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RESUMO

A Constituicdo de 1988, como reflexo do direito
promocional e responsivo forjado no século XX amtkiper-complexidade da
sociedade moderna, estrutura o federalismo de am@afque se pode qualificar
de cooperativa. O cooperativismo federativo sigaifo estimulo do sistema
juridico a integracdo das unidades componentesdtadcasponte proprigpara
a formacéo de arranjos institucionais viabilizadade atingimento dos ditames
constitucionais, especialmente os objetivos fundaare da Republica,

positivados no art. 3° da Carta Maior.

Quer isto dizer que as relacdes entre a Unidostalhs, o
Distrito Federal e os Municipios devem estar fumadada colaboracdo mutua
equilibrando-se as manifestacbes competitivas de-gaverno das unidades
subnacionais (autonomia) e a realizagdo integradquedas composicoes

institucionais (cooperacgao).

As notas do cooperativismo da federacdo estédoiadpg
por todo o texto constitucional. Além dos objetifoedamentais da Republica,
estdo previstas, ao longo de todo o ordenamentstitarional diversas formas
de acao integrada estatal para praticamente tedasnaipais funcdes e politicas

publicas.



No campo tributario, os mais relevantes desdobrareeato
federalismo cooperativo sao a estruturacdo donsssf®r meio de normas gerais,
expedidas em lei complementar, que funcionam comecamismos de
uniformizacdo de conteudos relativos a matéridsitiirias fundamentais (art.
146, 1, alineas “a” e “b”, CF); a reparticdo desceitas tributarias, como
convém a todo federalismo cooperativo; a colabara&géire os entes tributantes
como pauta de suas relacgdes; o regime tributar rd@roempresas e das

sociedades cooperativas e a troca de informacfesdi

Apesar de absoluto como forma de organizacéo dad&st
o federalismo cooperativo é indutivo dos mais $aarranjos institucionais
para a amoldagem e acomodacédo das relagdes irgengowventais, sem perder
de vista, obviamente, os limites constitucionainimos pré-estabelecidos,

sempre tendo em meta o desenvolvimento dessa$esla; por meio delas, o

almejado implemento dos objetivos fundamentais eja’Blica.



ABSTRACT

1988's Constitution, a reflectioof the promotional and
responsivdaw designed in the twentieth century hyper compiedern society,
organizes federalism as cooperative. The cooperdaderalism is a stimulus
from the juridical system to the units which compake federation to integrate
sponte propria, so that institutional arrangement allows the nmegtiof
constitutional prescriptions, especially the Remdlfundamental objectives,

evidenced at the third article of the Constitution.

This means that the relationships amadhg Union, the
states, the capital (seat of government) and distiinust be built on mutual
collaboration so it is possible to balance the satienal units’ competitive
manifestations of self-government (autonomy) arel ititegrated realization of

those units (cooperation).

References regarding the federation’s cooperativesm
spread all over the constitutional text. Besides Republic’s fundamental
objectives, several ways of state integrated actiwe anticipatedin the
constitutional order and practically concern ak thmain public functions and

policies.



Concerning taxation, the most important consequemnde
cooperative federalism are the system organizabiased on general rules,
established by complementary law which standardize issues related to
fundamental taxation matter (article 146, Ill, stéms “a” and “b”, Federal
Constitution); the sharing of taxation revenue,itas suitable to cooperative
federalism; the collaboration among taxpayers dmss to their relationship;
micro companies and cooperative societies taxgiaicy and the exchange of

fiscal information.

Despite the federalism being unquestionable ase Stat
organization, the cooperative federalism instigatearious institutional
arrangements aiming the molding and adaptation woterigovernment
relationships, surely without losing sight of theinimal pre-established
constitutional limits. It also aims both the evaduat of those relations and the

desired implement of the Republic’s fundamentajets.
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INTRODUCAO

A complexidade da sociedade p6s-moderna tem mabidiz
os estudiosos das ciéncias sociais, como 0S sgomloos economistas, 0S
cientistas politicos e também os juristas (estudiata Ciéncia do Direito) na
busca de explicacbes aos problemas dai decorré&siesque se poderia chamar
de entorpecimento cientifico tem gerado uma prafudiidéias, esbocadas em
diversas teorias, traduzindo uma verdadeira “ades@aradigma” a que se refere

Thomas Kuhh

O direito, enquanto parte da sociedade, tambémpesta
a prova, sob interrogacédo, carecendo de redefinighceus limites, de seus
conceitos, de sua configuracéo, de seu papel sotigkja, de uma re-concepcao

ampla, abrangente, total (em larga escala).

A analise da relacdo entre o principio federativoststema
tributario do ponto de vista das novas inflexdespda-modernidade propicia
uma nova forma de olhar o fendmeno juridico e oepague o direito
desempenha na sociedade. Nesse trabalho, estentcomja mudancas sera
vislumbrado — e, mais do que isso, aplicado — nmpca tributario, mais

especificamente, na estruturacdo do sistema tribigab o influxo do principio

! Alves-Mazzoti, Alda Judith & Gewandsznajder, Fewha O método das ciéncias naturais e sociais:
pesquisa quantitativa e qualitatiz® ed. Ed. Pioneira, p. 24/28
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federativo. Proceder a uma revisdo de todo o sssteiutario sob este novo
sistema de referéncia seria tarefa por demais sxtejue tornaria impraticavel a
consecucdo do presente estudo, razdo pela quahgigacele aos reflexos do

principio federativo sobre a tributacao.

E por que a escolha do tema das relacdes entra@po
federativo e a estruturacdo do sistema tributaai@ pleitarmos os olhos sob a
abordagem que aqui se pretende empregar? Porquelano juridico, as
principais feicbes do sistema tributario num estaderal sdo fundamentalmente

decorréncias da formulacéo juridico-constituciatmfederalismo.

No quadro das teorias do direito da pos-modernidetie
trabalho deixar-se-4 sensibilizar pela denominadaria dos sistemas,
especificamente a teoria dos sistemas formuladaNjjdas Luhmanf Sob as
hostes dessa teoria, procurar-se-a estabelecstemai de referéncia com que o
trabalho lidara para propugnar um discurso cieatith respeito do principio
federativo e de suas inflexbes principais sobrastersa tributario brasileiro

vigente.

Outra referéncia teorica importante que nortearatmalho
€ a concepcao do direito como um sistema de lirguag que se coaduna, em

linhas gerais, com as proposi¢oes da teoria luhrmaaardos sistemas. Assim, as

2 Introduccién a la teoria de sistemiEéxico-Espanha, Universidad Iberoamericana — vaqtbs, 1996;
Sobre os fundamentos teérico-sistémicos da tea@risodiedade O conceito de sociedadia Niklas
Luhmann: a nova teoria dos sistepmag). por Clarissa E. B. Neves e Eva M. B. Sanias{o Alegre:
Ed. Universidade/UFRGS, Goethe-Institut/ICBA, 198760/74 e 75/91, respectivamente.
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categorias basicas da semidtica do direito serdimsadbs como método para

aproximacgao do objeto de estudo, sempre sob alteodia dos sistemas.

Como bem pontua Paulo de Barros Carvalho, € pdssive
estabelecer uma relagcdo entre as teorias da lieguag dos sistemas
autopoiéticos. Esta tem o direito como um sistemaamnunicacdo informado
por um cédigo proprio, com uma autopoiese propgrguela oferece a descricéo
da tessitura da linguagem do sistema juridico, cesta linguagem € e como

pode ser estudada e compreendida. Nos dizeresaimoeAutor:

“a doutrina da autopoiesis, que chega timidamentenaio
juridico nacional, com superar a visdo dos sisteafestos,
em constante intercambio direto, vem trazer enagafaco a
compreensdo sistematica do direito positivo, chalmaa
atencdo para sua autonomia operacional e mostrgunelc
anico modo de apreender-lhe as mensagens pressriév
interpretando-o juridicamente, isto €, a partir deas

estruturas, categorias, processos e formas.”

No direito, o paradigma (no sentido de Thomas Kldan)
teoria pura do direito de Hans Kelsen correspondena realidade ndo mais
existente no atual contexto social. Ndo que se des@ensar a teoria pura e as

suas contribuicbes a ciéncia do direito, mas sim #uperpor as novas

%in Direito tributério: fundamentos juridicos daiméncia 12 ed., S0 Paulo: Ed. Saraiva, 1998, p. 104
13




concepcdes do juridico. Por isso, a proposta dsepte trabalho € pensar em
outras bases o principio federativo e as mutuafidagdes deste com o sistema

tributario.

A questdo a ser tratada neste trabalho é: observanese
o direito em geral e o principio federativo em esp#al sob a abordagem da
teoria do direito promocional e responsivo em suaevsao dada pela teoria
dos sistemas de Luhmann, qual a sua influéncia sabo sistema tributario?
A relacdo entre o principio federativo e o sistemaributario é tema por
demais explorado na doutrina, porém a analise dessalacédo sob as luzes
das teorias do direito da p6s-modernidade, com esgal relevo para a teoria
dos sistemas de Luhmann, ainda € um recurso poucdilizado. Em suma,
este trabalho, valendo-se desse instrumental tedoicse destina a revisdo (ou
tanto quanto possivel, fornecer uma nova visdo) dawincipais imbricaces

entre o principio federativo e o sistema constituonal tributario.

Uma das caracteristicas mais fundamentais do @lipgis-
moderno, que se apresenta com nitidez no direibstitocional péatrio, sdo as
formas de pauta das condutas de maneira promocgomasponsiva. Por tais
circunstancias, o direito € muito mais propositivaltado para o futuro, que fixa
finalidades a serem promovidas, que da um reveston@ridico aos fatos de
modo a propugnar solucdes construidas de formastiasupara os diversos tipos
de conflitos que se apresentam. E um direito maisvel, mais sensivel as

peculiaridades das situacdes juridicas. Nado que msto direito dispense a
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atuacao retrospectiva, isto €, a previsdo de caBsets juridicas punitivas para
ocorréncias passadas, como no direito penal e matadida responsabilidade
civil, mas, na complexidade moderna, a necessidadarover solu¢des para os
novos tipos de conflitos esta fazendo com que eitdjrsobre aborda-los de

modo diverso, inaugure novas formas de encaminhanaensolucdes.

Nesse cenario, que sera melhor pormenorizado, pote
ser surpreendido o principio federativo e seuscjp@is e mais determinantes

desdobramentos para o sistema tributario?

Usualmente, a doutrina tradicional vé o princigiddrativo
em relacdo ao sistema tributario para dizer queibaitacdo € corolario da
federacdo, que o principio federativo implica neagamente a provisdo de
fontes de receita para sustentar as atribuicbesnedrativas conferidas as
unidades federativas, sob pena de perda de autandmiénfase € dada a

autonomia das unidades federativas e ao papefidotos para garanti-la.

Com a visdo promocional e responsiva do direitooe d
principio federativo, procurar-se-a, num primeias§o, analisar o federalismo
positivado na Constituicdo de 1988 e, posteriormeth¢notar as caracteristicas

gue o sistema tributario assume decorrentes aedaélo federativo.

15



JUSTIFICATIVA CIENTIFICA DO TRABALHO

O estudo do direito tem se pautado ainda pela flagéo
tedrico-filoséfica do positivismo juridico, que -Amresta duvida — teve como
grande mérito fornecer um instrumental metodolégie@nalise do direito muito
eficaz, completo e (til, ao desenhar os lindesidgtd, apartando o juridico do

nao juridico.

Mas, o positivismo juridico corresponde a sociededde
Estado Liberal do século XIX. Desde entdo a sodied® modificou, tornando-

se mais complexa.

Utilizar as contribuicdes das teorias do direito dgpds-
modernidade para explicitar o contexto constitucioal préprio e, assim,
reformular o conteudo do principio federativo para sua melhor
compreensao, propiciando ajustar a sua significacAgara o sistema

tributario, as suas influéncias sobre o sistema toutario.

A contribuicdo, pois, € primordialmente empirices gue
visa dilucidar o objeto de estudo, respondendoestgo sobre o que €, no direito
positivo estatal, o principio federativo e as spascipais inflexdes sobre o

sistema tributario.

16



PRIMEIRA PARTE — PREMISSAS CIENTIFICAS

O que é o direito para os fins desse trabalho?

Toda construcao cientifica bem elaborada esta ada@m
premissas fundamentais, que funcionam como sistdmasferéncia para que se

possa dizer algo sobre o objeto de estudo.

Em primeiro lugar, € preciso definir o objeto déuds.
Mas — em ciéncias humanas notadamente — isto tenmiomcacao direta e
necessaria com o enfoque que se da ao objet®,istom a teoria que se adota
para observa-lo. O objeto de estudo sera diversacdedo com a forma de

surpreendé-lo.

Quanto ao direito, as possibilidades de compreefégéao
oferecem como um primeiro obstaculo as varias @e=pda palavra “direito”.
Direito como direito subjetivo, direito objetivopmo justica, como sinbnimo de

certo, correto, direito como ordem de valores, etc.

Ao mesmo tempo, surge no horizonte do pesquisatiar u
gama de proposicles tedricas — estruturadas ermaganr ndo — dispondo sobre
0 “objeto”, sob inimeros angulos de observacaer(ia, externo, geral, parcial,
reducionista — reduzir o direito a outra coisaalteante — explicar tudo pelo

direito, etc.) e sob inUmeras concepcdes filoséfiaaioldgicas e até ideoldgicas.
17



Ao adentrar em tdo profuso manancial, o cientEgsado
0 momento inicial de surpresa e até hesitacdoupacse localizar, se identificar
com alguma ordem de idéias. Quando a encontraa-s@ncapaz de circular

dentre as varias paisagens propositivas e conatauia propria compreensao.

Como deve ser, entdo, considerado o direito para a
consecucédo do estudo ora proposto? Ou, de outrairmagual a concepcao de
direito subjacente ao estudo ora proposto e que p@biliza-lo? Qual o corte
epistemologico em que se assentardo as premissaxlkeisdes deste estudo? E

qgual o porqué do corte epistemoldgico propostooeondro?

O presente estudo ndo tem sentido se ndo se delwruca
olhar sobre o direito do Estado Pds-Social ou Péddvhd. No Estado Pos-
Social, sucessor do Estado Social, os valoregjezs, a forma de organizacao

da sociedade e do direito séo bastante diferengequk Ihes precederam.

Quanto aos valores, no lugar da valorizacdo doviddo
(Estado Liberal) ou das classes sociais (Estad@lpaoco Estado Pds-Social, as
organizagbes existentes na sociedade, como grampeesas, universidades,
associacOes de classe, etc. assumem maior relava@cisentimento de
pertinéncia a sociedade se identifica muito maisn @ integracdo a tais

organizacdes do que no nivel individual ou claasist

4 A comparacé&o entre os Estados Liberal, SocialeSe@ial baseia-se no artigs desafios do

judiciario: um enquadramento tedricde Celso F. Campilongo, in Direitos humanos,iisesociais e

justi;a varios autores, org. José Eduardo Faria, 12@d®&o Paulo: Ed. Malheiros, 2002, p. 30/51
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Os atores politicos deixam de ser primordialmente o
partidos politicos (Estado Liberal) ou os sindisatBstado Social), assumindo
papel mais relevante os movimentos sociais, comwmwamento dos sem-terra,

0s ambientalistas, as mulheres, os homossexuais, et

O ideal maximo a pautar a acdo social deixa deaser
liberdade (Estado Liberal) ou a igualdade (Estadoia), sobrelevando-se o
valor da solidariedade. Na economia, nem o merbado(Estado Liberal), nem
o Estado intervencionista (Estado Social) merecamotdestaque, mas sim o

terceiro setor, isto é, as organizacfes ndo-gonerniais.

Se no Estado Liberal a énfase maior encontravaasse n
valorizacdo do espaco privado e no Estado Socelyatorizagdo do espacgo
publico, no Estado Pos-Social, os valores, os sita® ideais sociais situam-se
num espaco intermediario entre o publico e o poyaerdendo importancia e

sentido tal dicotomia.

O direito nesta nova etapa de desenvolvimento Ispeiasa
a ter que responder as novas demandas sociadaggzor interesses até entao
inexistentes no quadro das relagcdes sociais, ougxsstentes, ainda nao
emergidos, como os relativos aos interesses difeismgetivos (meio-ambiente,
defesa do consumidor), as relagcdes entre pessoazesimo sexo (casamento,
adocao, direito de heranca, direito a beneficiosvigenciarios, etc.), aos
conflitos envolvendo movimentos sociais, como osimentos dos sem-terra ou

dos sem-teto, as comunidades das favelas, a vialérizana, etc.

19



Exige-se do direito nestes novos tempos solucOekipis,
especificas, conjunturais a cada grupo de noveseisges. A sociedade passa a
demandar um direito que seja capaz de ndo s6 mametem (Estado Liberal)
ou transformar a ordem (Estado Social), mas capazgular tais necessidades
conjunturais insurgentes. O direito passa a seabasea se pautar numa
racionalidade reflexiva e responsiva, que postbdferecer solugdes refletidas,
isto &, elaboradas para cada caso concreto, estaspadequadas as peculiares
demandas sociais. As decisfes dos conflitos sdmgdes tOpicas e ndo postas
como imodificaveis, mas, pelo contrario, sdo dexss8ujeitas a revisdo de
acordo com as vicissitudes vindouras, como, pres,decisdes administrativas
do CADE quanto a direito concorrencial. O mesma @sir trds da autorizacao
legal para a modificacdo dos contratos, seja emafuade mudancas que alterem
profundamente o equilibrio juridico das prestagéisisularebus sic stantibys

seja para atender a funcao social do contrato.

O foco do direito passa a ser ndo a conflituosidatie-
individual (Estado Liberal) ou a conciliacdo ent® interesses antagonicos do
capital e do trabalho (Estado Social), mas a adtnagdo de conflitos
relacionados as aludidas novas demandas sociaisren®ocdo e incentivo de

determinados comportamentos sociais, tendo emdettaminados fins.

A regulacado dos conflitos, pela peculiaridade dbsresses
envolvidos, torna-se fragmentada e muitas vezedizada através de

mecanismos de auto-regulacdo. Por isso, a estrdtusstema juridico passa a

20



ser muito mais circular sob a forma de redes navasgtdo que hierarquica com
base em critérios formais. Evidentemente, o direistatal ainda € a maior
estratégia de que dispde o sistema juridico parange as expectativas
normativas. Contudo, paulatinamente, outros coogide normas de fontes nao

estatais vém ganhandstatusde programas para a tomada de decisdes juridicas.

As regras internas de uma série de comunidadesy asm
favelas dos grandes centros urbanos ou os nudcleogpoder paralelo de
organizacfes criminais (trafico de drogas); a gt produzida no seio de
entidades internacionais relativas ao meio-ambjeadecomércio (Organizacéo
Mundial do Comércio), etc.; a disciplina esporteraanada de 6rgdos mundiais
como a FIFA, no futebol, a FIA, no automobilismo,d&ersas outras, 0s
conceitos e regras do mundo da moda s&do formasutteregulacdo de
comportamentos de fontes ndo estritamente estdtarmbém a atividade de
diversas organizacdes nao-governamentais (ONGs) néml nacional e

internacional abre flancos de comunicacao jurid&aestatal.

