geral sébre a ori-
gem, natureza ¢ finalidades dos mesmos, bem como dos Atos Institucio-
nais que o (Govérno, que se formou apbs a vitdria da Revolugio de 31
de margo de 1964, baixou no uso de podéres discricionirios.

No preambulo do Ato Institucional de 9 de abril de 1964, editado pelo
Comando Supremo da Revolugdo, ficou dito que “a Revolugio vitoriosa
se investe no exercicio do Poder Constituinte”, “Ela destitui o govério
anterior e tem a capacidade de constituir o névo Govérno”. E prossegue,
dando- énfase aos objetivos revolucionarics. — “Nela se contém o force
normativa, ingrente ao Poder Constitwinie. Ela edita normas juridicas sem
que wisto seja Wmitada pela normabividade anterior & swa witéria”. _

O propésito da Revolugio de 31 de mamgo, diz ainda o citado pre-
dmbulo, foi o de:

_ “ ... assegurar ao n6évo govérno a ser instituido, os meios
indispensaveis 4 obra de reconstrugio econdmica, financeira, po-
litica e moral do Brasil.,.” '

e uma vez destituido (o antigo Govérno) pela Revolugio:

- " ... 80 a esta cabe editar as normas e os processos de cons-

tituighio do ndvo Govérno e atribuir-lhe os podéres ou os instru-

mentos juridicos que the assegurem o exercicio do Poder no in-
terésse exclusivo do. Pajs”,

No texto do referido Ato Institucional varias foram as atribuicbes
de ordem juridica e politica conferidas ao futuro Govérno, mandatirio da
Revolugiio vitoriosa; limitacfes ao exercicio dos Podéres Legislativo (arts.
3.5, 4.9 59 e 6.9) e Judicidrio (art.7.°) e suspensio de garantias cons-
titucionais, inclusive de direitos individuais e de natureza politica (arts. 7.2
e 10). ' S -

}Em 27 de outubro de 1965, pelos motivos expostos, preliminarmente;
o Presidente da Repdblica, na condicio de Chefe do Govérno Revolucio-
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nirio ¢ Comandante Supremo das Féorcas Armadas, resolveu editar o Ato
Institucional n.® 2, :
A justificagio - désse segundo Ato contém razBes que merecem ser

‘destacadas. Reportou-se ao Ato anterior, reiteratido que 2 Revolugao in-

veste-se no exercicio do Podeér Constituinte e:
~ ... edita normas juridicas sem que nisto seja limi-
tada pela normatividade anterior 3 sva vitéria”. '

E, afirma, ainda gue:

— “. .. Nio se disse que a Revolugio foi, mas que é e com-
tinuard. Assim o sen Poder Constituinte nio se exauriu, tanto
¢ éle proprio do processo revoluciondrio, que tem de ser di-
ndmico para atingir os seus objetivos. - ‘

D T R L R R N N I T L o T I S T T,

A Revolucio estd viva e nfio retrocede. Tem promovido
reformas e vai continuar a empreendé-las, insistindo patrioti-
camente em seus propdsitos de recuperacio econdmica, finan-
ceira, politica e moral do Brasil”. : :

E, no dltimo considerando, reafirma:

— ‘... Considerando que o Poder Constituinte da Re-

volugio lhe é intrinseco, nfio apenas paia institucionalizi-la,
mas para assegurar a continuidade da obra que se propds”:

O Ato Institucional n.° 2 ampliou, considerivelmente, os podéres ¢ as
atribuicSes do Chefe do Govérno e alterou; ainda mais, as relagdes entre
o0s Podéres; modificou a composicio e a competéncia constitucional dos
Tribunais superiores; suspendeu, novamente, garantias e direitos indivi-
duais e politicos; dispds sobre a eleicio do Presidente da Reptblica ; extin-
guiu. partidos politicos; excluiy, -da apreciacio judicial, atos e resolugdes
e modificon outras fiormas constitucionais ¢ legais, no plano feéderal, esta-
dual- e municipal, que seria longo enumerar, ainda "que ‘resultintes de
emendas . votadas pelo - Congresso Nacional - durante o mesmo’ periodo
revoluciondrio, e T e '

. Fixou a sua vigéncia até’15 de margo de 1967 (art: 33) e, no art.
30, conferiu ao Presidente da Repiblice podéres legi:lativos, &' revelia do
Congresso Nacional, em forma de delegacio). dn verbis:.- - .