Quanto ao carater promocional e responsivo, o tdjrei
troca informacdes com os demais sistemas sociadertyo de seus limites
funcionais, constitui-se como mecanismo de estigida incentivo ou
desestimulo destas ou daquelas condutas dos aooémis. E um direito
prospectivo, que pde metas, valores, objetivos dammas de inducéo social. A
modelagem do direito, para além do controle saeptessivo (sancdo penal),

avanca para controles sociaigriori, isto €, para a formulacdo de métodos de
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prevencao e articulacéo prévia de conflitos, mediamecanismos como o direito
do planejamento, os incentivos fiscais, a sancamiat, etc. O direito deixa de
pressupor o fato ilicito para a atuacdo das norpassando estas a se aplicar
imediatamente e para o futuro. Além disso, no ineds-moderno multiplicam-
se mecanismos de auto-regulacdo e a formacdo de nedmativas proprias a
cada espectro de conflitos, caracterizando a respdade, isto €, a necessidade

de viabilizacdo de respostas juridicas a estes ogesanflitos.

Em suma, o direito, por pressdo das novas demandas
sociais, passou a tratar os conflitos e as relag@aais de forma diferente. Além
de continuar a oferecer a disciplina retrospeaiv@omportamento, que parte do
pressuposto de uma ilicitude, o direito passouexecer também outras duas
formas de abordagem dos conflitos: num primeiro e a forma prospectiva

(ou promocional) e, depois, a forma denominadaomrsipa.

O modo promocional ou prospectivo, que pode ser
exemplificado pela sanc&o premial, ndo pressup@égaer ocorréncia de um
ilicito, mas busca criar uma disciplina juridicadente a evita-lo e preveni-lo.
Exemplos dessa forma sdo as normas de direito dsuoodor e de direito
ambiental, que, mais do que punir os infratoresy t®mo diretiva principal,
criar mecanismos para proteger o consumidor e oegutety(interesses coletivos e
difusos) a fim de impedir a pratica do ilicito, dadas propor¢cdes das

consequéncias advindas destes infortlnios.

22



A forma responsiva diz com a possibilidade de aipert
juridica para a criacao de solucdes topicas arisitacao” casuista das relacées
sociais. S&o exemplos da forma responsiva as tinesaem torno dos direitos
dos homossexuais, como o reconhecimento pelo INS8irdito a pensédo ao
companheiro de beneficiario homosseXuaDutra forma de tratamento
responsivo sdo as aberturas legislativas a criaigfiosolucbes pelo Poder
Judiciario, a exemplo da funcéo social do contrddointerpretacéo social da lei,

etc., e por 6rgdos administrativos, como as ag&neguladoras, o Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica — CADE, etc.

1. Teoria dos Sistemas

Como reflexo as demandas que 0s novos tempos im@dem
teoria dos sistemas autopoiéticos de Luhmann & garece melhor acomodar o
direito nessa nova forma de tratamento das relag@sais e qual a sua funcao
social no enfrentamento dos seus desafios ingiita@. Dai a sua escolha para
plasmar a visdo do que seja o direito no preseabalho, de modo a que melhor
se possa visualizar e compreender o federalisn©onatituicdo de 1988 e suas

decorréncias no sistema tributario.

A concepcéo luhmanniana de direito € bastante jard§D
quadro das teorias do direito que se inserem neste contexto historico-social,
a teoria dos sistemas de Niklas Luhmann abordeciadamle e o direito sob o

aspecto comunicacional e busca inspiracdo no @wodaslogico de reproducao

® cf. Instrucdo Normativa INSS/DC n° 118/05, art. 371 e 292
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celular, incorporando conceitos, com as devidaptadées, da biologia e das

neurociéncias

Para estabelecer o conceito de direito de Luhmantsd
necessaria uma breve incursdo por sua teoria si®srsis sociais, eis que todos
0S conceitos nela desenvolvidos aplicam-se aotalirBia teoria social para o
sistema juridico, esta teoria focaliza o direito de ponto exterior de

observacéo.

A teoria dos sistemas sociais de Luhmann parted@la de
gue algo somente é (alguma coisa) enquanto seuiifier do resto dos demais
objetos e coisas. Sistema € uma selecéo de elsnemedacdes determinadas e
finitas, que formam um conjunto_diferenciade seu meio circundariteUm
sistema é sempre uma reducdo em relacdo ao seuambiente, pois sempre
abrange um conjunto menos complexo de elementelagdes do que o meio de

onde deriva.

Essa diferenciacdo, que permite identificar umesist, é
dada pela clausura ou fechamento operadlom@dr operacdo entenda-se a
reproducdo de um elemento de um sistema com badasemmente em

elementos do préprio sistef®s seres vivos s&o sistemas bioldgicos (operacdes

® ver LuhmannSobre os fundamentos teérico-sistémicos da tearisodiedadein Niklas Luhmann: a
nova teoria dos sistemas 60/74

" Luhmann_Introduccién a la teoria de sistefasl. Javier T. Nafarrate), Guadalajara, Méxied,
Universidad Iberoamericana, 1996, p. @7¢onceito de sociedadim Niklas Luhmann: a nova teoria dos
sistemasp. 75/91

8idem, ibidemp. 84

® Corsi, Esp6sito e Baraldi, Glosario sobre |a tesrcial de Niklas Luhmanfadalajara, México, Ed.
Universidad Iberoamericana, 1996, p. 117
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bioquimicas de reproducédo celular), a consciénaomadma é um sistema psiquico
(operacdes de consciéncia), a sociedade é um ¢imistema social (operacdes

de comunicacad).

Os sistemas sdo autopoiéticos, isto é, os elementos
componentes dos sistemas se reproduzem a pasiipdgprios, num processo de
autogeracao, auto-reproducdo. O processo de regg@odcelular inspirou em
Luhmann a idéia da autopoiese dos sistemas sotaais quanto as células —
elementos que formam os sistemas biolégicos e @uea capacidade de se
reproduzir a partir de si préprias —, da mesma #oonelemento comunicacional,

formador dos sistemas sociais, se auto-reproduacipealmente.

Detendo-se no estudo da sociedade, Luhmann identifi
que a nota fundamental de distingdo do sistemalseni relacdo ao seu meio
ambiente é a comunicacdo. A sociedade, na visdaldmann, € formada por
cadeias comunicacionais interconectadas operaoiemé. A autopoiese do
sistema social € o processo de auto-reproducédewdeedlementos por meio de

operacdes de comunicac¢éo

Nesse imenso conjunto de encadeamentos comunie&ion
gue compde a sociedade, Luhmann verifica que exisderersos tipos de

comunicacéo, cada qual desempenhando uma funcécifespe diferenciada.

% uhmann,op. cit, p. 79 e, quanto especificamente ao sistema sweiaCorsi, Espésito e Baraldip.
cit.,, p. 152/153. Doravante, neste trabalho, a expre'ssstema social” ser4 empregada sempre como
sindbnimo de sociedade.

1 ver Luhmann@ conceito de sociedagia Niklas Luhmann: a nova teoria dos sistenpag 9/80
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Além disso, identifica ele que cada um desses otwgu
diferenciados de comunicacdo possui uma autop@edgria, baseada num
codigo binéario particular, que permeia toda a cdoagiio do conjunto, e em

programas especificos, que sdo as pautas de camadfc

Com isso, distingue Luhmann a economia, a politdcate,
a economia, o direito, a educacéao, etc. como s&sesnciais diferenciados com

funcdes, codigos e programas proprios

Tal como a sociedade tomada globalmente, cadamsiste
social é autopoiético, isto €, desenvolve comuBiea@specializadas dentro de

uma autopoiese diferenciada, fundada num codigo pregramas proprios.

Os sistemas sociais sdo fechados operacionalmente e
abertos cognitivamente. Quer isto dizer que cad&éerma desenvolve uma
autopoiese particular, formada por operacfes iateencada um deles, que néo
se comunicam aos demais. No nivel operacionalefa) 8o nivel da autopoiese,

nao ha comunicacao entre os sistemas sociaissgmra fechamento operativo.

De outro lado, o0s sistemas sociails sao abertos

cognitivamente, isto é, estdo abertos aos outstensas e dispdem de canais de

12 yer Campilongo, C., Politica, sistema juridicceeig&o judicial Sdo Paulo: Ed. Max Limonad, 2002, p.
66

'3 ver Luhmann, El derecho de la sociedadadalajara, México, Universidad Iberoameric2080, p.

124 e ss.; Campilongalem, ibidemCorsi, Espdsito e Baraldi, Glosario sobre laitesocial de Niklas
Luhmann p. 54
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abertura para troca de informagSes com os dematsnss sociais Os

principais canais sé&o as vias de acoplamento esdtut

Assim, seguindo a terminologia propria de Luhmann,
direito é “irritado” e, ao mesmo tempo, provocaritacdes” nos outros
sistema¥. Como ser4d melhor explicitado posteriormente, a&ciplina
constituciondl® do federalismo acaba por propiciar “irritacdes”s ndemais
sistemas, especialmente o politico, no sentido sfienelar uma convivéncia

saudavel entre os entes federativos.

Esta é, em breves consideracfes, a forma de oagaoiz
operacionalidade dos sistemas sociais, segundo oaa tedos sistemas

luhmanniana.

Impende ressaltar que nem sempre a sociedade foi
diferenciada funcionalmente. Em uma analise hisidéda evolucdo social, do
ponto de vista da comunicacdo, Luhmann indica iérias de distribuicdo das
competéncias comunicativas nas sociedades ao hadgempo, detectando, por
esse método, a variacdo do nivel de complexidadlalsquer dizer, o nivel das

possibilidades de comunicacao social, a cada manméstoricd’.

1 Sobre a abertura cognitiva do direito, ver NevesAvtonstitucionalizacéo simbélica? ed., Séo

Paulo: Editora Académica, 1994 p. 119 e ss.

13 ¢f. Luhmann, Introduccién a la teoria de sisterpagd04; Corsi, Giancarlo e outros, Glosario sdare

teoria social de Niklas Luhmanp. 19/20

' Nos dizeres de Celso Campilongo, “as Constitui¢f8ssdo o mecanismo de abertura cognitiva do

direito para a politica”, in Politica, sistema dlicb e deciséo judiciaB&do Paulo: Ed. Max Limonad,

2002, p. 24, ao que se pode acrescentar: e tamb@ulitica para o direito.

" ver Campilongo, Politica, sistema juridico e d&eigidicial Sd0 Paulo: Ed. Max Limonad, 2002, p. 23
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Como resultado, o Autor constatou uma elevacacents
das possibilidades de comunicacdo, impulsionada lusive pelo
desenvolvimento de novas tecnologias de comunicacdmo a escrita, a
imprensa, etc., ou seja, uma elevacdo do nivebdglexidade. Os critérios de
definicdo das competéncias comunicativas foramlngerste se modificando, de

acordo com o nivel de complexidade, numa implicagétua.

Nas sociedades primitivas, onde havia baixa congaebe,
o critério de diferenciacdo social era por qualetatisicas (sexo, idade, forca,
etc.). Nas sociedades um pouco mais avancadas, aognega e a romana, O
critério primordial passa a se basear na diferesegaro-periferia (cidadao-
escravo). Em seguida, na Idade Média, o critérgemie com maior forca € o

critério hierarquico (nobre-plebeu; senhor feudsairs).

Apenas com o surgimento da economia de mercado, que
nao por acaso coincide com o surgimento do Estaddemo e do direito
positivo, € que a sociedade, denominada entdodsmt@emoderna, passou a se
diferenciar funcionalmente, diante do nivel de clexipade alcancado, isto €, as
comunicacfes sociais passaram a se segmentaliradpaiincdes especificas a
serem por elas desempenhadas no corpo socialodssreu devido exatamente
ao elevado nivel de complexidade social, que erigeanismos de reducéo e
simplificacdo dessa complexidade, de modo a vmtiliescolhas de acgéo

sociaf®. A diferenciacdo funcional vem justamente provelemanda social por

18 ver Corsi, Giancarlo e outros, Glosario sobretait social de Niklas Luhmanp. 43
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estratagemas de reducdo da enorme e crescenteidgdantde opcles de

comunicacao disponibilizadas no meio social.

Convém pontuar, para precisdo de raciocinio, que 0s
critérios de diferenciacéo social ndo foram sulistito uns aos outros, mas sim
se somando, se acumulando no tempo. Os critérgiaa@os para cada periodo
historico correspondem a aqueles prevalecentesademum desses momentos, 0
gue ndo quer dizer que 0s anteriores nao contieomass existir e mesmo a

pautar, ainda que em menor escala, as relacdesssoci

Pois bem, na sociedade moderna, para Luhmann, é que
mais importante do que isso, para que serve dafr€ direito € o sistema social
especializado em estabilizar expectativas normatiyaneralizadas de forma

congruent®’.

A generalizacdo a que se refere Luhmann signifiea @
direito ndo é passivel de modificacGes por intérfelas do ambiente. Sobre tal

generalizacdo ensina Celso F. Campilongo:

“h& ‘generalizacdo’ quando um ordenamento subsiste
independentemente de eventos individuais. Apesar de
mudancas no ambiente, o sistema esta imunizadaacont
outras possibilidades e permite a manutencao dectadjvas.

Isso envolve indiferenca em relagcdo ao ambienttabdade

9 Luhmann, El derecho de la socied&diadalajara, México, Universidad Iberoameric2080, p. 92 ss.
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de expectativas nele existentes e alta sensibdiqesta as

expectativas estruturadas normativamefite.”

Tal generalizacdo, contudo, deve ser congruente, és
deve ser compatibilizada em trés planos: tempeaalial e material, de modo a
prover seguranca ao sistema nessas trés dimen§beplano temporal
corresponde ao combate as desilusfes sociais, giorda prescricdo normativa
de sancdes; o social, ao enfrentamento do disspet®,institucionalizacdo de
procedimentos (legitimidade pelo procedimento);lanp material diz com a
seguranca do sistema contra incoeréncias e cogiiesdipor meio da fixacdo de

programas (que sdo as leis em sentido fato).

O codigo proprio desse sistema, a fundamentar a sua
autopoiese, é direito/ndo-direito (ou licito/il@ff. Os programas especificos
desse sistema sdo fundamentalmente as normasqsripostas pelo Estado, o

ordenamento juridico estatal

Tal sistema é formado por toda a gama de operaides

comunicacdo pautadas pelo cédigo direito/ndo-direitpelos programas do

D op. cit, p. 19

2L Cf. idem, ibidem

2 Que o direito tornou-se auto-referencial, Hans&elja havia identificado, ao dizer que o fundament
de validade das normas sempre sera outra norndécajrhuma sequiéncia escalonada supra-infra
ordenada (in Teoria pura do direi# ed., Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999). A elifea € que, para
Lhumann, a unidade do sistema juridico reside aastopoiese enquanto que, para kelsen, na norma
fundamental.

%3 Luhmann_El derecho de la sociedpd124; Campilongo, Politica, sistema juridiateeisdo judicial

p. 66; Corsi, Espoésito e Baraldi, Glosario sobreetaia social de Niklas Luhmanm. 54
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direito, voltados a estabilizacdo das expectativaisnativas generalizadas de

forma congruente.

No centro do sistema juridico, de onde emanam emrma
escala as comunicacdes préprias desse sistema, est®drgdos do Poder
Judiciario, os Tribunais em sentido lato. Na peafe estdo varios dos
movimentos sociais e comunidades tendentes a indiale o regramento das
relagdes sociais e, de forma geral, toda e qualypaaifestacdo comunicacional

a respeito do codigo licito/ilicito em torno dosgmnamas do direito.

Em poucas palavras, a funcdo do direito € asse@war
expectativas normativas da sociedade, dando assoaaontribuicdo para a
reducdo da complexidade social, por meio da viedgho de escolhas relativas

ao caodigo licito/ilicito.

Veja-se que a funcdo do direito € muito mais ligada
administrar a pressado por solucdes para os canfBtondo propriamente a
resolucdo destes mesmos conflitos com vistas a pmpalada pacificacao
social. Para a teoria luhmanniana, o direito éverdade, um mecanismo social
de combate as desilusbes, ao dissenso e as imsepEprias de uma sociedade

hiper-complexa e ndo tanto um mecanismo de soldgaaonflitos sociais.

O federalismo positivado sera visto nesta persgcti
considerando, portanto, que o direito da sociedadderna é promocional e

responsivo e que, nesse contexto, a funcédo assymeldadireito é limitada a
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garantir expectativas normativas. Além disso, ée&ssempre em mente que o
direito troca informacdes com os demais sistemeaigisce que, portanto, o trato
do federalismo pela Constituicdo vigente necessamde importara em

irritacBes aos demais sistemas, especialmentdtapol

Com isso, sera melhor iluminada a compreensdo do
federalismo como parte integrante do programa igoidpara a forma de
organizacdo do estado. Ver-se-a qual é a mensagélitgq a ser trocada com o
sistema politico quanto a forma federativa do @stadim primeiro momento,
para depois, ver como isto se manifesta hum owpeco da organizacao do

estado, a tributacéo.

2. Teoria da Linguagem

Outra referéncia tedrica importante a inspirar edexdes
deste estudo é a teoria da linguagem aplicadareitodf. Com o instrumental da
semiotica, que propicia vislumbrar o direito endoammanifestacdo de
linguagem, é possivel compreender melhor a comostw funcionamento do
sistema juridico de um ponto de vista interno esobenfoque microestrutural.
A semidtica ajuda e, mais do que isso, viabiliza daspostas a como
minuciosamente ocorre a comunicacao no sistem@igariPermite ver como o
direito opera, como ocorre a incidéncia juridicague significam as fontes do

direito, o que é a revogacéo, a declaracédo de stitacionalidade, a validade, a

24 \er Carvalho, Direito tributaridundamentos juridicos da incidéncia, Sdo Pautb:Jaraiva, 1998
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vigéncia, como é o funcionamento do mecanismo dauiagdo, o que € fato

juridico, o que é€ lei, etc.

Do ponto de vista da semiotica do direito, dizee qu
sistema juridico € autopoiético significa que efe@dhado sintaticamente, isto €,
estabelece, ele proprio, as regras de producéoatiwemA abertura cognitiva de
que fala a teoria dos sistemas, corresponde, sawela semidtica, as dimensdes

semantica e pragmatica da linguagem

A analise do direito como um fato comunicacionaidip,
pois, com a visao do direito pela teoria dos siagrasta surpreendendo o direito
em sua macro-estrutura e as relacbes do sistefigicqucom os demais sub-
sistemas sociais (prestaces) e com a sociedadgdy aquela vislumbrando a
microestrutura do direito, de um ponto de vistaenmb, descrevendo em
pormenores a comunicagao juridica no seio do ssstdmdireito estatal, em
torno do qual ainda se desenvolve a maior partsadesmunicacdo, com
potencial para descrever toda a ampla gama debgmssies de comunicagao
juridica, tema em relacdo ao qual, inclusive, jéstem diversos trabalhos

académiccs.

%5 Cf. idem,ibidem p. 102 e ss. e Moussallem, Fontes do direitaitéitio, Sd0 Paulo: Ed. Max Limonad,
2001, p. 73 e ss.

%8 Moussallem, Fontes do direito tributirido Paulo: Ed. Max Limonad, 2001; de Santi, Déweia e
prescricdo no direito tributari@? ed., Sdo Paulo: Ed. Max Limonad, 2001
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SEGUNDA PARTE — FEDERALISMO

Neste capitulo ver-se-a como é concebido o fedemalem
geral, de acordo com a doutrina classica, parayislepapturar a clausula pétrea
do principio federativo no direito positivo estataente no Brasil, conforme a
perspectiva do direito pds-moderno na versao datdos sistemas luhmanniana
e da semiotica juridica, para nele surpreenderuocaeater cooperativo, como

manifestacdo de um disciplinamento juridico respons

No quadro das relacdes entre os diversos sistent#ss
(direito, economia, politica, etc.), procurar-seidentificar a formulagéo
constitucional do federalismo com a qual teréo lgper e processar, dentro de
seus respectivos limites, os demais sistemas sp@apecialmente o politico.
Veja-se que aqui se faz um corte metodoldgico, gas a questdo de como
efetivamente os demais sistemas sociais processanersagem federativa

plasmada na Constituicdo caberia a uma investigsmdologica.

O presente estudo tem por escopo entender a saygéh
do federalismo positivado a partir da compreensidickito como um sistema
social prospectivo e responsivo, no contexto de smegedade hiper-complexa, e

as decorréncias dessa concepg¢ao no campo tributario
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1. Breve histoérico e caracteristicas do federalismo

A federacdo é uma forma de Estado e ndo de governo,
como muitos podem pensar. Tradicionalmente, ela aéacterizada pela
descentralizacdo do exercicio do poder politicoe fjoa dividido entre as
unidades federativas e a Unido. O Estado feder@-sp, portanto, ao Estado
unitario, dotado de apenas um centro de poder.ridddederativa representa
uma descentralizacdo geografica do poder, paraldiscentralizacédo funcional,
que se da mediante a diferenciacdo dos poderesutexeclegislativo e

judiciario, conferidos a 6rgéos institucionais dsees.

A forma federativa do Estado foi criada pelos norte
americanos quando da revisao do tratado celebrads preze colOnias entéo
independentes, conhecido como “Artigos da Confedera Neste conclave, em
1787, os convencionais, reunidos na cidade de dfilad houveram por bem,
depois de muitos e acirrados debates, aprovar umnatiicdo a que todos os
Estados entdo independentes se submetessem, eodeeet Confederacdo em

Federacao.

As principais clausulas do novo modelo de orga@iaac
politica engendrada naquela ocasido compdem, sedaicho de Abreu Dallari,

as caracteristicas do Estado federal, quais sejam:

- da unido dos Estados independentes surge um ndaod:s

perdendo os anuentes a condi¢cdo de Estados;
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a base juridica da federacdo é uma Constituicad®oeapenas

um tratado;
- na federacdo néo existe direito de secesséao;

- somente o Estado federal tem soberania e € sujeitdireito

internacional;

- as competéncias do Estado federal (a Unido) e dawmdes

federativas séo distribuidas pela Constituicéo;
- a cada esfera de competéncia ¢é atribuida uma pedpaa;

- 0 poder politico é compartilhado pela Unido e peliaislades

federativas;

- 0s cidadaos dos Estados que aderem a federacameatgu

cidadania do Estado federal e perdem a arffiga.

De acordo com José Afonso da Sifyao cerne da
federacao é a reparticdo de competéncias entrééa Bras unidades federativas.
Para este Autor, a federacdo é a “unido de caletilds regionais autbnomas”,
cabendo distinguir a soberania, de que é dotadai@|Jda autonomia, cujos
titulares sdo as unidades federativas ou Estadesdeos, autonomia esta que se

funda, de um lado, “na existéncia de Orgdos goveensais proprios” e, de

%"in Elementos de teoria geral do estab## ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p.218/219
%in Curso de direito constitucional positjé# ed., S0 Paulo: RT, 1991, p.88/89
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outro, “na posse de competéncias exclusivas, unmmiao menos, que nao seja

ridiculamente reduzido”.

Raul Machado Horta, em linhas gerais, tipifica daHe
Federal de forma similar aos Autores acima aludigdsoduzindo a intervencao
federal como nota adicional: “dualidade de ordeagseghamentais e sua co-
existéncia”; “reparticAo constitucional de compeiés’; “autonomia
constitucional do Estado-membro”; “participacaotdeada do Estado-membro
na formacéo de 6rgao” do Poder Legislativo federaxisténcia da intervencéo
federal, “destinada a manter, em caso de violagdmtegridade territorial,

politica e constitucional do Estado Fedefal.”

Na histéria da concepcao da forma federativa dadésto
fato mais relevante a notar é o de ter ela sidgadar pela preméncia dos
interesses reunidos dos treze Estados americat@gsendentes como instituicao

apta a conjugar seus interesses.

Foram, pois, 0s sentimentos sociais representadhms p
convencionais de cada ex-colbnia britanica que arald o nascimento de uma
instituicdo politico-juridica peculiar aos interesgla sociedade e conformada as
suas caracteristicas, tal como se dera no casagidrra, com a Revolugéo
Gloriosa de 1689, e pouco mais tarde se daria aackr com a Revolucéo de

1789.

2 problemas do federalisma Perspectivas do Federalismo BrasilefEstudos Sociais e Politicos 2,
Rio de Janeiro: Edi¢cdes de Revista Brasileira dadés Politicos da Universidade de Minas Gerais,
1958, p. 14/15
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Segundo Fernando Luiz Abruéipa federacéo nasceu na
América a partir de duas preocupacdes dos convmisiae Filadélfia. Por um
lado, procurava-se um mecanismo de defesa do paisagossiveis invasoes e
guerras externas e mesmo divergéncias entre oE@E @stados americanos, que
o Autor denomina de preocupacédo hobbesiana, paisain a seguranca da
sociedade; de outro, era muito presente a necdssida preservacdo da
autonomia e da independéncia recém conquistadas peicolonias britanicas,
preocupacao pontuada pela posicdo de Madison -delatificada pelo Autor

como preocupacao madsoniana.

A nova instituicdo que nascia nos Estados Unidgsljca
o referido Autor, “era uma forma de organizacadtigal em que o principio da
independéncia deveria conviver com o0 da interdefrecid entre as esferas de

poder.®!

No Brasil, o federalismo foi instituido ja pelo Det n° 1,
de 15 de novembro de 1889 consagrado na primeira Constituicdo republicana
de 189%°. O Estado brasileiro, que era unitario, foi desedimado, convertendo-
se as entdo provincias em Estados autbnomos sendseus presidentes
transformados em governadores. O federalismo bnasihasceu de um processo
inverso ao ocorrido nos Estados Unidos. L4, a teder foi criada a partir da

unido de Estados independentes, aqui, pela se@edagqum Estado unico.

*in Reforma do estado e o contexto federativo eiasj 22 ed. Sdo Paulo: Ed. Fundacdo Konrad
Adenauer Stiftung, 1999, p. 22/23

%L op.cit, p. 20

32 Velloso, Carlos Mario da Silva, Temas de dirgitlico, Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 367
% Horta, Raul M.Problemas do federalismp. 23
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No inicio, fortemente inspirado no federalismo ao@o,
o constituinte de 1891 deferiu amplo rol de compeits aos Estadd'so que, na
pratica, a pouco e pouco, foi sendo talhado poatagfemas de concentracao de
poder de que se valeu o Governo Federal, como @uoistico da intervencéo
federal e a “politica dos governadores”, até qudimad da Primeira Republica
(1891-1930), “o federalismo dualista do texto ciunsional ja se havia tornado

ideal distante”, de acordo com Raul Machado Harta

No periodo de 1930 a 1945, o federalismo tornocapsmas
nominal, exercendo o Governo Central, principalmeapés 1937, amplo
controle sobre os Estados-membros, entédo transfimsnaas palavras do mesmo

Raul Machado Horta, entbletividades territoriais descentralizaddg

Sobrevindo a Constituicdo de 1946, o federalismia ne
plasmado retoma e expande 0s contornos constiaisioanteriormente
delineados na Constituicdo de 1934, que foram powcoada implementados
devido a sua curta vigéncia. Em substituicdo a &odunalista original de 1891, o

federalismo torna-se cooperativo, pelo qual, canéoo mesmo Autor:

“a Unido, mediante processos varios e recursosidmsumnos
setores orgcamentarios, bancérios e crediticiogppedsa aos

Estados-membrosjuda financeira abundante, assinalando a

% Horta, Raul M.jdem, ibidem
% op. cit, p. 26
% op. cit, p. 29
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primazia do federalismo financeiro nas relagdes

intergovernamentais’”

Depois, com a quebra institucional de 1964 e argatda
Constituicdo de 1967, complementada pela Emendati@anonal n® 1/1969,
novamente, a exemplo do periodo de 1930 a 194thadsteu-se forte tendéncia

a centralizacdo do poder, limitando-se a autonaimsagovernos subnacion&is

A Constituicdo de 1988, como melhor se vera noaocurs

deste trabalho, manteve e aprimorou o federalisyoperativo.

Tais observacdes ndo sdo meramente de cunho ¢astori
pois, afinal, as idéias politicas que cada povocebau converteram-se em
instituicbes juridicas perpetuadas em corpos ktiysls constitucionais, e,
portanto, fundantes do sistema juridico estatalinewantes para os demais

sistemas sociais, especialmente o politico.

Outro traco relevante a notar na estruturacdo iquHd
institucional do federalismo € a necessidade denatituicdo ser rigida, sem o
que a reparticdo de competéncias, que lhe é t@g parde sua razdo de ser. O
federalismo se assenta na divisdo de atribuicoee es entes federados e a
unido. Para que o sistema funcione € indispensgwelcada co-participe do

poder desempenhe exclusivamente as funcdes dardeto &ompetencial, pois

3" op.cit, p. 30
¥ Velloso, Carlos Mério da Silvap. cit, p. 368
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somente dessa maneira, sera possivel preservaoreomiia das ordens parciais

e, a0 mesmo tempo, a integridade do governo federal

Além disso, € indispensavel o fortalecimento do dPod
Judiciario, fundamentalmente do papel da Corte Sunpr com vistas a assegurar
aguela divisdo de atribuicdes entre os entes fddsr&abe ao 6rgédo de cupula
do Judiciario, enquanto guardido constitucionabvel zelar pelo respeito as
regras estruturantes do federalismo, especialmanteasilar reparticdo de

competéncias, bem como defender a autonomia desmgus/subnacionais.

Ademais, cabe a Corte Constitucional adaptar ongrra
federativo ao longo do tempo as condi¢cbes que wesntempos impdem. Pela
via interpretativa, o 6rgdo maximo do Poder Judizideve reconstruir o sentido
constitucional do federalismo de modo a preservas eelacbes
intergovernamentais. Nos Estados Unidos, do fedaral dual, que vigorava
desde a origem, a Corte Suprema teve papel fundahes redefinicido das
competéncias do Governo Federal, que, no decoémiles XX, acambarcou
competéncias antes desempenhadas fundamentalnedsgeEgtados-membros e,
com isso, teve ampliado o seu campo de atuacdoamdodo equilibrio

federativo. Como ensina Raul Machado Horta:

“E no processo das transformacdes que reside malitpde do
federalismo norte-americano, pois elas decorremensulam a
missdo constitucional da Suprema Corte, que, nasosca

concretos, ampliou a reparticdo originaria de cdgmpzeas,
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reconhecendo a legitimidade da legislacdo expansiva
Congresso dos Estados Unidos sbbre matéria quastitDaao
nao lhe havia atribuido expressamente.

(...)

Nos Estados Unidos, o periodo Enklin Roosevelassinalou
o fim do federalismo dualista e inaugurou a expanda

federalismo contemporaneo new federalisni*

Da mesma forma, registra Aspasia Camargo:

“na era Roosevelt muitos dogmas federativos foramados,
através da pratica do intervencionismo federalusio abusivo
das reeleicbes que deram ao presidente americaatroqu
mandatos sucessivos, além da montagem consisteniemd
politica social que permitiu quatro décadas de sé@vadas

competéncias federais nos estadfs.”

*9in Problemas do federalismep. 17 e 22

“%in Federalismo cooperativo e o principio da subsididrde: notas sobre a experiéncia recente do
Brasil e da Alemanhan Federalismo na Alemanha e no Bradiilhelm Hofmeister e José Mario
Brasiliense Carneiro (org.), Sdo Paulo: Ed. Fund&ginrad Adenauer, série Debates n° 22, vol. 11200
p. 69/70
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Fernando Luiz Abrucit acrescenta importantes
consideracdes ao discorrer sobre as caracterifticdamentais da federacéo, as

quais serdo muito Uteis ao presente trabalho, @ulamte se vera.

Diz o referido Autor que sao notas essenciais da
organizacdo federativa estatal: ter como “ponto pdetida a existéncia de
heterogeneidades que dividem e tornam mais complgvernabilidade de um
pais”, vinculando-se a adocdo do federalismo “@agaena sua capacidade em
lidar com estas heterogeneidades”; a necessidadadogio de discursos e
praticas viabilizadoras do que o Autor refere cdmanidade na diversidade”; a
natureza pactual do federalismo, representada @etfestituicdo que garante a
unido e estabelece a criacdo de um governo cepetxatcido pela Unido); a
compatibilizacdo entre autonomia e interdependé&hasaunidades federativas; e
a combinacédo adequada entre cooperacdo e competigém chave para a boa

coordenacéao federativa.

Para este Autor, sobre a relevancia da repartigdio d
competéncias e a participacdo dos entes federaddsrmacao da vontade da
Unido, o que sobressai na estrutura federativageessidade de boa convivéncia
entre dois valores que compde 0 seu cerne: a autaras partes e a integridade
do todo; independéncia e, ao mesmo tempo, intendépeia. Para que o sistema

federativo tenha éxito, ensina o Autor, ele “prea®mpatibilizar a autonomia

“Lin A reconstrucéo das fungdes governamentais no fésiema brasileirg in Federalismo na Alemanha
e no Brasil Wilhelm Hofmeister e José Mario Brasiliense Caméorg.), Sdo Paulo: Ed. Fundacéo
Konrad Adenauer, série Debates n° 22, vol. |, 2027 e ss.
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responsavel dos niveis de governo com a presenca ralacoes

intergovernamentais cooperativés.”

Pode-se dizer, pois, que a federacdo € uma forma de
organizacao do Estado cuja nota principal é a désdzacao do poder mediante
a reparticdo de competéncias entre o Estado fedeasl unidades federativas,
todos titulares de autonomia politica, instituciprecondémica e legislativa. A

Unido é a ordem comum a todos e os Estados fedgraslordens parciais.

O exercicio descentralizado do poder, a maiorifide de
participacdo politica pela maior proximidade ewisadiversos centros de poder e
0os governados, bem como a possibilidade de presavedas caracteristicas
proprias de cada localidade fizeram com que atastrdederativa se tornasse
considerada como a mais democratica, melhor coadorse com os ideais do

estado de direito.
2. Federac&o como conceito juridico-positivo

O que torna a forma federativa de organizacaoatsiat
para a administracdo de grandes heterogeneidadéxis, politicas, culturais,
econdmicas ou sociais é a capacidade de propicianesmo tempo respeito e
convivéncia dentro dessa diversidade. Em virtude tais condicbes, o
federalismo é dotado de uma plasticidade muitodgapodendo se configurar

de inUmeras maneiras.

“2in Reforma do estado e o contexto federativo leiasj 22 ed., S40 Paulo: Fundacéo Konrad-Adenauer-
Stiftung, 1999, p. 19
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A diversidade de formulas e solugbes federativas €
consideravel entre os paises que adotaram esta figrestado. A esse respeito,

Raul Machado Horta ja lecionava em 1958 o segtiinte

“Como se sabe, ndo hé tipo exclusivo de Estadorkede
com propriedade, pode-se sustentar a existéncitipde
nacionais de federalismo, para caracterizar a g&wvia

espacial do Estado Federal.

(.)

A organizacdo do Estado Federal ndo se ajustauariay
exclusivo e reclama, ao contrario, técnicas pe@sdjaque

assinalam a existéncia de tipos de federalismo.”

Pontua Roque A. Carrazza, quanto a este aspe&qyaju

mais abrangente que seja a pesquisa, seria déitilo impossivel chegar a uma

“conclusdo definitiva sobre a natureza juridica Ekiado
Federal. Por qué? Em primeiro lugar indubitavelment
porque, no mundo infinito e ondeante do pensameaita
autor acaba por captar alguma peculiaridade quepesca

argucia dos demais. Mas, acima de tudo, porque cada

“3 Problemas gerais do federalispria Perspectivas do Federalismo Brasileistudos Sociais e
Politicos 2, Rio de Janeiro: Edicdes de Revistaiiea de Estudos Politicos da Universidade deallin
Gerais, 1958, p. 15 e 20
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Federacdo tem uma fisionomia propria: a que lheimgo

ordenamento juridico locaf®

A federacdo pode assumir diversos formatos ingbitiacs.
Assim, a Constituicdo Federal de 1988 possui umendlacdo propria do
sistema federativo em que se organiza o Estadddwasformulacédo esta que
ndo se identifica, necessariamente, com a concepegéica de federacgédo, tal

como apresentada no topico anterior. Como bem &ddesé Afonso da Silva:

“os limites da reparticdo de poderes depende daar e

do tipo histérico de federacdo. Numas, a descezdgdo €
mais acentuada, dando-se aos Estados-membros
competéncias mais amplas, como nos Estados Unidos d
Ameérica do Norte. Noutras, a area de competéncidmiizo

€ mais dilatada, restando reduzido campo de atuagdo

Estados (...)".

Consagram, desta forma, estes Autores a mutalelidad
formato da federacdo na organizacdo de cada Ediolendendo da evolucéo

histdrica do instituto.

“Op. cit p. 105/106
4> op. cit, p. 90
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Juridicamente, uma distincdo essencial a se fameito
importante ao presente estudo, é a que apartanegitms I6gico-juridicos dos
conceitos juridico-positivos. A doutrina distingudeterminados conceitos
aprioristicos tidos por fundamentais e inerentgaadquer ordem normativa, que
sdo os chamados conceitos logico-juridicos, “foasule apreensao de realidade
juridica genérica” caracterizados por serem “ne&ress permanentes, universais
e transcendentais ao proprio querer constituinmimo explica Geraldo
Ataliba’®. S&o, por exemplo, os conceitos de norma, sujeitdireito, sancéo (no

sentido de norma secundaria), fato juridico, inoiik, pessoa, obrigacao, etc.

Outro tipo de conceito identificado pela doutriré 0s
denominados conceitos juridico-positivos que, carhaida Geraldo Ataliba,
sdo conceitosa posteriori “que s6 podem ser construidos em face de um
determinado sistema, por terem sua validez restiteempo e no espacd’ Séo
conceitos mutaveis ao longo da evolucao histéreaatia sistema juridico eis
que forjados pelas peculiaridades de cada ordetamermativo, fruto do caldo
cultural de cada sociedade. Assim, o conceitoillettr, de casamento, de titulo
de crédito, de servico publico e, 0 que interessés e perto ao presente

trabalho, o conceito de federacéo.

Dada a variabilidade com que se apresenta a easirutu
federal de um Estado, somente se pode vislumbaahe de um determinado

sistema juridico em vigor no espaco e no tempaoB)o as demais formas de

“®in Hip6tese de incidéncia tributare ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 37
“"idem, ibidem
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organizacao estatal, a federacdo pode e deve assul@senho institucional que
melhor se adaptar as caracteristicas e condic@tsutares de cada sociedade. E
evidente assim, que a federacao, vista da perspeatdi Ciéncia do Direito, € um

conceito juridico-positivo e ndo um conceito |6gjaddico.

A federacdo nada mais € do que uma porcao daadalid
normativa constituida pelo direito positivo, vaghwde um sistema normativo

para outro.