“Art. 30, O Presidente da Repliblica poderd baixar atos
complementares do presente, bem como  decretos-leis sébre ma-
téria de seguranca. nacional” ST e

No art. 9.° j4 havia o mesmo .Afo 0.0 2 excluido “da apreciagio judi-
cial” os referidos Atos Complementares, L
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Aos 5 de fevereiro de 1966, névo Ato Institucional, que tomou o 0. 3,
foi baixado pelo Presidente da Repablica, sob a mesma mspiragio dos an-
teriores; reafirmou-se o “Poder Constituinte da Revolugio que Ihe é in-
trinsece”, e, no art. 6.9, excluiu tambem da apreciagio judicial-os atos pra-
ticados com base méle proprio “e wmos atos complementares déle”,

Finalmente, no Ato Institucional n.° 4, de 7 de dezembro de 1966,
editado pelo Presidente da Reptiblica (e que tive a honra de referendar
como Ministro da Justica e Negécios Interiores), o objetivo principal foi
a convocagiio extraordindria do Congresso Nacional, para discussiio, vota-
¢io e promulgagio do projeto de Constituicio; néle flcou também expiesso,
em seu altimo considerando, que o Govérno continuava “a deter os podé-
res que Ihe foram conferidos pela Revolugio”. No art, 9.9, reiterou-se, ao
Presidente da Rep(blica, delegagio pata, na {orm'a do art. 30 do Ato Ins-
titucional 0.° 2, de 27 de outubro de 1965, baixar Atos Complementares
bemn como Decretas leis sdbre matéria de sequrance nacional até 15 de. mar-
go de 1967 e, bem assim, sdbre “matéria financeira” (§ 1.°) e “matéria
adminisirative e finamceira” (§ 2.°).

A Constituigho prommulgada em 24 de janeiro de 1967, no art. 173
nio sé aprovou, <ome excluin da’ apreciacio judicial, todos os atos pra-
ticados com base nos Atos Iastitucionais e complementares €, como é 6bvio,
€sses proprios pronunciamentos de carater discriciondrio, fundades no “po-
der constituinte” de que se investiu a Revolugio ¢ o Govérno eleite por
forga dela.

Reiteradamente, como foi recordade, ésses Atos Institucionais ou
Complementares ficaram desvinculados das nermas constitucionais ou le-
gais que os jprecederam, -emanadas do Congresso Nacional ou da prépria
Cheiia do Govérno,

De ounho revoluciondrie, destinados a consolidar a obra do Govérno
instituido -em 1964, nio estSo adstritos a qualquer norma ou restrigio pre-
existente ou de hierarguia superior, o que ficou caracterizado, em face do
néve regime, pela exclusio da apreciacio judicial, e sua edu;do i reve-
lia de Cenpresso Nacional.

De fato, baixados sem a pammpac;d.o do Congresso Nacional e imu-

nes ao comrdle do Poder Judicidrio, os Atos Institucionais € Complemen-
tares comstituem wma categovia. especial de normas furidicas, amtdnomas ¢
soberanas, cogentes per i mesmas, sewm possibilidade de confronto ou con-
traste, de efelto mgatwo COM QUATSQUEr oubras.

0O Congresso Nacienal, que stucedeu ao Chefe <o Governo T eXer-
cicio do- poder censtityinte, ratificou essa invulnerabilidade, a qualquer -
tulo, dos referidos Ates Institucionais -ou Complementares.

A exegese désses textos swi-generis hi de levar em conta, portanto,
nio sémente seus préprios térmos, como também a inspiragfio revolucio-
naria; declarada. em sets :oonsidfemnda,- cotn fdrga ¢ poder constituinte.