3. Tipos de federalismo

O federalismo, como forma de estado, tem se madibic
ao longo do tempo. Carlos Mario da Silva Vellogopiado em Pinto Ferreira,
Maria Helena Ferreira da Camara e outros autodemjtifica trés tipos de
federalismo provenientes de formas de estruturafjdersas, resultantes do
desenvolvimento histérico da figura. S&o eles: defalismo classico, ou de
equilibrio, ou dual, caracterizado “pela existéragadois campos de poder, ou
melhor, dois governos independentes e soberamts:Umnido e os dos Estados”,
que é o federalismo tal como concebido originalmerds Estados Unidos; o
federalismo neoclassico ou cooperativo, voltado “desenvolvimento de
atividades nacionais, em que a Unido e os Estamlabaram entre si, planejam
juntos a solucdo de problemas econdémicos e soc@ms”que se verifica um
gradativo aumento dos poderes da Unido perante siad@s-membros,

atualmente representado pelo novo federalismo -aonEricano e pelo
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federalismo brasileiro; o federalismo racionalizamo hegem®onico, ocorrente,

e.g, na Alemanha, Austria, Canada, india e na ex-URSS

Celso Bastos igualmente se refere a um federalisiao
cisdo profunda entre as competéncias da Unido Estaslos”, que é considerado
0 “Federalismo classico ou o Federalismo dualisttdmbéem a um “federalismo
de colaboracédo”, “pela razdo oObvia de que se tomecessaria uma certa
interpenetracdo entre as atividades da Unido esaEdtados (...) mediante o
recurso a uma série de técnicas que viabilizam racipacdo da Unido em
atividades conjuntas com os Estados, da mesma fquadazem dos Estados

entes de colaboracdo na atividade fedé&tal”

No mesmo sentido, Raul Machado Horta refere-se @a um
evolucao do federalismo chamadtudlistd’ para o ‘federalismo contemporaneo
ou novo federalismb O primeiro corresponde aos interesses do Est#ukral
do final do século XVIII e do século XIX. O segundafina-se ao

intervencionismo estatal do século XX.
4. Federalismo cooperativo

Caracteriza-se o0 federalismo cooperativo, como niesa
enunciado, pela énfase na acédo conjunta e pland@sl@&ntes federativos e a

Unido visando a alcancar objetivos e metas nagpr@mo a reducdo da

“8in Temas de direito publicoBelo Horizonte: Ed. Del Rey, 1994, p. 361/362

4% em co-autoria com Martins, Ives Grandra, in Corwéas & constituicdo do brasll vol., 12 ed., S&o
Paulo: Saraiva, 1988, p. 223

*op. cit, p. 21
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pobreza, o desenvolvimento econémico e social d® péc. em detrimento da

classica dualidade e autonomia dos governos cenéstiaduais.

Este tipo de federalismo ndo se restringe a paditide
redistribuicAo compensatoéria das receitas prodsziddas unidades federativas
mais ricas para as mais pobres, por intermédiordad,J)como muitas vezes se
considera. Mais do que isso, € um conjunto ampldigivas de organizacéo e

planejamento da acéo estatal.

Implica ainda, o federalismo cooperativo, num padra
proprio de relacdes intergovernamentais institudiaadas tanto entre a Unido e
0Ss governos subnacionais (relagdes verticais), canoe estes (relagbes

horizontais), cujos contornos estéo prescritos oras{ituicao.

Veja-se que o federalismo cooperativo ndo significa
absoluta desconsideracéo a autonomia dos entasitigds em prol unicamente
do eixo central de poder, a Unido. O desejavel € lggja auto-governo e
colaboracéo em graus adequados e saudaveis: arpriservindo como impulso
para o aprimoramento da acdo estatal e como foentamtrole matuo dos entes
federativos e a cooperacao, funcionando como faleneacionalizacdo de acdes
estatais, diminuicdo de custos, atendimento a@seistes menos favorecidos,
compensacdo das desigualdades regionais e sociai®rezando a parceria, 0

compromisso e a tolerancia entre os entes fedesativ
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Em outras palavras, o federalismo cooperativo fignena
férmula de garantir a unidade da federacdo e unittade da acdo estatal sem,
contudo, suprimir a autonomia dos governos regseadocais, compatibilizando

0s interesses e objetivos da ordem total a divadsidios interesses subnacionais.

5. Federalismo cooperativo e direito prospectivo esponsivo

Sob um outro ponto de vista, o federalismo cooperat
dada a ampla gama de possibilidades de composiciintgresses gerais com oS
interesses regionais e locais, consubstancia ummafale produzir solugdes
adequadas aos problemas a serem enfrentados numealasle que vem se

tornando cada vez mais complexa.

O federalismo cooperativo, mais do que simples
distribuicdo de competéncias, € um arcabouco dagdes intergovernamentais,
que direciona um modelo de acdo estatal, um modelduncionamento do

exercicio concomitante das fungcfes de cada eséegavkrno.

Nesse sentido, desde que positivado, ele pode is&r v
como uma forma responsiva de enfrentamento da exmplde social, pois
propicia solu¢des construidas e pontuais para pexdema social, econdémico,

ou de que ordem for, que suscite a atuacao estatal.

O federalismo cooperativo ndo deixa de ser, assimg
manifestacdo de um direito que enfrenta os proldeque Ihe sdo postos pela

modernidade de forma promocional e responsiva. Uacdto normativa nesse
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contexto, como antes explicado, ndo tem como ppessn a ocorréncia de um
ilicito, pois que o direito do Estado PdOs-Sociab rs& cinge simplesmente a
manter a ordem, mas atua imediatamente e paraim fuhuitas vezes na forma

de redes normativas de auto-regulacéo.

Formas promocionais e responsivas de solucao garidi
encontram-se, por exemplo, na legislacdo ambiemjag prevé antes da
ocorréncia do dano ambiental, a obrigatoriedadeeddéizacdo do estudo de
impacto ambiental em relacéo a intervenc¢des humamasmtureza, notadamente
quando da execucao de obras de engenharia ou tagAande estabelecimentos
industriais, utilizacdo de produtos poluentes,; edclegislacdo de protecdo ao
consumidor, além de cominar penalidades a infragbasimes relativos as
relacbes de consumo, estabelece normas voltadesvangdo de prejuizos no

fornecimento de produtos e servicos ao mercadaucodsr.

E ainda, uma nota responsiva pode ser igualmente
identificada na legislacdo concorrencial e nas idddes do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica — CADE. A gaiaeta preservacao de um
mercado livre e competitivo € o intuito primeirostie legislacdo e o norte da
atuacdo do CADE. Durante o curso do processo, @ dochomento, pode tal
orgao deliberar seja a adocdo de medida preveativéace de lesao irreparavel
ou de dificil reparacéo contra o mercado, sejalebcacdo de compromisso de

cessacao de pratica sob investigacdo, sendo qummdigdes de tal compromisso
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podem igualmente ser alteradas, dependendo dac&mbiaAlém disso, no
exercicio da atribuicdo de analisar atos que posgaejudicar a livre
concorréncia, pode o CADE, também a todo o tempeerra aprovacédo dada a
determinada pratica comercial ou estabelecer camipsos de desempenho com
definicdo de metas qualitativas e quantitativasaggs para sua realizag&oral
flexibilidade na atuacdo do CADE se justifica, percps decisdes de tal 6rgéo,
incumbido da regulacdo da concorréncia, dependenurda infinidade de
variaveis que vao se modificando ao longo do temapassim, uma solugcdo que
parecia adequada num primeiro momento pode sertoomdraria a defesa da
concorréncia mais adiante e vice-versa. Se assiniasde, estaria inviabilizada

a acao regulatéria do CADE.

Um outro aspecto sobressai do funcionamento do lmode
de federalismo cooperativo como estratégia respandla hipotese de uma
invasao de terrenos urbanos pelo movimento dos $&im caso que
recentemente ocorreu na regido do grande ABC nurente vazio de uma
montadora de veiculos, como deve ser a acdo E&stpmnas no sentido de

garantir o cumprimento de uma eventual ordem limileareintegracéo de posse?

Apesar de na esfera estrita do direito somentpassivel
solucionar o conflito do ponto de vista juridicaréttos possessorios e acao de
reintegracdo de posse), 0 cooperativismo federaiwoalmente previsto no

sistema juridico, induz a que os 6rgaos publicambem, no ambito politico,

*Lver arts. 52 e 53aput e § 3°, da Lei n° 8.884/94
2 ver arts. 54, 55 e 58, da Lei n° 8.884/94
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solver o que estad além do alcance do direito, @ @n questdo, o conflito
social e o problema da falta de moradia que sulnaaefato da invasao, eis que
tais problemas dizem com a erradicacdo da pobrezgremocédo do bem de
todos, objetivos fundamentais da Republica, e, éamlztom a garantia do direito
a moradia. Tais acdes, por evidente, devem serueaab pelo Estado, assim

entendido como as diversas Orbitas de poder emmimng em cooperacao.

No caso concreto acima referido, 0s governos npsigi
envolvidos entraram em negociacdo com os lider@ésvda&o buscando realoca-
los para assentamentos comunitarios ou outros qwégilblicos e, como
resultado, a area invadida foi deixada espontana@muito mais em funcéo da
acdo politica induzida pelo direito do que em cumento a ordem de

reintegracao de posse.

Vé-se, assim, como o federalismo cooperativo é uma
estratégia que remete a solucdes a serem construiaelando seu carater

promocional e responsivo.
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TERCEIRA PARTE — DIREITO POSITIVO E CONSTITUICAO

1. Direito positivo como fenémeno comunicacionaliaterpretacéo

O direito positivo integra, na teoria de Luhmanrs o
programas do sistema juridico, isto €, as pautasrelacdo as quais a

comunicacao juridica (autopoiese) ir& se travar

N&do basta somente o codigo licito/ilicito para cme
autopoiese (cadeia comunicacional) do sistemaigarigcorra. O codigo binario
tem de estar associado a um conteudo significaivibinguagem para permitir a
comunicacdo. Os programas sao esse conteudo rhgtexissomado ao codigo,

encetara a comunicacéo no interior do sistemalsbcia

No sistema juridico, os programas sao, fundamemetakn
os textos do direito positivo (leis e regulamentdglas o que é e como
compreender o direito positivo? Por uma observdgéalizada e mais detida
sobre o objeto, pode-se perceber que o direitdipom® um corpo de linguagem

habilitado, pela prépria ordem juridica, a ensejammas juridicas validas E

*3 Luhmann_El derecho de la sociedpd124; Campilongo, Politica, sistema juridiageeisdo judicial

p. 66; Corsi, Esposito e Baraldi, Glosario sobreetaia social de Niklas Luhmanm 54

>* Luhmannjdem, ibidem

%5 ver Carvalho, Paulo de Barros, Curso de direibmitério, 132 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 1 e ss.
55




nao se trata de qualquer linguagem, mas de uma guéprio direito estabelece,

por isso e para esses fins, tomada como linguagetpetent?’,

Como fendmeno de linguagem, o direito posto pode se
abordado pelos planos semibticos da linguagemniaxs, a semantica e a
pragmatica. Em breves termos, a sintaxe ocupa-selagio dos signos entre si,
a semantica, da relacdo dos signos com os objetosicados, e a pragmatica,

da relacdo dos signos com seus usugrios

A linguagem do direito positivo, a partir das caiegs
propostas pela semidtica, é uma linguagem técist@m,é, a linguagem natural
permeada por termos técnicos (de significacdo untganais precisd) Além
disso, essa linguagem é sempre vertida na fung@senitiva de condutas, ainda

que vazada sob a forma apofantica do tipo &.é P

Por conta do estudo semidtico do direito posithdn se ha
de confundir os textos das leis com a significad@sies. A linguagem do direito
positivo, como qualquer linguagem, é formada pgnas, que, por sua vez,
representam uma relacdo entre trés elementos:astsdfsico (base material), a
significacdo (representacdo da idéia) e o sigmbcdobjeto referido pelo

signof®.

%6 ver Carvalho, Paulo de Barros, Direito tributafimdamentos juridicos da incidénc@io Paulo:
Saraiva, 1998, p. 10

*" ver Guibourg, Ricardo, Ghigliani, Alejandro e Ginani, Ricardo, Introduccién al conocimiento
cientifico, Buenos Aires: Eudeba, 1985, especialmente (836,65

*8 Carvalho, Paulo de Barros, Curso de direito tétiaf 122 ed., So Paulo: Saraiva, 1999, p. 3 e ss.
*%idem, ibidem

% Carvalho, Paulo de Barros, Direito tributario: damentos juridicos da incidéncié&o Paulo, Saraiva,
1998, p. 15
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A norma juridica é um juizo hipotético-condiciora@m
sentido debntico completo, construido a partir tlogos legislados (suporte
fisico). E ela o resultado de uma construcdo dédserealizada pelo intérprete
(significacdo), com base nos textos letfajgue, na terminologia de Luhmann,

s&0 os program&s.

A estrutura da norma juridica, enquanto juizo
implicacional, € composta pelo antecedente, pelsamgiente e pelo conectivo
ou operador dedntico neutro (dever-ser neutro). abecedente, ha uma
proposicao descritiva de um fato. No consequemta, proposicao prescritiva de
uma relacdo juridica, mediante um operador dedmtiodalizado. Conjugando

ambas esta o conectivo dedntico neutro ou cépelaeteser neutrdy.

A unidade normativa se completa, ainda, pela aaséaci
de uma outra norma, instituidora de uma sancdom@mosecundaria ou
sancionadora) em face do descumprimento da congigscrita na norma
original (denominada norma primaria). No anteceslettd norma secundaria,
encontra-se a descricdo do fato do descumprimentwooma primaria e no seu
consequente, esta a prescricdo de uma relacaccguddtre o titular do direito
violado e o Estado-juiz, pela qual aquele pode delara perante este o

cumprimento da norma primaffa

®1 Carvalho, Paulo de Barros, Direito tributario: damentos juridicos da incidéncia 18 e Curso de
direito tributarig p. 8

%2 ver nota 46

83 Carvalho, Paulo de Barros, Direito tributario: damentos juridicos da incidéncia 22/31 e Curso de
direito tributarig p. 337 e ss.

% para um aprofundamento do assunto, ver Direbatéiio: fundamentos juridicos da incidénétaulo
de Barros Carvalho, p. 22/33
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A apreensdo do sentido e alcance dos textos ddodire
positivo, isto é, das normas juridicas, se faz amdi 0 processo de
interpretacdo. Para que o intérprete construa tidsecompleto das normas do
direito posto, é necessario que ele transcorraeoRpulo de Barros Carvalho

denomina de “percurso gerativo de sentido” ou étdaja da interpretacad”

7z

A “trajetéria da interpretacdo” € um procedimentoe g
implica para o hermeneuta o percurso e transic@idrge distintos planos do
direito positivo: o plano da expresséo, o planosigsificacbes dos enunciados

prescritivos e, finalmente, o plano das normaslicas.

O plano da expresséao € integrado por todos osstebetdei
(lato sensy vigentes, dos quais 0 exegeta inicia 0 processonterpretacao
buscando os enunciados prescritivos necessariadqranar o sentido da norma
juridica. Este plano expressa o0 texto como sud@sieo das normas, sendo o

anico a ser uniforme e objetivo para todos os jmédes.

Reunidos os textos legais sai 0 intérprete a ca=m d
enunciados prescritivos ali contidos, ingressamihddo, no plano do conteddo
das significacdes proposicionais. Nessa busca;seate hermeneuta de todas as
técnicas interpretativas que entender adequadasf@anar a compreensao de
cada termo, dirimir as ambiglidades e o teor deezg tantas vezes encontrados

nos textos legais, enfim, construir, com o0 uso ddos os expedientes

% in Direito tributério: fundamentos juridicos daiéncia p.59 e ss.
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necessarios, e ainda, sob o influxo das orientagiEsogicas e culturais, a

significacdo de cada enunciado prescritivo.

Por fim, adentrando no plano das significacdes atuas
(ou das normas juridicas), o intérprete, com mais asforco de construcao,
perfaz a estruturacdo da norma juridica em suaremee l0gico-conceptual,
articulando as significacdes dos enunciados ptesgina forma de um juizo
hipotético condicional do tipo se...entdo..... Comitimo sopro de labor
interpretativo, para que encontre, de fato, o dentompleto de juridicidade da
norma, cabe ao exegeta, por fim, um “esforco deéestmlizacdo™, pelo qual
deve buscar inspiracdo nos principios, veiculosvaleres prestigiados pela

ordem juridica, de forma a infundi-los & norma emstrucao.

Paulo de Barros Carvalho ressalta a importancitediaa
dos sistemas autopoiéticos para a compreenséo rdtercauto-referencial do
direito, asseverando que tais idéias confirmamede fmétodo semidtico da

linguagem do direito”. Nas palavras do insigne Auto

“A doutrina da autopoiesis, que chega timidamerdenseio
juridico nacional (...) vem trazer enorme reforcoompreensao
sistematica do direito positivo, chamando a atengd@ sua
autonomia operacional e mostrando que o0 Unico mdeo

apreender-lhe as mensagens prescritivas € intengi@

% op. cit, p. 72
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juridicamente, isto é, a partir de suas estrutucasegorias,

processos e forma$§”™

Se na teoria dos sistemas fala-se em fechamento
operacional e a abertura cognitiva dos sistemagisptia semiotica, ensina o
ilustre professor, “se diz que o sistema do dirgiositivo € fechado
sintaticamente, porém aberto em termos semantipoagenaticos.” E prossegue

o Autor explicando que:

“a dindmica operacional do direito se d& pela doatbria dos
trés modais (permitido, proibido e obrigatorio).n@nséo trés e
somente trés (lei do quarto excluido), concluimage da
fechamento sintatico. Entretanto, estando as lepéte
normativas sempre prontas para receber novos fgues o
legislador entenda relevantes, como portas abgr@aa a
absorcdo de matérias sociais, politicas, econémicasais, etc.,

terfamos abertura na dimens&o semantica e pragmitic

2. Constituicao

A constituicdo é o documento legislativo inaugudal
direito positivo. Ela é resultado do exercicio @algr constituinte originario seja

ele legitimo ou ilegitimo. Em regra, € exercidoopgebvo, diretamente ou através

®7in Direito tributério: fundamentos juridicos daiéncia p. 104
% jdem, ibidemp. 103
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de seus representantes politicos. Todo o ordenameritiico tem-na como

fundamento primeiro de validade.

E na constituicdo que estdo previstos, pelo memss n
paises ocidentais e de tradicdo ocidental, os ipios&c magnos do direito
positivo, os direitos fundamentais, a organizacéoedtado e, num quadro
federativo, a estipulacdo e distribuicio de comuedd legislativas e

administrativas, entre outras matérias.

Para a compreensdo do federalismo e, em especial, d
federalismo cooperativo na Constituicdo de 1988cguler-se-a ao percurso
gerativo de sentido, com vistas a conotar as aaiatitas fundamentais do

principio federativo nela plasmado.

3. Principio federativo na Constituicdo de 1988
3.1. Breve conceito de principio

Sem maiores consideracdes, que neste trabalhcab@&ong
principio € uma norma juridica dotada de elevadgacaalorativa, que espraia

efeitos por largas por¢des do ordenamento juriditiogindo ampla gama de

plexos normativds.

Para Roque A. Carrazza:

% ver Carvalho, Paulo de Barros, Curso de direibmitario, p. 140 e ss.; Coelho, Sacha Calmon N.,
Comentarios a Constituicdo de 1988 — Sistema Taim 22 ed., Rio de Janeiro: Forense, 1990, p.104
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“Principio juridico € um enunciado logico, impl@ibu explicito,
que, por sua grande generalidade, ocupa posicao de
preeminéncia nos valores quadrantes do Direito og, igs0
mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimeata

aplicacdo das normas juridicas que com ele se @me&e

Bem explicita Eros Roberto Grau que 0s principi@&s t
natureza de normas juridicas. Para referido Attmrma juridica égéneroque
alberga, com@spéciesregras e principios— entre estes ultimos incluidos tanto

osprincipios explicitosquanto ogrincipios gerais de direitd’*

A par das especula¢des doutrinarias que tomarano &m
tempos recentes, importa para o estudo ora empdeeadetencdo da idéia de
que os principios sdo normas juridicas aglutinadeevalores que influem de

maneira sobranceira sobre a comunicacéo juridica.