E proprio das revolugBes vitotriogas buscarem a consolidagio de seus
objetivos em textos juridicos, de cardter discriciondrio; assim, o poder que
expressa @ pensamenty das Férgas Armadas-e geverna com o cefisenso
geral da Nagho, edita e expede os Atos necessarios & consectigio-dos seus
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objetivos, Nao pode ficar limitado ou vinculado a norimas pretéritas; so-
mente é&le préprio estabelece normas para sua atuagio sob a inspiragfo
ttnica, e soberana da vitdria incontestivel e duradoura.

As consideragbes cxpostas visam a demonstrar que os -Atos Comple-
mentares devem ser interpretados por: critérios de hermenéytica peculiares
4 sua origem, inspiracio e finalidades.

— VII ——

Os Atos Complementarcs em que se fundaram os Convénios e De-
cretos Executivos impugnados foram aprovades pelo art. 173 da Consti-
tirigho vigente ¢ os seus efeitos, excluidos da apreciagio judicial, perdura-
rio alé que fique exaurido o vespectivo conteddo, ou que se extinga, pelo
uso, o delegaglo néles contide, em favor dos Governadores dos Estados.

Por sua natureza transitria, destinada a estabelecer regras de adapta-~
¢io entre os regimes pretérito ¢ futuro o intérprete ha de levar em conta,
na exegese do Titulo V da Consutmqao (onde se encontra o art. 173) que
da ordem juridica p1eex1stente, constavam numerosos atos disericionérios;
é natural que da sua aprovagio global e indiscritinada (art. 173) surjam
dividas e controvérsias a solver; mas o espirito. e a natureza das reie-
ridas ““dispasicles gerais ¢ transitotias” hdo de prewvalecer como visando &
consolidacio dos propésitos da Revolucio vitoriosa.

De fato, nos consideranda do Ato Institucional n.° 4 (que tive a honra
de referendar come Ministro da Justiga e Negécios Interiores) ficou dito,
entre outras afirmacdes da mesma natureza, gue o finalidade da promulga-
¢do de wma nova Constituigdo seria “q institucionolzacie das sdéias @ prin-
cipios dia Revolugdo” e “assequrar o continuidade da cbia vevoluciondria”,

Assim, a interpretagfio dos Atos discricionarios, aprovados sem res-
triges pelo Congresso Nacional, transformado em Assembléia Consti-
tuinte, nde pode ser ovientada no sentido de M@gw—ﬂhes aplicagio ou redu-
.am‘-lhes 08 efm,tos, em obséquio a principios outros; aquﬂo que Nos Mesmos
Atos se contém, de acordo com a sua letra e o seu esp1r1to, deve operar
e merecer mtegral acatamento,

— VIII —

Os Atos Complementares citades na consulta e nas representagdes en-
volvem delegagdo de podewes leqm’mtwos ans Governasleres des Estados
para firmarem convénios e majorarem ¢ imposte- sobre circulagio de mer-
cadorias.

Contra essa delegagio, tanto mais quando. oriunda de um poder dis-
criciondrio, nada se poderd vilida e jutidicamente abjetar.

De fato, a doutrina brasileira, com apoic na . estuangeira, ji ela,ma.va
desde longa 'data pelas delegagBes legislativas que a Constituigio de 1946
vedava ¢ a Emenda Constitucional n.0 4, de 196}, admitin (art. 22 pard-
grafo 1nico) enguanto estéve em vigor (Ememda Congtitucional n.° 6, de
1963)..
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Para nio alongar éste patecer, reporto-me a irabalhos juridicos re-
centes sdhre a matérias, os quais contém, por sua vez, ampla bibliografia
a respeito das delegagbes legislativas: Delegacdo Legislativa, LEvia Cas-
TELLO BrAWCO RANGEL, tn Revisia de Direito Administrativo, vol. 84, pa-
gina 359; Delegagio de Podéres, Luiz GoNzacA Do NASCIMENTO SiLva,
an Kevista cit.,, vol. 81, pag. 1;Delegagiio de Podéres, A, MaciApo Paupk-
rie, Reviste cit., vol. 72, pig. 23; A Legislagiie Delegada, CArLos Mupry-
®ros Sinva, #w Rewista cit., vol. 71, papg. 1; Delegagdo Legislative, BoNIFA-
o ForTes, @ Revista cit,, vol, 62, pag. 353; Poder Legislativo, ArrANTO
wr CarvALzto, in Reviste cit, vol. 56, pag. 29; Reformas essenciais ao
aperfeigoamiento das institwigdes politicas brasileivas, SeaBrA FAGUNDES, in
Revista cit., vol. 43, pag. 1; As Delegagies Legislativas e o Poder Regula-
mentar, Cato TAciTO, in Reviste cit., vol, 34, pag. 471; Delegacio de Po-
déres, Castro NUNES, in Revista cit., vol, 25, pag. 1; O Estado ¢ a Ordem
Econdmica. Problemas de Técwica Legislativa, TEMisTOCLES CAVALCANTI,
in Revista cit., vol. 25, pig. 442, _

A Constituicio adotou o principio de delegagio em virios de seus dis-
positivos (art. 6.°, pardgrafo tnico, art. 17, § 1.° (legislagio do Distrito
Federal delegada ao Semado); art. 22, § 2.2 (delegacio ao Poder Iixe-
cutivo para fixar aliquotas); art. 18 (resolugdes do Senado sdbre matéria
tributdria) ; art. 19, § 7.% (delegagio de administragio tributdria) ; art. 24,
§ 2.° (resolugdo do Senado sébre impésto de transmissio) ; art. 24, § 4.9
(resolugiio do Senado sébre aliguota do impdsto de circulagio de merca-
doria) ; art. 26, § 1.° (delegagio ao Tribunal de Countas da Unifo para o
calculo .de cotas de arrecadagio de impostos) ; art. 27 (convénios sobre ad-
ministragfo tributatia e programas de investimentos) ; art, 45, ns, II, ITI,
IV e V; art, 49, IV, V, VI e VII (processo legislativo) ; art. 55 (leis de-
legadas) ; art. 56 (delegagio a comissio especial); art. 57 (delegagio ao
Presidente da Repfiblica) ; art, 58 (decretos com fdr¢a de lei) ; art. 83, pa-
rigrafo finico (delegagio do Presidente da Reptiblica aos Ministros de Es-
tado) ; art. 115, pardgrafo nico (delegacio ao Supremo Tribunal TFederal
para regular certas matérias no seu Regimento Interno) ; art. 188, pardgrafo
finico (perinissao aos Estados de adogiio do regime das leis delegadas).

Como se vé&, os Atos Institucionais e Complementares, como a Cons-
tituigio vigente, modificaram, profundamente, o direito anterior sébre a
matéria da delegagio. Enquanto que no regime de 1946 ela era expressa-
mente vedade (Constituicio de 1946, art. 36, § 2.2), a partir do Govérno
instituido pela Revolugio vitoriosa de 31 de marco de 1964, passon o ser
facultada e usada em mumirosos atos legislativos; nos textos votados para
institucionalizar os ‘objetivos do movimento revolucionirio a delegagio fol
largamente admitida, : .

Nédo 14, pois, como impugnar as delegacBes contidas nos Atos Com-
plementares dos quais derivaram os Convénios e Decretos impugnados pe-
los autores da fepresenta¢dio; nio mais éxiste a rigida vedacfo constitu-
cional e reservas doutrindrias, quanto ao assunto, perderam a sua férca.
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Respondo, pois, afirmativamente, ao primeiro guesito da consulta: —
& valida a delegacio de podéres constante dos Atos Complementares cita-
dos, porque o seu cardter discriciondrio, como ficou amplamente explicado,
nio admitia restrighes nesse sentido; alids, o govérno revolucionario pra-
ticou numerosos outros atos de delegacio (318 decretos-leis) e a doutrina
niacional fornece valiosos subsidios sObre a legitimidade déste processo le-
gislativo. _

Os Convénios e os Decretos Exectitivos impugnados foram firmados e
baixados com base nas delegagfes contidas nos Atos Complementares.