3.2. Principio federativo positivado

Como ja explicitado, o federalismo cooperativo gyrgo
constitucionalismo patrio, no bojo da Constituighn 1934, ainda que somente

implementado a partir da Constituicao de 1946.

Yin Curso de direito constitucional tributarim 33
" in Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aglwdo direito Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2002, p. 147
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Como explica Raul Machado Hofta referindo-se ao
regime constitucional de 1934, “o federalismo sggder [dualista],
entrincheirado nas resisténcias estaduais, cedau &o federalismo cooperativo,
fundado na ajuda financeira federal e na intensidadhs relacdes

intergovernamentais”.

Para analise do principio federativo na Constituicke
1988, o texto constitucional sera, seguindo a étéja da interpretacao”,
focalizado em suas disposi¢cOes que dizem de pemcacorganizacao federativa,

com excecédo do Titulo VI, que sera objeto de examdgerio.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 1°lqmue
ser o Brasil uma republica federativa, “formadaapehido indissolavel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal”.

Em seguida, no seu art. 3° a Lei Maior arrola
prescritivamente quais sao (no sentido de que ‘fdeveser”) os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, nlamo intuito promocional,
indutor, finalistico: “construir uma sociedade dyrusta e solidaria” (inc. I);
“garantir o desenvolvimento nacional” (inc. Il); rfadicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociaisgmnais” (inc. lll); e
“promover o bem de todos, sem preconceitos de rogigaca, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminacdo” (inc. 1V)

"2in Problemas gerais do federalismo 22
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Diversas passagens do texto constitucional subsszgie
direcionam um padréo de relacdes intergovernanseatdie as pessoas politicas,
tanto no sentido vertical (Unido/Estados e/ou Mipmds, Estados/Municipios),
como no sentido horizontal (Estados/Estados, Mpiais/iMunicipios), buscando
equilibrar e harmonizar as acfes estatais e pditgiblicas no ambito da

federacao, para que nao haja competicéo predatiria os entes federativos.

Uma série de normas de distribuicAo de competéncias
impbem a colaboracdo entre os entes federativos1 €gpecial relevo nessa
matéria, dispde o paragrafo unico do art. 23 daMadbr que lei complementar
fixara normas para a cooperacao entre a Unidobstaslos, o Distrito Federal e
0s Municipios, tendo em vista o equilibrio do desérimento e do bem-estar

em ambito nacional.

Apesar de parte da doutrilaconsiderar tal dispositivo
desprovido de aplicabilidade por ser abstrato graroatico em demasia, néo

deixa de demonstrar a clara indugéo constitucianaooperativismo federativo.

Da mesma forma, a previsdo de cooperacdo técnica e
financeira da Unido e do Estado aos Municipiost@sta no art. 30, incs. VI e
VII, para a manutencédo de servicos de educacaosautte, no ambito de sua

competéncia.

"8 Ferreira Filho, Manoel Gongalves, Comentéarios Asfituicio brasileira de 198840 Paulo: Saraiva,
v. 1, p.95; Pinto Ferreira, Principios gerais deith constitucional modernd? ed, Sao Paulo: Saraiva,
1962, t. Il, p.616
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E ainda diversos dispositivos da ordem econbmica e
financeira constitucional atuam no mesmo sentidmao 8§ 1°, do art. 174, que
determina a incorporacédo e compatibilizacdo dasgslanacionais e regionais de
desenvolvimento e os arts. 179 e 180 que estipalémdas as entidades estatais
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipioshoentivo as micro e pequenas
empresa¥ e ao turismo, induzindo novamente uma atividadatasintegrada,

coordenada, cooperativa.

Igualmente na ordem social estdo previstas vagéesa
conjugadas das pessoas politicas, em cooperacaseduaidade social (saude,

previdéncia e assisténcia social) e na educadimgraciamento € partilhado.

Quanto a saude, dispbe o art. 198, inc. |, da Qdagna,
que o sistema unico de saude sera descentralizamo, direcdo Unica em cada
esfera de governo”. O 8 39, inc. Il, do mesmo digpm constitucional prevé a
edicdo de lei complementar que estabelecera “t&iod de rateio dos recursos”
da Unido, repassados aos demais entes e dos EstadosMunicipios,

“objetivando a progressiva reducao das disparidestgenais”.

O art. 211, da Constituicdo estipula que a Uniés entes
da federacdo “organizardo em regime de colaborsgés sistemas de ensino”,
sendo que a Unido devera prestar assisténcia @&enfmanceira aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, para “garantir eqge¢do de oportunidades

educacionais e padrdao minimo de qualidade do €h$id°). Os Estados e

" Sobre o regime constitucional tributario das megequenas empresas, ver item.2.2..infra.
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Municipios deverao definir “formas de colaboracdesando a “assegurar a

universalizacdo do ensino obrigatorio” (8 4°).

Na esteira ainda, do delineamento constitucional
cooperativo da federacao, estabelece o art. 241,ed&undamental, que as
pessoas politicas deverdo disciplinar, por meidegeos consorcios publicos e
convénios de cooperacdo institucional, “autorizaredgyestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total parcial de encargos,

servicos, pessoal e bens essenciais a continudtbedservicos transferidos”.

Em cumprimento a este dispositivo constitucional, f
editada a Lei n°® 11.107/2005, que dispde sobre a®merais e regulamenta a
formacao de consércios publicos entre a Unido,stades, o Distrito Federal e
0s Municipios, visando a realizacdo de objetivosirderesse comum e ao

aprimoramento da prestacéo de servigcos publicodivansas areas de atuacéao.

Todas essas diretivas constitucionais visam indusirma
de convivéncia e relacionamento institucional engeentes federativos e entre
estes e a Unido. A Constituicdo impde, com todar@afda positividade juridica,
a cooperacao e o trato colaborativo entre as pegsuleicas em praticamente
todos os setores da acdo estatal, buscando proifpoescritivamente, é claro) o
incremento e o fortalecimento das relagdes integ@mmentais no sentido da
compatibilizacdo e equilibrio entre competicdo ¢almoracdo entre os entes

federativos.
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A elevacao do federalismo a principio na Consitoice
1988 decorre diretamente da estruturacado politicorastrativa do Estado nela
tracejada e vem atender, fundamentalmente, aoaahtdo principio republicano
e a condicdo de Estado Democratico de Direito gRe@iblica Federativa do

Brasil constitui, nos termos do art. 1°, da Counsfto.

E é dessa maneira que o federalismo deve ser eoadm
no sistema constitucional patrio. Como diz Celsost@’, “o principio
federativo juntamente com o republicano séo as diges mestras sobre as

guais se eleva o travejamento constitucional.”

N&o por outra razdo o sistema constitucional pevecde
modo absoluto a proposta de emenda constituciemalente a abolir a forma
federativa de Estado, consoante o art. 60, 8§ d4°},inla Constituicdo. Em outras
palavras, o federalismo somente pode ser retirado@rdanizacdo politica do

Estado por vias ndo institucionais, revolucionarias

Atente-se a que o texto do citado art. 60, 8 42, inda
Constituicdo ndo se aplica a um federalismo tepmcas de modo especifico,
como € evidente, ao federalismo cooperativo plasmadsistema constitucional

vigente.

Assim, as clausulas constitucionais que desdobram o

cooperativismo federativo, dando-lhe sua feicatoago do texto constitucional

S in Comentarios & Constituicaio do Brash vol., 12 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1988, p. 214
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nao podem ser suprimidas e, se acaso modificadas,p@dem na medida em

gue se nao lhes retire a esséncia.

E uma diretiva para toda acdo estatal que nambfgto de
competéncia privativa, o ser desenvolvida por tamosiveis federativos, cada
qual dentro de sua esfera de competéncias: o Mumicd que tocar ao interesse
local e a Unido, os Estados e o Distrito Federal, exercicio de suas

competéncias institucionais e no ambito dos sespentivos territorios.

Mesmo no exercicio das competéncias privativagnbss
federados n&o podem deixar totalmente de considsraventuais repercussoes
de suas acdes para os demais, sob pena de quelpaddio de relacdes

intergovernamentais implicado pelo federalismo evafivo.

Como consequéncia, as decorréncias da estrutueeatac
cooperativa do Estado no campo da tributacédo,maulacao do sistema tributario
nacional, estd coberta pelo manto da imutabilidades relacdes
intergovernamentais no sentido vertical ou horiabdevem se proceder sob os
ditames do federalismo cooperativo, fundamentalenerd ambito tributario,
posto que esta instancia compde indissociavelnemstrutura federativa. Nao
ha sistema federativo sem a subjacente distribuled@mmpeténcias tributarias e,
no caso do federalismo cooperativo, sem a estigalégmbém, de mecanismos
de compensacdo de desigualdades e de formas dgagée de politicas

publicas.
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Do processo interpretativo da Constituicdo de 1988,
possivel detectar a mensagem do federalismo cdoferso tracejamento da
organizacdo do Estado e das relacdes intergoventaisieao longo de todo o

texto constitucional, nos mais variados temas dislaplinados.

Desde a fundacéo do Estado como “unido indissoldogl
Estados e Municipios e do Distrito Federal”, o daodenominacgédo “Republica
Federativa do Brasif® e a previsdo de objetivos fundamentais da Reihti€ a
prescricdo de formas de acdo conjugada na distibuide competéncias
administrativas e legislativas, no apoio federalingciativas estaduais e
municipais, na saude, na educacéo, na seguridatll sp também, no ambito

tributario.

Identifica-se, pois, com clareza luminar, que oowal
encapsulado constitucionalmente é, para além dat@st federal de estado, o
carater cooperativo do federalismo, ou seja, ocfpio federativo positivado na

Constituicdo de 1988 ¢é do tipo cooperativo.

3.3. Principio federativo e sistema politico

O objeto do presente trabalho ndo € a relacdo @stre
sistemas juridico e politico na teoria de Luhmarem o estudo do federalismo

dos pontos de vista de cada um desses sistemasrgesurelacao.

8 Até o advento da Constituicdo de 1967, era utiiza histérica denominacdo “Estados Unidos do
Brasil”
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Mas, como a ligacdo dos sistemas juridico e poligc
muito estreita e o principio federativo esta noneetda organizacdo estatal, €
pertinente descrever de forma sucinta a mutua aagdio entre os dois sistemas

em torno do federalismo.

A influéncia de um sistema no outro implica a caagéb
da informacdo segundo o codigo proprio dos sistemagolvidos. Uma
informacdo de qualquer outro sistema ndo € recghédia direito tal qual foi
emitida. Tal mensagem € comutada para a comunigagéaa, que é realizada
segundo o codigo licito/ilicito. Assim, por exemp# informacdo de que um
politico abandonou o domicilio conjugal e foi vivam outra mulher, a par das
consequéncias politicas que tal fato pode gerdireito recebera esta mensagem
nao com a significagcdo que ela tera para o sisfgrtiico, mas apenas e téao-
somente do ponto de vista da licitudel/ilicitude. Maso, a conduta sera
provavelmente considerada ilicita, sendo o maridosiclerado culpado pela
separacdo e/ou divorcio do casal (respeitadas adigfes processuais para
deducdo e processamento da demanda em juizo). Assda e qualquer
mensagem, no mundo do direito, apenas estarassajenaliacdo de sua licitude

ou ilicitude e nada mais.

Da mesma forma ocorre com os demais sistemas so0iai
sistema politico, ao receber a mesma informacaabdmdono de lar praticada
pelo politico ndo fara um juizo da licitude ouitlicle do fato, mas sim um juizo

politico, a partir do seu codigo proprio, a dualelagoverno/oposicao.

70



Evidentemente que a avaliagdo juridica podera rerdoano argumento na
comunicacéao travada no ambito politico, contudenap para reforcar o debate

permeado pelo cédigo governo/oposicéo.

Assim como o0s demais sistemas sociais, o diregajrd
dos seus limites institucionais, que sao os limgssEmicos, isto €, 0s seus
limites funcionais, acaba representando estimulos na terminologia de
Luhmann, irritacBes aos sistemas sociais, dené® el sistema politico, que as

recebe para, dentro dos seus proprios limitesndebeer a autopoiese que lhe &

especifica.

O conceito luhmanniano de acoplamento estrutucaiyva
esclarecer as inter-relacdes entre os sistemaaiso0i acoplamento estrutural é
a via principal de troca de informacgdes entre siate sem que cada um deles
perca sua autonomia. A mutua troca de informacfige sistemas pressupde a
diferenciacéo, isto é, a manutencdo da identidageidade de cada qual, que é

dada pela autopoiese propria de cada sistema, egphicado.

Para Luhmann, o acoplamento estrutural entre aalieea
politica € dado pela Constituicdo, pois € nela ga& o condicionamento

reciproco da diferenciacéo dos sistemas juridigoli¢ico.

Nas palavras do Prof. Marcelo Neves:

“E de acordo com esse modelo que Luhmann vai deéini

Constituicdo como vinculo (‘ligacéo’, ‘acoplamente’strutural
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(strukturelle Koppluny entre politica e direito. Nessa
perspectiva, a Constituicdo em sentido especifioten@moderno
apresenta-se como uma via de prestacdes reciprecas
sobretudo, como mecanismo de interpenetracdo (@ammele
interferéncia) entre dois sistemas sociais autdsordolitica e
o Direito, na medida em que ela ‘possibilita umdugio
juridica do problema de auto-referéncia do sist@uoidtico e, ao
mesmo tempo, uma solucdmolitica do problema de auto-

referéncia do sistemaridico’.””’

O direito, mediante as regras constitucionais acelo
processo legislativo, do funcionamento do Podeiidl&iivo, da organizacdo do
Estado condiciona o sistema politico, permitinde gste desenvolva sua cadeia
comunicacional propria, diferenciando-se do diretodos demais sistemas

sociais.

De outro lado, a Constituicdo e toda a legislagaggm de
decisbes politicas, o que implica no condicionamelt sistema juridico pelo
sistema politico, propiciando a que o direito sastitua como sistema social

(fechando-se operacionalmente).

O principio federativo, tal como sedimentado nceitbr

positivo, representa, nitidamente, um estimulo miowlador para o sistema

"in A constitucionalizacdo simbélic&do Paulo: Ed. Académica, 1994, p. 61/62
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politico. Na Constituicdo, que € a via por exceime troca de informacgdes
(acoplamento estrutural) entre as comunicacfesidtammas juridico e politico,
figura o federalismo cooperativo como principio st@tacional, ou seja, como
elemento que nédo pode deixar de ser consideradorgamizacdo do Estado
brasileiro e, consequentemente, nas malhas conuioneas, seja do direito, seja

do sistema politico.

O direito prescreve que o Estado devera ter a forma
federativa e que o federalismo sera cooperativan costas a constante
manutencao do pacto federativo em bases cooperativasistema politico €,
capta, esta prescricdo convertendo-a para suaalyegu propria e integrando-a

ao seu processo comunicacional interno.

O federalismo cooperativo, para o0 sistema politico,
representa um estimulo ou, na linguagem da teohimanniana, uma irritacao
gue pode propiciar a colaboracdo entre os ent@gpslno trato de suas relacées

institucionais, visando ao bem comum.

O estudo empirico acerca de como especificamente o
sistema politico processa e recebe essa informagéoé objeto do presente

trabalho, por extrapolar as fronteiras do direito.
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QUARTA PARTE — PRINCIPIO FEDERATIVO E TRIBUTACAO

Como a tributacéo responde pela principal fonteedeitas
publicas com as quais o Estado devera cumprir s éesignios constitucionais
e sendo este organizado sob a forma federativagw@dentes os influxos do

principio federativo sobre a tributacao.

Ha diversos autores que cingem os caracteres flerdan
do federalismo a reparticdo de competéncias etasdeibutarias, como corolario
da autonomia dos entes federativos e da divisamehgpeténcias administrativas

e legislativas.

Independentemente das tendéncias doutrinariagndet
se os olhos sobre o sistema constitucional em yviggpossivel ver como o
federalismo cooperativo tal qual apresentado enf@euaulacao institucional, se
reflete no sistema tributario. A maior inflexdogest sua estrutura, pois que o

sistema tributario adere ao desenho constitucm&stado.

Como remate deste trabalho, proceder-se-4 ao estado
ordenacdo tributaria na Constituicdo de 1988, pala buscar identificar os
influxos do federalismo cooperativo e seus desaobrndos na compreensao

tanto da ordem tributaria, como da propria esteutederativa.
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O guestionamento que permeara a analise do Capitialo
Titulo VI da Constituicdo em vigor sera sempre amee quais as consequéncias
da formulacdo cooperativa do federalismo, que entEn&onstituicdo, para o

sistema tributario?

Fixadas as premissas metodologicas, (i) o direids- p
moderno na versao de Luhmann, segundo quem cabistama juridico como
funcdo social, estabilizar expectativas normati{@arantir direitos), e o (ii)
federalismo cooperativo, como a organizacdo federato Estado voltada a
estabelecer a colaboracdo entre os entes dotadusddees politicos visando ao
atingimento dos objetivos fundamentais da repupliEcorrer-se-a, com este
instrumental, as normas constitucionais componekessistema tributario
nacional e demais pertinentes a tributacdo na bdsc&entificar, como ja

referido, a (s) marca (s) do federalismo coopewvativ

1. Sistema constitucional tributario

Por sistema constitucional tributario, entenda-sergunto
de normas juridicas constitucionais que disciplirmatéria tributaria. Esse
conjunto de normas € referido como um sistema ntideede que, enquanto
porcdo do direito positivo, as normas constitud®mpe cuidam da tributagcéo
compdem o sistema juridico, entendido como sisteomaoempirico prescritivo

de condutd$.

8 ver Carvalho, Paulo de Barros, Direito tributafimdamentos juridicos da incidéncia 38 e ss.
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Para abordar o sistema constitucional tributarion co
instrumental tedrico proposto procurando neles reermler as possiveis e,
porque nao dizer, provaveis, decorréncias do fédera cooperativo, faz-se
necessario separar em grupos as normas constaigi@iativas a tributacéo, de

modo a viabilizar o estudo.

N&o sem propoésito, cabe advertir que classificanme
recurso intelectual cuja finalidade é extremar dbameas e diferencas no campo
objetal sobre o qual recai o labor cientifico. Asslificacdo tem como resultado a
separacao de classes ou grupos dentro de um aomjarglementos ou objetos
de estudo, segundo critérios fixados pelo pesqois&] como ensina Roque A.
Carrazz®&, “ndo ha classificacdes certas ou erradas, masifitzacdesnais Uteis

e menos uteis

Para os fins a que se prop0e a pesquisa aqui daceta
agrupamento em classes das normas constituciclaté/as a tributacdo serve
tdo-somente para trata-las em subconjuntos maisemws uniformes, de modo a
possibilitar cobrir todo o contexto constituciortd tributacdo visando a nele
tracejar o percurso do conteudo cooperativo irsitdederalismo que esta em

sua base.