Em verdade, conforme ficou esclarecido na consulta, o art. 4.° do Ato
Complementar n.% 27 fixou a aliquota uniforme de 12% do impdsto s6-
bre circulacio de mercadorins para todo o pais; o Ato Complementar
n.? 31 aumentou essa aliquota. '

Os Atos Complementares ns. 35 € 36, porém, delegaram aos Estados a
fixacio da mesma aliquota no exercicio de 1967 até o limite mdximo de
189, mediante convinio celebrado entre as unidades federativas periencen-
tes @ wmd o wals Pegibes geo-econdmiicas; dispensou-se a ratificacio dos
Convénios pelas Assembléias Legislativas e delegou-se tal poder, exclusi-
vamente, aos Governadores dos Estados. .

- A principio o legislador discriciondrio estabelecen um regime rigido,
de aliquota fixa para todo o pafs; afinal, adotou um sistema flexivel para
atender, no espago ¢ no tewpo, is varias regides geo-econdmicas.

Nenhum obsticulo havia que pudesse, juridicamente, impedir a modi-
ficagdo do processo de majoragio do impdsto, pois que os Atos Comple-
mentares eram: de natureza revolucioniria, baixados 4 revelia do Con-
gresso Nacional e excluidos da apreciagio judicial. _

Conforme previam os Atos Complementares, os Convénios e Decretos
impugnados foram firmados ¢ baixados no ano de 1967, estabelecendo a
majoracio do ICM até o limite de 18% (art. 6.° do Ato Complementar
n.° 35).

Houve, portante, majovacio denivo do praso previste na delegagiio ¢
pela forma wéle prevista.

Aprovado o Ato Complementar e os atos de natureza legislativa néI.e
fundados (art. 173, n. 11T, da Constituigio de 1967), nio é possivel mais
questionar sdbre a matéria. |

De fato, nio sé os Convénios, como os Decretos impugnados, por
férea de delegacio, sio de naturesa lzgislativa, porque aumentam aliquotas
de impdsto.

I, sendo de natureza legislativa, estio excluidos da “‘apreciagio judi-
cial”, como dispbe o mesmo art. 173 (caput) da Constituigio.

O fato de ter sido deferida a cobranca para ¢ ano de 1968, na Gua-
nabara, nio tem, como consegliéncia, invalidi-la; o ponto capital ft_n a
majoracdo do tributo e esta se deu, no ano de 1967, conforme determinou
o Ato Complementar n.% 35, : L ST PR

TFoi uma liberalidade do 'fisco o adiamento para 1968 da cobranca da
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majoragio e contra essa dilagio nio pode o contribuinte suscitar questio
judicial; falta-The legitimo interésse processual (Céd. Proc. Civil, art, 29,
A delegagio ndo caducou, com a dilagio do prazo de cobranca, porgue

elo se referia & majoragdo, em 1967, da aliquota, ao seu limite mdximo, sem

aludir ao inicle de sua cobranco.

Com o regime de flexibilidade adotado pelos Atos Complementares.
ns. 35 e 36, modificativos dos textos anteriores sébre a matéria, era perfei-
tamente plausivel o adiamento da cobranga, pela forma por que se féz (gra-
dual e progressiva).

Os motivos déste procedimento constam, alids, dos comsiderande dos
Convénios e Decretos impugnados e sdo convincentes. '

Tem todo o cabimento, outrossim, no caso, a invocagio da Swmeds
1.% 66 da Jurisprudéncia predominante do Pretério Excelso, segundo a qual
“¢€ legitima a cobranga do tributo que houver sido aumentado apds o orga-
mento, mas antes do inicio do respectivo exercicio financeiro”,

Fica, assim, respondido afirmativamente o segundo quesito da con-
sulta; o aumento da aliquota em exame é constitucional porque realizado
fielmente, pelo Estado, nos térmos da delegagdo legislative contida nos Atos
Complementares ns. 35 e 36, aprovados pelo art. 173 da Constitnicio Fe-
deral e excluides da apreciagio judicial.

X

Feitas estas consideragdes e respondidos os. dois quesitos da consulta,
pouco resta para se concluir pela total improcedéncia das Representacdes.

Néo hd inconstitucionalidade a declarar, nem seria possivel tal resul-
tado, de vez que os atos de natureza. legislativa, baixados pelos Govérnos
estaduais, 10 caso em exame, estio excluidos da apreciaciio judicial (art.
173, 0.2 T, da Constituicio).

Mas, admitindo-se, pata argumentar, que tal apreciagio fésse viavel,
processualmente, a argiiigio de inconstitucionalidade, ainda assitn, nio te-
ria cabimento, porque mio comprovados os seus pressupostos, em face da
jurisprudéncia do Pretério Excelso e da ligio da doutrina, a que ji me
reportei,

Para tornar mais explicita essa conclusio e atendendo ao apélo do
Estado consulente, farei alguns comentarios sébre og principais argumentos.
dos autores da Representacio, alids, ja resumidos, '

Nio procede a primeira observacio das AssociagBes. de classe de que
nio cabe aos Estados, apds a vigéncia da Constituigio, “por simples ato
dos respectivos Executivos, introduzirem alterages no regime tributirio.
excepcional anterior a 15 de margo de 1967, ‘

No caso, os Executivos agiram com base na delegagdo que lhes foi
dada, expressa e diretamente pelos Atos Complementares, com aprovagio
do art. 173; n.® III, da Constituigio. '

A questio da “queda de arrecadacfio” & matéria de fato, que nio pode
ser discutida num processo de Representygiq, de contrdle de incomstitu-
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cionalidade em fese; ¢sse decréscimo se deve presumir, até prova em con-
tririo, e cujo 6nus, alids, seria do contribuinte e nio do fisco, ante a
afirtnaciio da autoridade, : -

O art, n,° 36 do Ato Complementar n.° 35 {que tive a honra de refe-
readar) ligou o requisito da “queda de arrecadagio” & nio compensacio
pelas cotas do Fundo de Participagio, o que torna a verificagio do pressu~ -
posto. legal, para a majoragfio, mais complexa ainda, e, portanto, incom-
pativel com a via processual eleita pelos Representantes.

Os Convénjos deram expressdo pritica i delegacfio legislativa conti-
da nos Atos Complementares, e em nada exorbitaram.,

A alegagio de que o reajuste da aliquota deveria ter sido processado
e consumado “dentro do exercicio de 1967” ndo procede. Os Convénios
e 0s Atos Executivos impugnados foram firmados e baixados no referide

~ano; a cobranga da majoragio é que ficou deferida para o exercicio de

1968, em beneficio do contribuinte,

O fato capital, de cunho legislativo, como é ébvio, foi a majoracio
do tributo; a providéncia da dilagio da cobranga é de ordem adminis-
trativa e nenhum gravame ou lesio de direito causon aos associados das.
entidades Representantes, ‘

Sébre a autorizacfio orgamenidria para a cobranga no exercicio de
1968, a partir de abril, ela decorre expressamente do Decreto Executivo,
datado de 1967, antes, portanto, do inicio do exercicio subseqiiente. Fun-
da-se na delegagio legislativa, tantas vézes aludida, e seria vilida, mesmo
em outros casos, segundo a Sumule n.° 66,

Convém ressaltar que o impdsto ji era cobrado, em 1967, & base de
15% ; somente os acréscimos progressivos de 3% € que tiveram a sua co-
branga adiada, no préprio Ate Executivo (delegado) que os criou.