Dessa forma, meramente para fins didaticos, podem-s
dividir as regras componentes do sistema tributditonal e demais relativas a

tributacdo, estatuidas na Constituicdo, em trésdgs grupos, segundo o

" Curso de direito constitucional tributarim 438
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conteudo prescritivo nelas veiculado: (i) regrascdmpeténcia, que incluem as
regras de competéncia positiva e as regras de ¢éngie negativa; (i) regras
veiculadoras de principios tributarios e (iii) regrelativas a reparticdo da receita

tributaria.

O primeiro grupo abrange as regras que estabelesem
tributos passiveis de instituicdo, as matériasransalisciplinadas por normas
gerais e a distribuicdo de competéncias de fornséiym, mediante a definicdo
dos tributos pertinentes a cada pessoa politidaddaacéo, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios e de forma niegapor meio das imunidades

constitucionais.

O segundo grupo de normas reune o0s principios
constitucionais tributarios, como o principio dgdkdade estrita, o principio da

anterioridade, da capacidade contributiva, da ispadributaria, etc.

Por fim, completam o sistema tributario as regras d

reparticdo de receitas tributarias.

Veremos se em cada um desses grupos existem

decorréncias da forma cooperativa do federalismsiituido pela Constituicao.

2. Federalismo cooperativo e as normas gerais tribérias

O primeiro grupo de normas constitucionais tribatar

representa a planta estrutural, o alicerce domsesteibutario. S4o as normas que

77



estabelecem e disciplinam as competéncias trilagstaiklas abrangem quase
todos os dispositivos constitucionais do Capitubitol Titulo VI, da Constituicao,
com excecado dos principios constitucionais tribosae das regras de reparticao

das receitas tributarias.

Acrescem-se a este grupo o0s preceitos relativos as
contribuicdes destinadas ao financiamento da gdmpei social e outras
contribuicdes sociais (arts. 195, 212, § 5°, 23H), da CF), a contribuicéo
provisoria sobre a movimentacéo financeira (ads.7b, 84, 85, 90 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias — ADCTaieda, o disposto no art.
177, 8 4°, que dispde sobre a contribuicdo devietg@o no dominio econdémico
incidente sobre a importacdo e comercializacaoeti®lpo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool combustivel. fidor agrega-se também o
enunciado do art. 94, do ADCT, relativo ao regimeidico Unico das

microempresas e empresas de pequeno porte.

A reparticdo de competéncias tributarias apresssnizomo
atributo comum a todas as formas de federalismo, s@ do federalismo
cooperativo. N&o existe federacdo sem o devido nagamento das
competéncias tributarias a cada unidade politida demponente. E nisso a
federacdo desenhada na Carta Constitucional de &&8&ada destoa. Ao
contrario, € um dos textos constitucionais que,teapo e no espaco, mais
dedicou enunciados prescritivos a matéria tribatérn geral, e & competéncia

tributaria e sua disciplina, em especial.
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Em termos gerais, competéncia tributaria é a aptida
legislativa para criar abstratamente tributos. & wha espécie da competéncia
legislativa. O campo de competéncia € definidoapzada ente federado, de
forma positiva, ao partilhar o texto constituciorsed materialidades e/ou as
finalidades constitucionais ensejadoras dos tryi@ssiveis de instituicdo por

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Negativamente, a Constituicdo também define a
competéncia tributaria dizendo sobre que pessoasmorelacdo a quais bens ou
situagcdes nao pode recair a tributacdo. S&o asndeadas imunidades

tributarias.

Da conjugacao das definicdes positiva e negatatiélo o
delineamento final do ambito competencial de cadss@a politica. A
competéncia €, em regra, privativa, indelegavetaduncavel, inalteravel,

irrenunciavel e de exercicio facultatifo

A distribuicdo de competéncias tributarias satistaz
exigéncia de autonomia financeira dos entes fedsrgutessuposto para a efetiva
autonomia politica, sem 0 que ndo se concretizsgaema federativo. Mas nao
estd ai a nota cooperativa do federalismo no cantpgario, pois a reparticdo

de competéncias tributarias é, como dito, insfedaracéao.

8 ver Carrazza, Roque A., Curso de direito constinal tributarig Titulo I1, Capitulo |
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Para identificar essa nota distintiva importa coesr que
o federalismo cooperativo é decorréncia de umadamsponsiva de tratamento
juridico da organizacdo do estado, que exprime siddeato de promover
solucdes topicas para os problemas federativos, npeio do incentivo a
formulacdo de arranjos institucionais entre as qaesgoliticas em torno de
determinadas regras de funcionamento do jogo federafixadas na

Constituicao.

Mas, como entdo, o federalismo cooperativo,
correspondendo a tudo quanto acima exposto, sdestamia na seara tributaria?

Seria por meio tdo-somente da reparticao das asdeibutarias?

Por certo que a reparticdo da receita tributariaing
mecanismo de equalizacdo de assimetrias entretes fealerativos e, como tal,
uma maneira de cooperacdo federativa no campaériouo que sera melhor

abordado em tépico proprio.

Porém, o federalismo cooperativo, do que bem ficou
evidenciado, ndo se restringe ao mero repasse idmsvePara além disso,
significa um padrédo de relacionamento juridicofinsional entre os diversos
entes federativos, visando a equilibrar os impuldesauto-governo com as
vantagens da colaboracdo. Isso fica absolutameate a partir do conceito
juridico-positivo de federacé&o posto ao longo dioto texto constitucional em

vigor, como antes se procurou demonstrar.
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Debrucando-se sobre os dispositivos constitucionais
tributarios, existem outras normas que co-partinipda estruturacdo desse
subsistema constitucional, além das normas de ic@&findas competéncias
tributarias? Pois sim, ha outras normas de compet@esse subsistema, que nao

aguelas em que estao delimitadas as competénbiasitias.

Destacam-se, com realce, nesse papel, as normas
veiculadas pela lei complementar prevista no a6, lda Constituicdo. Tal
preceito contém norma de competéncia para a proddedoutras normas,
dirigida ao legislador infraconstitucional, maise@samente ao legislador

nacional, no tocante a matéria tributaria.

Importa ressaltar, com Paulo de Barros Carvallgue a
legislacdo nacional distingue-se das legislacoeeréd, estadual distrital e

municipal:

“Nosso direito positivo compreende quatro distinjolexos
normativos: a ordem total, a das regras federagasaregras
estaduais e o feixe de preceitos juridicos dos Mpias. As trés
primeiras sao proprias do esquema federativo, enguaultima
revela peculiaridade do regime constitucional beasiTudo
pode ser resumido na coalescéncia de quatro sistem)ao
sistema nacional; b) o sistema federal; c) osra@seestaduais; e

d) os sistemas municipais.”

8L in Curso de direito tributarje. 54
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Atribui o citado art. 146 competéncia ao legisladacional
para, por meio de lei complementar nacional, dispobre conflitos de
competéncia (inciso I), regular as limitacdes dtusbnais ao poder de tributar
(inciso 1l) e estabelecer “normas gerais em matddalegislacao tributaria”,
especialmente, sobre (inciso 1ll): a definicdo thisutos e suas espécies, bem
como, em relacdo aos impostos discriminados nati@ggdo, a definicdo dos
seus respectivos fatos geradores, bases de cd@catmtribuintes (letra “a”);
obrigacao, crédito, lancamento, prescricdo e decaméributarios (letra “b”);
adequado tratamento ao ato cooperativo (letra “@&);regime tributario
diferenciado e favorecido para as microempresan@esas de pequeno porte

(letra “d")®2.

Tal dispositivo, quanto as normas gerais, nao paele
interpretado sem se levar em conta especialmergag alispdem os paragrafos
do art. 24, da Lei Maior, que estabelece,caput competéncia concorrente a
Unido, Estados e Distrito Federal para legislaresdlreito tributario (inc. 1). Em
seus paragrafos estipula que a Unido cabe disgoragpsobre “normas gerais”,
ressalvando-se a competéncia suplementar nessaiamdts Estados e do
Distrito Federal. Além disso, segundo os paragra&foe 4°, na falta de lei
nacional sobre normas gerais, 0s Estados e otDistideral poderdo exercer a
competéncia legislativa plena, na medida de suasss&lades particulares,
sendo que, nessa hipétese, a superveniéncia dtEg nacional (sobre normas

gerais) suspende a eficacia da lei estadual onitalisho que lhe contrariar.

82 A letra “d” e os paragrafos do art. 146 foram acemtados pela Emenda Constitucional n° 42/2003.
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A lei complementar de normas gerais, prevista holds,
deve se coadunar com a disciplina da competénammocente em direito

tributario estatuida no art. 24, ambos da Cartandag

Da conjuncéo desses dispositivos, 0 que estabgleis,a
Constituicdo? Estabelece que, em direito tributaaidegislacdo € concorrente
entre a Unido e os Estados e o Distrito FederaleXéocicio dessa competéncia,
cabe a Uniad8 apenas veicular normas gerais, por meio de leiptementar
nacional, a que as legislacdes federal, distesthduais e municipais deverao se
sujeitar, buscando-lhe fundamento de validade.Estados e ao Distrito Federal
cabe suplementar a legislacdo nacional e, em casdaclina, exercer a
competéncia legislativa plena, para atender a femsiliaridades, até que
sobrevenha a legislacdo nacional. Quanto aos Muos;ia Constituicdo vedou-
Ihes o trato das normas gerais em matéria trilytéaja vista o disposto nos

paragrafos do art. 24 e no art. 146, da Lei Fundéahe

Em relacéo aos conflitos de competéncia e a re@oldas
limitac6es ao poder de tributar, tais matériasaudzitam tao relevantes questdes
quanto a estrutura do sistema tributario constnadi A resolucdo de conflitos
de competéncia € um aspecto importante, mas podtdd a rigorosa reparticao
de competéncias tributarias na Constituicdo. Aleggo das limitacbes ao poder

de tributar, por sua vez, também n&o afeta de rdetlerminante a estruturacao

8 Mais precisamente, ao legislador nacional, quese&mnfunde com o legislador federal, cf. nota 81
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do sistema tributario, eis que se faltar tal digtgpa conseqiéncia maior sera

ter-se por incondicionada a limitagdo ao poderitatar.

Por outro lado, quanto as normas gerais ndo € agsnse
passa. Dependendo do sentido que se lhes dé, imgodancia pode tornar-se

capital.

Para o deslinde do papel das normas gerais pastema
tributario, é intuitiva, pois, a questdo acercaqde significa, no contexto dos
arts. 24 e 146, a expressao “gerais”. Até quedipdde o legislador dispor sobre
as matérias arroladas nas letras “a” a “d” do mdis do art. 146? Muitos
autores de escol entendem que o alcance de takdisp constitucional deve ser
restrito, sob pena de cerceamento da autonomiatdria e, portanto, da

autonomia politica dos governos subnacionais, cafgigtaria contra o principio

federativo.

Além dessas, uma outra pergunta se impde parafeitper
dimensionamento da questdo: em que medida as ngenas determinam o
ambito da competéncia e assim, da autonomia dasgegoliticas? Como isso

se relaciona com o principio federativo?

Quanto a tematica do sentido da locucdo “normaaisgjer
Tércio Sampaio Ferraz Jr., em dois trabalhos padblis em revistas

especializadd§ enfrenta a questdo de forma proficua, levantapdntos

8 Normas gerais em competéncia concorrent&evista Trimestral de Direito Publico-7, 199#,16/20
e Seguranca juridica e normas gerais tributginaRevista de Direito Tributario n® 17-18, 198151/56
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fundamentais para a sua compreensdo. O primeirtyladlo Normas Gerais e
Competéncia Concorrenté dedicado ao estudo da disciplina constitucidaal

normas gerais constante do art. 24.

Neste trabalho, o Autor ensina que o termo “geras’um
posto de vista logico-formal, pode se referir agstidatarios ou ao contetudo. Na
primeira hipétese, as normas se classificam_emewsais aquelas aplicaveis a
universalidade dos destinatarios (que seriam asamrgerais nesse sentido);
normas_especiaigestritas a uma parte deles; e normas individussque se

referem a apenas um unico destinatario.

De acordo com o segundo critério, as normas sejeais
“guando a matéria prescrita se reporta a toda EwgrRocorréncia da espécie
(facti species’, fato gerador, hipétese de incid)i®> particulares quando a
norma prescrita se refere a uma parcela das hgstes incidéncia possiveis; e
singulares quando a prescricdo se reduz a um Unico casaofmas gerais

veiculam principios, tipologias.

Mas ndo é possivel esgotar a compreensdo da express
“normas gerais” so pela avaliacéo l6gico-formalA@or, entédo, acrescenta uma
interpretacdo finalistica para estabelecer a quahtido tal expressao

constitucional diz respeito.

%idem ibidemp. 18
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Desse parametro teleolégico, diz o Autor, “a dgdm ha
de se reportar ao interesse prevalecente na oegdinifederativd®, fazendo,
portanto, desaguar a discussdo sobre o sentidonaasas gerais (se pelo
contetdo ou pelos destinatarios) exatamente nongliea a estrutura federativa

do Estado estabelecida na Constituicao.

Prosseguindo na analise, o Autor, considera que o0

federalismo brasileiro:

“(...) j& pelo disposto naaput do art. 1°, ja pela énfase na
solidariedade, na reducdo das desigualdades regiona
garantia de um desenvolvimento nacional (art. fént muito
mais para um federalismo do tipo cooperativo, que exige a
colaboracdo dos entes federativos e confere,

correspondentemente, menor importancia a separagao

independéncia reciproca entre el&s.”

Assim, conclui que a expressao “normas gerais”extot
constitucional diz respeito a exigéncia de unif@aagéo de certos conteudos, e,

portanto, condiz com o critério do conteudo e nddektinatario.

No segundo trabalho, voltado a analise das norreessy

em matéria tributaria, o Autor tratou de situarpossiveis sentidos da locucao

8 idem, ibidemp. 19
87idem, ibidemp. 19, destacamos
86



“normas gerais” por meio de um contraste com ocguin da seguranca

juridica® que esta intimamente ligado ao tema.

Explica o Autor, inicialmente, que a segurancadjaH,
como necessidade de distincdo entre o juridico&oejuridico, € uma funcéo de

duas variaveis, a certeza e a igualdade.

A certeza € a possibilidade de previsdo das coBses
juridicas dos proprios atos. Ela se realiza peiabetecimento de contetdos pré-
determinados em normas, para que todos possanortbe@mento antecipado
dos efeitos juridicos de suas acBes. Tais nornpifgcdim hipoteticamente as
acOes reguladas pelo direito, estabelecem ac@Geseipuas consequéncias

juridicas.

A igualdade, por outro lado, pressupde que as rsorma
juridicas sejam aplicadas igualmente a todos. ilgfica que haja uma rigida
discriminacdo de competéncias a fim de evitar @esiscontraditorias, o que

preveniria tratamentos desiguais.

No sistema juridico constitucional vigente, as rasm
gerais previstas no art. 146, lll, da Lei Maiortaeem vinculadas a que espécie
de seguranca juridica, tendo em vista que tal igdidade’ € ambigua, podendo
estar referida a uniformizacéo de conteudos osga@idiinacdo de competéncias?

Como resolver a davida?

8 Seguranca juridica e normas gerais tributaiieRevista de Direito Tributario n® 17-18, 199151/56
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Na perspectiva do valor certeza, as normas gdreasdo
conteudos (estabelecendo acfes-tipo), sdo normamar@s ou de
comportamento, isto €, normas que regulam diretseenonduta intersubjetiva.
JA na perspectiva do valor igualdade, as normasaisgeseriam normas
secundarias, ou seja, normas sobre a producao rdeasopois cuidariam da

outorga uniforme de competéncias.

A seguranca, que pode ser pensada ou como pré-
determinacédo dos contetudos das normas ou comoitdelim discriminada das
competéncias para a expedicdo de outras normagsponde a dois critérios
para a hierarquizacdo dessas mesmas normas: p@eirpr as normas gerais
fornecem conteudos aos quais as demais normasdasivleverdo se conformar
(hierarquia material); pelo segundo, hierarquiza-sestema pela correspondente

hierarquia das competéncias outorgadas (hierafguizal).

Por detras dessa dualidade, adita Tércio Sampaiaz-#r .,
encontra-se uma opc¢ao politica entre a valorizdg@acerteza ou da igualdade. A
funcdo-certeza, como o Autor diz, favorece umareénacdo e um controle
maior dos comportamentos, haja vista que nas norgE®is estardo
materialmente fixados os conteddos de modo unifpanguanto que a funcao-
igualdade, ao delimitar as competéncias das aatiegl sem o estabelecimento
de conteudos, confere maior liberdade a tais a#ides para regular os

comportamentos.
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Segundo o Autor, a funcdo-certeza correspondem as
tendéncias politicas que possuem uma visdo maisvaricionista do papel do
Estado e do direito na sociedade, ao passo quealgicks da valorizacdo da
funcdo-igualdade estdo as tendéncias politicas Hitaésais. Diz o Autor,

referindo-se, respectivamente as duas tendéndidisg® mencionadas:

“Para a primeira, se o Estado ndo estabelece, de maforme,
0s conteudos, o cidaddo néo tera certeza e, [@@Adanseguro.
Para a segunda, se o cidadao nao for tratado aorarnsa pela
autoridade competente, cujo limite de acdo estlgeamente

discriminado, estar-se-& gerando inseguranca $ocial

Pois bem, o debate acerca das normas gerais emantdé
legislacéo tributaria cinge-se exatamente a quslvdaiaveis se deve conferir
maior relevancia, se a certeza ou se a igualdafietindo as posicfes politicas
diversas a respeito da querela doutrinaria. Nestéegto, que ‘generalidade’ e
que variavel, certeza ou igualdade, mais corregriamd ao federalismo

positivado na Constituicdo de 1988, que, como yé&tio tipo cooperativo?

Para responder a tal questdo importa salientar ajue
mesmo tempo em que se estad a falar da seguraridacgurse esta a tratar
também da federacéo, pois o foco central do debateo se viu, diz respeito ao

montante das atribuicGes conferidas as normas sgemai contraposicdo as

8idem, ibidemp. 52
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atribuicbes das pessoas politicas na orbita de cuapeténcias legislativas, o
gue significa debater exatamente a formulacdo dautesa institucional da

federacao, tal como positivada no sistema congiitat em vigor, em especial a
autonomia dos entes federativos e os limites de sampeténcias diante das

atribuicbes conferidas a lei complementar de nomeasis.

Configurado o federalismo cooperativo no direit@ipeo
vigente, a tendéncia do sistema constitucionatidamente privilegiar a leitura
material das normas gerais em mateéria tributagian senunciar, evidentemente,
a seguranca formal. O viés cooperativo insito arfegho tal como formulada na
organizacao positiva do Estado brasileiro, condutegracdo da legislacdo para

uma acgao também integrada do aparato estatal contodo considerado.

As normas gerais em matéria tributaria devem ser
entendidas, assim, como normas de prefixacdo delgdws gerais, principios,
tipologias, conceituacbes e, secundariamente, caomomas relativas a

distribuicdo uniforme de competéncias.

2.1. Definicao dos tributos e suas espécies

Devem assim, tais normas gerais desempenhar, por
primeiro, a plena definicdo dos tributos e suag@sp e, quanto aos impostos
discriminados na Constituicdo, a definicdo de dewss geradores, bases de

calculo e contribuintes.
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A definicdo dos tributos e suas espécies significa
discriminacdo do género “tributo” e de cada um elesgipos e espécies. Cabe,
nesse papel particular da lei complementar, apartatureza juridica do tributo
em relacdo a outras figuras, o que o Cédigo Tritmtdacional fez, por meio da
definicdo de tributo constante do seu art. 3°. ke ainda, especificar cada
uma das espécies de tributos, algo que remanesoenpheto na legislagcao

complementar tributaria.