Nao tem procedéncia o argumento de que as medidas do Govérno dis-
criciondrio, constantes dos Atos Complementares e Institucionais, apro-
vados pelo art, 173 da Constituigio, foram sdmente aquelas consumadas
antes de 15 de margo de 1967. Esta afirmagio importa em negar efeitos
a todos os decretos-leis ¢ Atos Complementares baixados as vésperas da
vigéncia da Constituigio, :

Mas o entendimento geral e pacifico nfio é éste; pelo contririo, aqué-
les diplomas legais continuam em vigor até que seja exaurido o seu con-
tetido. . ‘

No caso em exame, os Atos Complementares ns. 35 e 36 contém uma
delegacdo legislotiva, com conteiido e prazo certos, que foram, fielmente
ohservados.

No comentério que fiz sébre a natureza désses Atos, a conclusio con-
trria ao que afirmaram as Associagbes de classe resulta em tdda a sua
evidéncia,

A Representagio do Deputado Emilio- Nina Ribeiro nio contém ma-
téria nova; repete, em substincia, os mesmos argumentos da formulada
pela Confederagio e que ji foi objeto de minucioso exatne.
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Em conclusio:

Niao procedem as Representagbes em causa contra a recefite majoragio
do ICM; ela estd imune de apreciacio judicial, porque de natureza legis-
lativa, fundada em delegacdo outorgada por Atos Complementares.

Mas, ainda, que assim nfo fosse, os pressupostos da imconstitucionali-
dode nio ficaram provados de forma inequivoca e manifesta, como se fazia
mister, em progesso de Representagio, de Ambhito estrito e de exame,
em tese, da lel ou ato normativo.

£ o gue me parece, S. M. J.

Rio de Janeiro, 17 de maio de 1968
Carpos MEDEIROS SILVA

LIVROS

M.Szasra Fagunpes, O contréle dos atos administrativos pelo Poder Ju-
dicidrio — 4.2 edi¢io, Forense, Rio, 1968,

Publica-se a. quarta edigho dessa obra, que se pode dizer clissica, Ja
literatura juridica nacional, acérca do contréle jurisdicional dos atos da Ad-
minisitagio piblica. A constincia dos conflitos entre individuos e Estado,
que cada vez mais se acendem, torna o livro de SEaBrA FAGUNDES objeto
de permanente consulta.

A quarta edigio nfio estd propriamente revista. Conserva o texio da
segunda edigio, apenas adaptado 4 legislagio nova, em particular & nova
Constituicio Federal, Os capitulos relativos 4 desapropriagio e ao manda-
do de seguranca foram também atudlizados, Importante é a inclusfo, no
capitulo dos remédios utilizdveis para suscitar o contrdle jurisdicional dos
atos administrativos, de uma parte reservada ao estudo da- a¢io popular,
rujo tratamento se impunha ao Autor, em face da disciplina que retragon
assim a Carta. Politica recente, como a Lei n.® 4,717, de 29 de junho
de 1965.

Trata-se de inovagBes que justificam a substituigio do exemplar an-
terior pelo da edi¢io que agora veic a lume,

Acostinmo Avvim, Comentdrios ao Cédigo Civil, 1.2 volume —— Editéra
Juridica e Universitiria, S. Paulo, 1968.

Os comentérios elaboram-ge, de ordinario, logo apds a entrada em
vigor da lel. Interpreta-se o texto legal, artigo por artigo, dando-se uma
indisfarcivel prevaléncia ao aspecto literal, ou gramatical; revelam-se os
trabalhos preparatérios e apontam-se, 4 guisa de ilustra¢io ou como sub-
sidio para a exegese, os preceitos correspondentes do direito anterior e de
leis estrangeiras. B em suma, um primeiro contacto da doutrina com a lei,
que desponta, :

B essa a missfio histérica dos grandes comentdrios: éles deshravam o
terreno, ainda virgem, do novel direito positivo, na tentativa de aumentar,
cs alicerces da construgio cientifica, de reconhecer teorias, de identificar
conceitos, de espancar as primeiras dfividas, e esmerilhar e corrigir excessos,
insuficiénelas ou imperfeigdes de linguagem,.