O CTN e outras leis complementares s6 tratam dos
impostos, das taxas e da contribuicdo de melhéiadta a lei complementar
discriminativa das contribuicbes qualificadas cimsionalmente pela
finalidade, previstas no art. 149, da ConstituicBondo é s6 em funcédo da
amplitude do art. 146, Ill, letra “a”, da Carta Mgi que se chega a esta
concluséo, pois o proprio art. 149 prevé expresstareobservancia do disposto
no inciso lll do art. 146, para que seja possivelstituicdo das contribuicdes

nele vislumbradas.

Contudo, como afirmado, tal lei complementar inexis
Esclareca-se que ndo se esta a postular a id€gjaedeaveria necessidade de lei
complementar para a instituicdo das contribuic@esithdo art. 149. Nao, tais
contribuicbes podem ser criadas por lei ordinafa.que se afirma é a
imprescindibilidade da lei complementar que deftags contribuicbes, nos
termos do art. 146, Ill, “a”, primeira parte, doxi@ Supremo, tanto quanto ja o

fez o CTN em relacdo aos impostos, taxas e coigédbude melhoria,
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respectivamente, nos seus arts. 16, 77 a 79 e&ilh&lnada parecido, porém, na
legislacdo complementar nacional a respeito dadriborgdes sociais, da

contribuicdo de intervencdo no dominio econémieog¢ahtribuicdo de interesse
das categorias profissionais ou econdémicas, udigaomo instrumento da acao

estatal nas respectivas areas.

Ademais, o fato de a legislacéo nacional ser priddyzelo
mesmo oOrgao produtor da legislacdo federal, o Gmsgr Nacional, em nada
influi no sentido de dispensar a lei complementacional de normas gerais

relativa as contribuicdes do art. 149, da Lei Fomelatal.

No estado federal patrio, como antes jA mencionado,
existem quatro plexos normativos integrados, oamatj o federal, os estaduais e
0S municipais, além do plexo de normas do Distréaleral. Apesar de ser o
mesmo 0Orgao legislativo o responsavel pelos plexaxsonal e federal, essas
duas esferas ndo se confundem. O nacional é vahkda toda a federacéo,

engquanto que o federal, apenas para a Unido.

Ainda que a competéncia para a instituicdo das
contribuicdes do art. 149, da Lei Maior seja exglusia Unido, este fato nao
torna despicienda a lei complementar definidoratale contribuicbes, em
primeiro lugar, porque tal lei, no desempenhamgdio de estabelecer a¢cbes-tipo,
estd a servir a estrutura federal do Estado. Alésod porque a matéria é

reservada pela Constituicdo a lei complementarimade conferir-lhe mais
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estabilidade, exatamente para garantir segurarlgaupdormizacdo estavel de

conteuidos.

2.2. Demais fungdes das normas gerais

Além de definir os tributos e suas espécies, calei a
complementar de normas gerais tributarias defammtem os fatos geradores, as
bases de célculo e os contribuintes dos impostxsiniinados na Constituigao.

Tal tarefa vem ao encontro do mesmo objetivo degméxhr a matéria tributaria.

Da mesma forma, devem as normas gerais tributarias
cuidar da obrigacdo, do crédito, do lancamentopréacricdo e da decadéncia
tributarios. Assim, o nascimento, as modificacdesextincdo da obrigacdo e do
crédito tributarios, matérias nas quais se insevelancamento (constituicédo e,
eventualmente, modificac&o), a prescricédo e a éacaa (extincdo), ndo podem
ser tratadas por lei ordinaria, haja vista a resa@rlei complementar de normas
gerais. Quanto a tais matérias, a Constituicao éamdetermina, como visto, que
sua disciplina seja uniforme, de modo a prover Ise@a juridica na concepcao
adotada pela Constituicdo e, assim, atender aognies do federalismo

cooperativo na tributacao.

Em relacdo a tais matérias, a competéncia das desda
federativas para instituir os tributos e regulaekacédo tributaria fica limitada
pelas disposicOes da legislacdo complementar reciqone, acima dos plexos

legislativos da Unido e das unidades federativiasiplina tal relagao igualmente
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para 0s sujeitos ativos e para 0s sujeitos passNessa senda, ensina Eurico

Marcos Diniz de Santi, voltado ao estudo da deazidénda prescricdd

“Do plexo de dispositivos expressos e principiasiita o pacto
federativo positivo firmado na Constituicdo Fededal 1988 e
surge a expressa competéncia constitucional pazdijamte lei
complementar, disciplinar sobre as matérias de déewaa e

prescricdo em direito tributério.

Portanto, o legislador complementar que tratar elsadéncia e
prescricdo tributarias deve dirigir essas regrasligente a
Unido, aos Estados, aos Municipios e ao DistrieFa, pois a
garantia do principio federativo e da autonomia Mosicipios

esta jungida a generalidade dos destinatarioszaedo tambéem

o primado da isonomia das pessoas politicas.

Diante dessa premissa, ndo € possivel aceitaeiatacdo de
que o termogerais da expressao constitucional ‘normas gerais
em matéria de legislacdo tributaria’ designa apeafiestrizes
genéricas, deixando o prazo formativo da decadégcida
prescricdo sujeito a competéncia ordinaria de esda politico.
O prazo da decadéncia e da prescricdo € o fattigarabstrato
que conforma a hipGtese dessas regras. Se a cénseqitlo

fluxo desses prazos fosse mesmo regulada porrigplemnentar,

*in Decadéncia e prescricdo no direito tributé2fed., Sdo Paulo, Max Limonad, 2001, p. 90/91
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enquanto o pressuposto dessa consequéncia serad@gor lei
ordinaria, haveria uma inaceitavel cisdo na egsuutdessas
normas juridicas.

(...)

Em suma, estabelecer normas gerais sobre decadé@ncia
prescricdo em lei complementar implica definir eesgiculo
normativo a hipétese (determinando o prazo, senaenicial e
eventuais circunstancias suspensivas e interrgticae
conformam esse fato temporal) e o consequienten¢éxti do
direito de lancar, do crédito ou d6o direito decgas regras da
decadéncia e prescricao do direito do Fisealadecadéncia e
prescricio do direito do  contribuinte aplicaveis,
indiscriminadamente, a Unido, aos Estados, aos dios e ao

Distrito Federal.”

Na auséncia da legislacao nacional, os EstadoBistiito
Federal poderdo exercer a competéncia plena pardeatas suas peculiaridades,
nos termos dos paragrafos do art. 24, da Congtaurederal. Aos Municipios,

tal prerrogativa nao foi outorgada, como sera vistitem seguinte.

Pela alinea “c”, do inciso Ill, do art. 146, da Lei

Fundamental, devera atribuir-se por lei complementi@tamento tributério
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adequado ao ato cooperativo praticado pelas satiedeooperativds Aqui,
visa a Constituicdo, por norma geral tributariaeintivar a forma cooperativa de
organizacao da atividade produtiva e laboral ens@o@ncia com a valorizacéo
do cooperativismo e de outras formas de asso@atwipredicada no art. 174, 8
2°, do Texto Supremo. Esta questdo ndo esta deetanrelacionada com a
estrutura federativa do Estado, marcada pela noteederalismo cooperativo,
mas representa uma diretiva constitucional nodemte que ao Estado, em todas
as suas esferas, cabe conferir, nos termos dangblementar prevista no art.

146, IIl, “c”, CF, o adequado tratamento tributéamato cooperativo.

Na mesma senda, estipula a ultima alinea do inllisdo
art. 146, da Constituicdo, acrescentada pela Em€ndatitucional n° 42/2003,

gue normas gerais tributarias definirdo:

“tratamento diferenciado e favorecido a microemgsese
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especu
simplificados no caso do imposto previsto no a®b,1ll, das
contribuicdes previstas no art. 195, | e 88 12 e 43da

contribuicdo a que se refere o art. 239.”

O paragrafo unico do citado art. 146, da Lei Maigioriza,
ainda, no ambito do tratamento diferenciado as awaimpresas e empresas de

pequeno porte, a instituicdo de um regime Unicardecadacdo dos impostos e

%1 para aprofundamento do assunto, ver Becho, Répas, Tributacéo das cooperativased., Sdo
Paulo, Dialética, 1999
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contribuicdes da Unido, dos Estados, do DistritoleF@® e dos Municipios,

observado que:

“I — sera opcional para o contribuinte; Il — poder&er
estabelecidas condi¢cdes de enquadramento difedascipor
Estado; Il — o recolhimento sera unificado e calitado e a
distribuicdo da parcela de recursos pertencentesespectivos
entes federados sera imediata, vedada qualquencéeteou
condicionamento; IV — a arrecadacéo, a fiscalizacaaobranca
poderdo ser compartilhadas pelos entes federadisadm

cadastro nacional Unico de contribuintes.”

Tal previsdo constitucional € mais um desdobramento
carater cooperativo da federacdo no campo trilsutahi possibilidade de
instituicdo de um regime Unico de arrecadacdo dibsités por todas as
instancias politicas da federacdo, podendo asdatles administrativas de
fiscalizagdo e cobranca ser compartilhadas peldssefederados, revela o
incentivo a acdo estatal integrada e unificadagsteira do cooperativismo que

deve pautar as relacdes intergovernamentais.

A adocdo de cadastro nacional Unico de contribsirte
outra circunstancia evidenciadora da acéo integuagaa Constituicdo quer ver
implantada no campo tributdrio em estrita consomamom a diretiva do
federalismo cooperativo.
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Alias, é de se notar que o cadastro Unico de tomites
pode ser adotado ndo sO nesse ambito restritogimeduridico diferenciado
para as microempresas e empresas de pequenoppevisto no art. 146, inc. lll,
letra “d”, do texto constitucional. Tal cadastrodposer instituido para todo o
universo de contribuintes, tanto em razdo do podpdarater cooperativo do
federalismo tributario, quanto porque se a admmagSio tributaria pode
identificar o patrimoénio, a renda e as atividadesnémicas do contribuinte, na
forma do art. 145, paragrafo unico, parte final,Glata Maior, podera instituir
cadastro Unico de contribuintes, inclusive paralifac a propria identificacédo

dos fatos-signos presuntivos de riqueza.

A troca de informacgdes fiscais, respeitadas asngasa
constitucionais e na forma da lei, € outro padi@oethcionamento que pode ser
adotado pelos entes federativos para aperfeicdacalizacdo e arrecadacéo
tributarias, constituindo uma outra projecao dmgipio federativo cooperativo

na tributacao.

2.3. As normas gerais tributarias e os Municipios

Ha de se reparar que os Municipios ficaram exctuiii
competéncia concorrente prevista no art. 24, déa(daior, 0 que induziria a
que, a falta da lei nacional de normas gerais, paiteriam eles instituir seus
tributos, pois somente aos Estados e ao Distritdefa¢ foi deferida a

possibilidade de legislar sobre normas gerais, g@rader a suas peculiaridades.
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Impbe-se aqui uma distingdo identificada por Tércio
Sampaio Ferraz Jf. De um lado, dispde o paragrafo 2°, do referido 2,
sobre a competéncia suplementar. De outro, os m@dodg3° e 4° cuidam,
segundo o Autor, da competéncia legislativa plesra tuncdo colmatadora de

lacuna.

A competéncia suplementar, explica o Autor, preSsup
existéncia de lei nacional de normas gerais e séndea regulamentar situacoes
ja disciplinadas na lei nacional. A competénciaslagjiva plena, ao contrario,

tem como pressuposto para seu exercicio a fal& dacional.

Apesar de os Municipios ndo participarem da conmgé&ié
concorrente estatuida neste art. 24, a eles fbuéea, de acordo com o Autor, a
competéncia suplementar relativamente as normaaisgetujo fundamento

constitucional esta no art. 30, inc. Il, da Lei btai

No gue se refere a competéncia legislativa plerayigia
nos paragrafos 3° e 4° do aludido art. 24, o Automo dito, a aparta da
competéncia suplementar, explicando tratar-se delpetEncia exercida
exclusivamente com funcdo colmatadora de lacunes & é admissivel na
inexisténcia da lei complementar nacional. Estapmincia os Municipios néo
dispdem, ou seja, na auséncia de lei nacional,rdlespodem, a diferenca dos
Estados e do Distrito Federal, dispor sobre norgeasis para produzir a

legislacao local.

92 Normas gerais e competéncia concorreptel9
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Mas isso quer dizer que o0s Municipios ficariam
impossibilitados de exercer a competéncia tribatéi eles atribuida pela
Constituicdo, se ndo houver a lei nacional de nsrgerais? Nao, mas para
resolver este problema, o Autor indica a utilizacio outros mecanismos de
colmatacdo de lacunas, como a analogia, os proxigerais de direito, ou o
costume, rejeitando a possibilidade de expedicdonolenas gerais pelos
Municipios, como se fossem Estados, pois istoftiesedadd®. Ou seja, na falta
de legislacdo nacional de normas gerais, 0s Muogigxerceriam as
competéncias tributarias, porém, com fundamentanadogia ou nos principios
gerais de direito, ndo lhes sendo permitido estabel normas gerais em

nenhuma hipétese.

O desenho constitucional da estrutura do Estacesaape
situar 0 Municipio em posicdo isbnoma em relacde Bstados, ao Distrito
Federal e a Unido, nédo Ihes confere representagdmmtade nacional (Senado
Federal), nem Poder Judiciario proprio e, da meknaa, ndo |lhes outorga
competéncia para dispor sobre normas gerais, nefungdo colmatadora de

lacuna, como ocorre com 0s Estados e o Distriterakd

2.4. Consideracoes finais

Na disciplina constitucional tributaria, o fedesatio
cooperativo vem influenciar com toda forca fundatakenente o que se deve ter

por normas gerais em matéria tributaria.

%idem, ibidemp. 20
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A Constituicdo, ao que se evidencia, cassou agletyr
federal, estadual, distrital ou municipal, o poder atribuicdo de disciplinar
originalmente a relacdo juridico-tributaria, remel® essa matéria a um
legislador que ndo pertence a estrutura institetiae quaisquer dos entes
tributantes, qual seja, o legislador nacional. Péssim, em condicdo de
igualdade os sujeitos da relacdo tributaria, Esaaontribuinte, ao impedir a
regulacdo dos principais aspectos da matéria #tilauexclusivamente por uma
das partes, o sujeito ativo. A disciplina fundarakmta matéria tributaria foi
posta em patamar superior do sistema juridicoitanfo, em pé de igualdade, os

sujeitos ativo e passivo da relacéo tributaria.

E clara a vontade constitucional de estabelecairarga
juridica preponderantemente em funcdo do valoezartquanto ao trato das

relacdes juridico-tributarias.

Aqui se manifesta com toda a nitidez o caratergactvo
da formulac&o cooperativa do federalismo na trighaaO sistema constitucional
est4 a molddf uma legislac&o tributéria infraconstitucional eue grevaleca a
uniformidade de conteudos, de modo a enfatizar amd@utonomia dos entes
federativos, mas sim a sua acao integrada e cdpf@esan vista da realizacao

dos objetivos da Republica.

% Evidentemente que a referéncia a moldar nao reduminimiza o carater prescritivo inerente ao
direito, mas apenas realca o estimulo que o dii@itiaz nos demais sistemas sociais, especialmente o
politico, cf. supra Terceira Parte, item 3.3
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Esta nas dobras das normas gerais tributariasisfgewno
inciso lll, do art. 146 do texto constitucionalnarca do federalismo cooperativo

na estruturacao do sistema tributario nacional.

3. Principios constitucionais tributarios

Uma analise do segundo grupo de normas revela yptoam
rol de garantias aos contribuintes, como o princda legalidade, o principio da
anterioridade, da isonomia tributaria, do ndo-gmufi e da capacidade

contributiva.

Estes principios integram o0 que se pode chamar de
“estatuto do contribuinte”, na feliz expressao awriis Trotabas, noticiada por
Roque A. CarrazZa No entanto, tais diretivas ndo estdo ligadastitasacao
federativa do Estado, aplicando-se indistintameateo valores a nortear a acao
tributaria de todos os entes politicos. Por estaa;ando se vislumbra a nota
cooperativa do federalismo constitucional na pesiio destes principios

constitucionais.

No que tange ao objeto deste estudo, deve-se rapamtao
principio da uniformidade dos tributos federaigsgrito no art. 151, inc. I, da
Constituicdo. Tal principio veda o tratamento tid#io que implique distincédo

ou preferéncia a Estado, ao Distrito Federal ouuaitpio, no entanto, traz em

%in Curso de direito constitucional tributarim 366
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si a possibilidade excepcional de a Unido conceuentivos fiscais, desde que

destinados a reduzir as desigualdades socio-ecoaémagionais.

Neste caso, sobressai o0 valor do atingimento dpivadis
fundamentais da republica em detrimento da autamoenido principio da
paridade entre as pessoas politicas, que cede passequilibrio do

desenvolvimento regional.

Identifica-se, aqui, uma licenca a estrita rigiddas
principios federais classicos em funcdo do caré&peperativo do federalismo

positivado.

A concesséo de incentivos fiscais implica necessemnte
o tratamento preferencial e distintivo a determasadnidades federativas ou
parte delas, o que, num federalismo dual seria ina@missivel intromissao da

Unido em assuntos regionais.

Contudo, os valores da colaboragcao e do coopenatovda
federacao brasileira comportam tal tipo de integdenda Uni&do, pois que sendo
um instrumento prospectivo, o federalismo coopevatia vezo a acdo estatal

nesse sentido.

4. Reparticdo das receitas tributarias

Por fim, a reparticdo das receitas tributariasetobjdas
regras do terceiro grupo, é a nota minima de tederflismo que se pretenda

cooperativo.
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O repasse de receitas federais para 0S governos
subnacionais, e também dos Estados para os Muwsci@ mecanismo
fundamental de reducéo das assimetrias entre es faderativos, com especial

relevo evidentemente para a conjuracao das dedagied econdmicas regionais.

As regras de reparticdo das receitas tributariganvia
compensar diferencas de arrecadacdo entre as asidederativas, buscando
prover-lhes um minimo de recursos para que possamdex, dentro de padrdo
minimo, as suas finalidades institucionais. Istaefere a todas as iniciativas
estatais, em especial aos servicos publicos deesagdlcacdo, seguranca

publica, etc.

A Constituicdo de 1988 ampliou em larga medida os
repasses de receitas aos governos subnaciondaengeedo com isso, fortalecé-
los ante a grande disparidade regional que seiogeriéntre as unidades

federativas.

Boa parte da receita tributaria federal é repasadtistados
e Municipios e consideravel parcela da receitadasta inclusive os repasses
federais, € transferida aos Municipios. Nao segsrritas em detalhe todas as
normas relativas a reparticdo das receitas trilastapois tal tarefa extravasaria o
objeto do presente estudo, sendo suficiente aifdagéio de mecanismos de

redistribuicdo de recursos publicos.
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Ressalta, nessa matéria, além da prépria repartigdo
receitas, o disposto no art. 161, inc. Il, da Leiidd. Tal preceito constitucional
diz caber (novamente) a lei complementar o estaibedmto de critérios para a
distribuicdo dos recursos dos Fundos de Participag@n o objetivo de
“promover o equilibrio socio-econdmico entre Esta@oentre Municipios”. E
justamente este o espirito do federalismo cooperatjue esta estampado

expressamente no texto deste dispositivo congiitati

Certamente, ndo é sO através da redistribuicadedstas
publicas que se realiza o federalismo cooperatav/tributacdo, como bem ficou
evidenciado. Esta € uma iniciativa fundante destand de organizacdo da
estrutura federal, mas que, nos termos da Comstiiuse agrega a varias outras
diretivas decorrentes do federalismo cooperativay. lBeio de tal conjunto de
parametros de relacionamento intergovernamentady qu Constituicdo fazer
realizar o desenvolvimento nacional e a reducapolieeza e das desigualdades

econdmicas, impasses histéricos que marcam a soladifasileira.

5. Colaboracéo entre os entes tributantes como pautle suas relacdes

Como decorréncia primeira e mais imediata do féidena
cooperativo, estd a idéia, pois, de colaboracace eg entes tributantes no
instituir, arrecadar e fiscalizar tributos. Estdaboracdo deve se desenvolver das
mais variadas formas, em todas as relacdes traesdias as pessoas politicas e
ndo pode ser desprezada nem mesmo quando do @exepcicativo das

competéncias tributarias.
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A colaboracdo ganha a latitude e a longitude de um
verdadeiro principio a pautar as relacdes entrergdos estatais dentro da
federacdo. O valor embutido no principio espraipeetoda a gama de relagdes

entre as unidades politicas federativas, inclusoveampo tributario.

A colaboracédo insta os entes federativos a agifodea
conjunta e integrada em prol da realizacdo dostiebge fundamentais da

Republica.

Da mesma forma com que a cooperagao deve direcgonar
acao estatal para reduzir as desigualdades seciagionais, para desenvolver o
pais e, também, para preservar o0 meio-ambientemaditores condicbes de
saude e educacao, garantir o pleno emprego, deferm@biente concorrencial,

etc., assim se devera dar no campo tributario.

Dessa forma, devem os entes tributantes seguirsaae
ordenacdo geral da matéria tributaria, trocar méardes fiscais e uniformizar
procedimentos para o bom exercicio da fiscalizag@aorecadacdo dos tributos,
conferir tratamento diferenciado para as sociedadeperativas e para as micro
e pequenas empresas nas trés esferas de govesntermwms do art. 146, I,
letras “c” e “d”, da Constituicdo. Devem ainda,ioa@lizar e integrar a atuacao
da burocracia estatal, unificando cadastros deribaites, uniformizando a
forma de prestacdo de informacdes e declaracddsam pelos contribuintes,
simplificando e integrando procedimentos, etc. parécao da receita tributaria

deve ser um instrumento efetivo de equalizacdo aalicbes minimas de
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sustentabilidade econdmica dos Estados e Municipas pobres em recursos e

de incentivo ao desenvolvimento destas regidesadidiades.
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QUINTA PARTE — SINTESE REFLEXIVA

A teoria dos sistemas autopoiéticos condiz comabdaxe
hiper-complexa da sociedade pés-moderna (multijside de opcdes de
comunicacéo), em que, para viabilizarem-se as leasahdividuais e coletivas, a
comunicagdo social se segmentou em subsistemaserdii@dos, cada um

atendendo a fungdes proprias.

Na segunda metade do século XX, tomou-se consaiéleci
que o direito € um sistema auto-referencial (au&jpo), diferenciado
funcionalmente. Cabe ao sistema juridico garargirdoeitos esperados pela
sociedade, fundamentalmente aqueles previstosigagalo sensy, que sao os
programas do direito, isto €, incumbe-lhe a fundégrover seguranca juridica,
no sentido de estabilizar normas juridicas e sliaagdo, de modo a pautar no

caodigo licito/ilicito escolhas de acéo social.

Na sociedade poOs-moderna, o direito aglutinou trés
fundamentais formas de tratamento normativo dadutas, correspondentes ao
papel outorgado ao Estado em relacdo a sociedadEstado Liberal do século
XIX, a forma do direito é retrospectiva, cingindo-8 manutencdo da ordem,
com um minimo, portanto, de intervencdo. No Estddobem-estar social

(welfare state) do inicio do século XX, o direitp@mocional da acdo estatal e
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no Estado pés-moderno (ou pos-social), a estrathgidireito € responsiva e

articuladora e indutiva de redes normativas e ferdeaauto-regulagao.

A Constituicdo de 1988, no limiar da expressa@sigta
do direito e como via de acoplamento estruturatedesm o sistema politico,
estrutura o federalismo de uma forma a que se paedeficar de cooperativa,
forma esta resultante de um direito prospectivespansivo. O cooperativismo
significa o estimulo a integracdo das unidades ocoptes da federac&ponte
propria para a formacdo de arranjos institucionais viaddares do atingimento
dos ditames constitucionais, especialmente os iebgetfundamentais da

republica, que a Carta Maior, nesse contexto, fiest§o de estipular.

Quer isto dizer que as relacfes entre a Unidaostalas, o
Distrito Federal e os Municipios devem estar fumdada colaboracdo mutua
equilibrando-se as manifestacbes competitivas de-gaverno das unidades
subnacionais (autonomia) e a realizagdo integradquedas composicoes
institucionais (cooperacdo). Mais concretamentefederalismo cooperativo
implica no exercicio conjugado das competénciasirddirativas e legislativas,
em arranjos institucionais proprios, respeitadosprivatividade de certas
competéncias e os demais parametros e termostoorwsiais referentes a tais

relacdes.

As notas do cooperativismo da federacdo estédoiadpg
por todo o texto constitucional, ja a partir daresgdo que designa o nome do

Estado, “Republica Federativa do Brasil” (coloc&istoricamente no lugar de
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“Estados Unidos do Brasil”). Os objetivos fundanaghida Republica, fixados
com intuito promocional no art. 3°, da Lei Maioag subsequentes formas de
acao estatal integrada, previstas ao longo de dooldenamento constitucional,
para praticamente todas as principais funcdes #igasl publicas, a propria
escolha constitucional por tal forma de organizadd@céo estatal compdem o
federalismo cooperativo, promovefiioum padrdo proprio de relacdes

intergovernamentais.

Em suma, o federalismo brasileiro é tido como setalo
tipo cooperativo, realcando as afinidades e a agéjugada e integrada dos
entes federativos em comparacdo com a carga decewi® deles. Este € um
federalismo tomado pelos influxos do direito pratpe. O federalismo
cooperativo desenhado no direito positivo patripaée da acdo promocional e

responsiva que enfeixa o direito moderno.

O federalismo cooperativo impde uma nova ordem de
idéias a respeito do sistema tributario constihalio As notas cooperativas
fundamentais no campo tributario sdo, em primeirgat, a estruturacdo do
sistema por meio de normas gerais, expedidas enctdeiplementar, que
funcionam como mecanismos de uniformizacdo de Gdoterelativos a matérias
tributarias estruturais (art. 146, lll, alineas &"b”, CF), visando a proviséo de
seguranca juridica em funcéo da certeza das expastamormativas, entendida

esta como possibilidade de previsdo e planejamiEg®@onseqiéncias juridicas.

% A significacdo do termo “promover” deve ser entdacsempre sem se descurar do sentido prescritivo,
préprio do sistema juridico, insito nela.
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A estabilizacdo de conteudos € uma manifestacamwaten
do federalismo cooperativo na seara tributarias pointerpretacdo material do
principio da seguranca juridica nessa matériazeea&m toda a sua plenitude o

favorecimento e o incentivo a acdo integrada dtssdrderativos.

As normas gerais tributarias, como meio de unifpagéo
de conteudos, ademais, se conjumina a todas assdeisercoes do federalismo

cooperativo no texto constitucional.

A reparticdo das receitas tributarias, como coneétodo
federalismo cooperativo, é outra caracteristicaldnmental, pois é a forma mais
direta de buscar o equilibrio socio-econémico emiseunidades federativas

subnacionais.

Assim, a colaboracéo entre os entes tributante® q@auta
de suas relagdes; as normas gerais de direitdariblenquanto mecanismos de
centralizacdo de conteddos com vistas a proveraegal juridica em sua funcao
“certeza”; o regime tributario das microempresatae sociedades cooperativas;
a troca de informacdes fiscais; e reparticdo dasites tributarias ressaltam

como os mais relevantes desdobramentos tributdoidsderalismo cooperativo.

Por fim, ndo se pode deslembrar que os desdobrasnéat
federalismo cooperativo no campo tributario ndoegmodcer alterados, nem por
emenda constitucional, em virtude do imperativostitucional assegurador da

forma federativa de Estado, constante do art. @9, &c. I, da Constituicéo.
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Mas isso ndo quer significar inflexibilidade daamgacao
estatal, posto que o federalismo cooperativo posi# indutivo dos mais
variados arranjos institucionais para a amoldageac@nodacédo das relactes
intergovernamentais, sem perder de vista, obvianest limites constitucionais
minimos pré-estabelecidos, sempre tendo em metasendolvimento dessas
relacdes e, por meio delas, o almejado implemerdgabjetivos fundamentais da

Republica.
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CONCLUSOES

As conclusdes deste trabalho sao as seguintes:

Primeira Parte

1. A sociedade atual é hiper-complexa 0 que ocasiona

mudancas na disciplina juridica das relacfes sociai

2. O direito pés-moderno, correspondente ao Estade Pos
Social, assume uma perspectiva prospectiva e rssj@omo enfoque e

enfrentamento dos conflitos sociais.

3. A teoria luhmanniana dos sistemas sociais condiz co
essa nova realidade social e juridica, em particBlara Luhmann, a sociedade é
um sistema comunicacional autopoiético, operacioeate fechado e

cognitivamente aberto, assim como os sub-sisteomaga gntegram.

4. Na doutrina de Luhmann, o direito € um sistema de
comunicacao especializado, dotado de autopoiedgaé programas proprios,

que tem por funcéo estabilizar expectativas noxagtie forma congruente.

5.De um ponto de vista interno, a partir da semiotica

juridica, compativel com a teoria dos sistemas, ieitd € um fato
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comunicacional composto de uma camada de linguggestritiva, dotado de

mecanismo sancionatorio.

Segunda Parte

6. A federacdo é uma forma de organizacédo do estgedo cu
nota principal é a partilha do exercicio do podetrees uma ordem central, a
Unido, e diversas ordens parciais, os Estados dddsy conjugando-se a

autonomia destes com a integridade do todo.

7. Dada a grande variabilidade das formas em que de po
apresentar a estrutura federativa do estado, aafghile € um conceito juridico-

positivo e ndo um conceito légico-juridico.

8. Os tipos principais de federalismo séo o federalism
classico ou dual e o federalismo cooperativo, af@niederalismo hegemoénico

ou racionalizado.

9. O federalismo cooperativo caracteriza-se pela énfas
acado conjunta e planejada dos entes federativo®eido, visando a alcancar
objetivos e metas nacionais, implicando num padpédprio de relacdes
intergovernamentais em que se alie a unidade erunidade da acéo estatal e a

autonomia dos governos regionais e locais.

10. O federalismo cooperativo € uma forma promocional e

responsiva de enfrentamento da complexidade social.
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Terceira Parte

11. Do ponto de vista da semidtica, o direito posit&o
uma camada de linguagem habilitada pela prépri@morguridica a ensejar

normas juridicas validas.

12. A norma juridica € um juizo implicacional com sdati
debntico completo (significagcdo) construido a pados textos legislados

(suporte fisico).

13. Compdem a estrutura da norma juridica o antecedente
gue contém a descricao abstrata de um fato, o goeste, que prescreve uma
relacdo juridica, e o conectivo dedntico neutroigemido-os. A unidade
normativa se completa pela associacdo de uma potraa instituidora de uma
sancdo (norma secundaria), que estatui o direitbedeandar perante o Estado-

juiz 0 cumprimento da norma primaria.

14. A construcao do sentido completo das normas jugdic
se faz percorrendo-se a denominada “trajetériantiErpretacdo”, pela qual o
intérprete deve transitar por trés distintos platogslireito positivo: o plano da
expressédo, o plano das significacbes dos enuncadssritivos e, finalmente, o

plano das normas juridicas.

15. Partindo dos textos legais (plano da expresséo), o
intérprete primeiramente compde o sentido dos eadas prescritivos (plano

das significacbes dos enunciados prescritivos)taddodestes, estrutura a norma
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juridica em sua inteireza logico-conceptual, coniglizando-a pela infusédo dos

valores veiculados pelos principios juridicos.

16. Segundo Paulo de Barros Carvalho, as nocbes de
fechamento operacional e abertura cognitiva daatems sistemas confirmam-se
pela semiotica da linguagem do direito correspodde® fechamento sintatico e

a abertura em termos semanticos e pragmaticogatasumente.

17. A constituicdo é o fundamento primeiro de validdde
ordenamento juridico, veiculando os principios nesgdo direito positivo, 0s
direitos fundamentais, a organizacdao do estadous quadro federativo, a
estipulacdo e distribuicdo de competéncias legiakate administrativas, entre

outras matérias.

18. Principios sé&o normas juridicas aglutinantes dereal

que influem de maneira sobranceira sobre a comgémcaridica.

19. A Constituicdo Federal de 1988 ao longo de todo o
texto, contém diretivas as mais diversas e em tod@spectos da atuacao estatal
nela regrada que prescrevem a compatibilizacdeaitibrio entre competicao e
colaboracédo entre os entes federativos, moldandofadaralismo do tipo

cooperativo.

20. As relacbes intergovernamentais no sentido vertioal

horizontal devem se proceder necessariamente salitaoees do federalismo
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cooperativo formulado na Constituicdo, fundamentali® no campo tributario,

posto que esta instancia compde indissociavelnzeestrutura federativa.

21. Sendo a Constituicdo a via de acoplamento estfutura
entre os sistemas juridico e politico, o federadistooperativo delineado no
texto constitucional representa um estimulo coondmnte da cadeia
comunicacional do sistema politico, o qual intem@aé processa esta informacéo

de acordo com o seu codigo proprio.

Quarta Parte

22. O federalismo cooperativo tal qual apresentado @n s
formulac&o institucional, reverbera no sistemautdno de modo proéprio,

notadamente na sua estrutura, eis que adere athdesenstitucional do Estado.

23. Para o0 estudo das normas tributarias constitug@onai
podem elas ser divididas em trés grandes grupos ataimenos homogéneos,
segundo o conteudo prescritivo nelas veiculadorrasegde competéncia;

principios constitucionais tributarios; e normasejgarticdo da receita tributaria.

24. A competéncia tributaria abrange as normas que
perfazem a partilha das materialidades e/ou fiadkd constitucionais
ensejadoras de tributacdo pelos entes politicasneédm as normas veiculadas
pela lei complementar prevista no art. 146, da @oisao, especialmente, para a

estruturacdo do sistema tributario, as normasgérsa. 1l1).
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25. De acordo com o art. 146 combinado com o disposto
no art. 24, ambos da Lei Maior, que disciplina enpeténcia concorrente para
legislar sobre direito tributario, cabe a Unidog@ador nacional) veicular
normas gerais, por meio de lei complementar. Adades e ao Distrito Federal,
cabe suplementar a legislacdo nacional e, em casdaclina, exercer a
competéncia legislativa plena, para atender a suesliaridades, até a
superveniéncia da legislacdo nacional, em relac8oah terd suspensa a sua

eficacia, no que Ihe contrariar.

26. A luz do federalismo cooperativo que inspira oesist
tributario, a expressao “normas gerais” remeteigéexia de uniformizacdo de

conteudos e ndo ao critério referente aos destiogida normacao.

27. Posta a analise da significacdo da “generalidaole’os
ponto de vista das possiveis variaveis da segurangdica, a certeza e a
igualdade, a expressao “normas gerais”, em fungiovids cooperativo da
federacao positivada, esta dirigida, em primeiemgp| a prefixacdo de conteudos
gerais, tipologias, conceituacdes (seguranca nacatun certeza) e,
secundariamente, a normas relativas a distribuigéiforme de competéncias

(seguranca na funcao igualdade).

28.No desempenho de suas funcbes, compete
primeiramente as normas gerais definir os tribetesias espécies (art. 146, I,

a”’, primeira parte, CF), 0 que remanesce inconopleta legislacéo

complementar tributaria, sendo certo que nao haidab legal das contribuicdes
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qualificadas constitucionalmente pela finalidadesvistas no art. 149, da Lei

Maior.

29. Cabe as normas gerais tributarias a definicao atos f
geradores, bases de calculo e contribuintes do®sito® discriminados na

Constituicdo (art. 146, I, “a”, segunda parte,)CF

30. As normas gerais tributarias devem tratar da obéiga
do crédito, do lancamento, da prescricdo e da éecaltributarios (art. 146, lll,
“b”, CF), o que implica a disposi¢cdo exclusiva dda a disciplina relativa a
constituicdo, alteracdo e extincdo da obrigacabuttiria (relacdo juridica

tributaria).

31. O poder constituinte originario outorgou a legiélac
complementar nacional a regulacdo das relacdagéribs, legislacdo esta que
nao integra nenhum dos plexos normativos dos ¢nbesantes, Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, apesar de ser primduzelo mesmo 6rgao

competente para a producéo legislativa da Unido.

32. Pela alinea “c”, do art. 146, inc. lll, da Constfo,
incumbe a lei complementar de normas gerais digmiire o adequado
tratamento tributario ao ato cooperativo praticpdtas sociedades cooperativas,
de modo a incentivar a forma cooperativa de org&dia da forca laboral, como

preconiza o art. 174, 8§ 2°, da Carta Maior.
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33. Como derradeira missé@o constitucional, cabe asasrm
gerais tributarias estabelecer tratamento difeagiaci e favorecido as
microempresas e empresas de pequeno porte (artlil46a”, CF), inclusive a
instituicdo de um regime Unico de arrecadacao ilatts (art. 146, paragrafo
anico, CF), o que sO vem a reforcar o incentivg@astatal integrada em estrita

consonancia com a diretiva constitucional do fddara cooperativo.

34. Os Municipios podem suplementar as normas gerais
veiculadas em lei complementar nacional a seme¢hdas Estados e do Distrito
Federal, com fundamento no art. 30, inc. Il, da sfian¢do. Contudo, néo
dispbem eles de competéncia legislativa plena pa@aso de auséncia da
legislacdo nacional, prevista nos paragrafos 3°, eldl art. 24, da Lei Maior,
devendo valer-se de outros mecanismos de colmatdgalacunas, como a
analogia, os principios gerais de direito ou owost para o pleno exercicio das

competéncias tributarias.

35.0 federalismo cooperativo exerce influéncia
fundamental na estrutura do sistema tributarios moinforma o contetdo das

normais gerais em matéria tributéaria.

36. Dentre o0s principios constitucionais tributarios, o
federalismo cooperativo se mostra presente no iprom@a uniformidade dos
tributos federais (art. 151, inc. |, da Constitoig&@ue contempla como excecéo,
a possibilidade de concessdo de incentivos fisgeiea a reducdo das

desigualdades s6cio-econdémicas regionais.
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37. A reparticdo das receitas tributarias € mecanisrsitoi
a todo federalismo cooperativo, com vistas a redagzassimetrias entre os entes
federativos e ndo estd ausente no sistema comstilicpatrio. Nesse passo
ressalta o disposto no art. 161, inc. Il, da Lendamental, que prevé o
estabelecimento de critérios para a distribuicés dkrursos dos Fundos de
Participacdo de modo a “promover o equilibrio s@iondmico entre Estados e

entre Municipios”.

38. O valor subjacente ao federalismo de tipo cooperati
gue esta previsto na Constituicdo de 1988, é a wieicolaboracédo nas relacdes
entre os entes tributantes no instituir, arrecadacalizar tributos, valor este que
insta as unidades federativas a agir de forma radieg tendo em vista o

atingimento dos objetivos fundamentais da Republica
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