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1 CONSIDERACOES INICIAIS

O que se espera de um estudo que nos abre a oportunidade de relacionar
direitos humanos e fazenda ptblica local deve coincidir com a identificacao
daquilo que a fiscalidade pode fazer pelo crescimento e melhoria das condicoes
de vida das pessoas que vivem em um determinado municipio. E deve ser a partir
deste reconhecimento que a efetividade das liberdades individuais deve iniciar-
se, pela prépria concretizagao dos valores que informam o conceito de “interesse
local”, principio central das autonomias locais. Ora, se 0 desenvolvimento pode ser
visto como um processo de expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam
(atingidas por liberdades chamadas de instrumentais, que sdo aquelas politicas,
econdmicas, oportunidades sociais, garantia de transparéncia e seguranca
protetora), a liberdade deve ser algada a condicao de fim primordial e principal
meio do desenvolvimento, como pensa Amartya Sen. E aqui acrescentamos
o protagonismo dos municipios para a concretizacdo dessa tarefa, pela sua
importancia como instrumento da expansao das liberdades humanas.

Dentre os critérios de identificacdo dos niveis de desenvolvimento de
um dado estado ou municipio, recentemente, as medidas de promocgao das
liberdades individuais, nas suas multiplas possibilidades, foram algadas a fator
de importante predominio. Como bem demonstrou o economista Amartya
Sen, com o que conquistou seu Prémio Nobel em 1998, ao examinar o papel
dos direitos humanos no desenvolvimento, nao é o nivel da riqueza de um
estado ou territorio elemento apto a identificagdo do grau de desenvolvimento
atingido, mas sim o reconhecimento e garantia das liberdades substantivas que
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os membros dessa sociedade desfrutam? a permitir a realizagao daquilo que
valorizam, mediante expansao das oportunidades e da possibilidade de interferir
positivamente no crescimento de todos os membros da comunidade.

Eindiscutivel que toda a doutrina que se ocupou das autonomias municipais
laborava na compreensao da sua importancia para a descentralizagdo administrativa
como instrumento de redistribui¢do regional de riquezas e melhor atendimento das
necessidades materiais das pessoas. Inusitadamente, mesmo municipios de grande
arrecadacdo véem-se com problemas semelhantes aqueles de menor expressao,
quanto ao aprimoramento da qualidade de vida das pessoas. E os problemas
tornam-se ainda mais evidentes quando comparamos os maiores entes locais e
verificamos problemas incontrolaveis de liberdades instrumentais em todos eles.

Nesse contexto, os principios de garantias de liberdades constitucionais
e da eficiéncia administrativa apresentam-se como medida importante para a
acao do Estado e desempenho da Administragao com respeito indelével aos
direitos e garantias individuais; mas, ao mesmo tempo, como instrumento
de concretizagdo dos direitos fundamentais pela propria funcionalidade da
Administracao. Este é o grande desafio contemporaneo.

Neste particular, basicamente, o ambito de aplicacdo dos direitos
fundamentais no estudo das atividades das fazendas publicas locais, em matéria
tributdria, tem um multiplo campo de possibilidades. Poderemos falar da
concretizagdo de direitos individuais na continuidade dos atos de aplicacao da
legislacao tributaria (i), no respeito a observancia da separacao de competéncias e
subsidiariedade, de reparticao de poderes entre as autonomias (ii), como medida
de prestacgdo de servicos e atendimento das necessidades coletivas decorrentes
do interesse local (iii) ou como instrumento para a concretizagdo de politicas
publicas, na forma de uma tributacdo extrafiscal (iv). Sao estes os principais
aspectos que devem nortear uma analise sobre a interagdo entre os dominios
da fazenda publica local e os direitos fundamentais, pois é evidente que toda a
discussado sobre a observancia dos direitos fundamentais em matéria tributaria
poderia ser aqui reproduzida, o que seria de todo despiciendo. Diversamente,
numa redugao de complexidade, preferimos efetuar anélise mais detida sobre
aquilo que é peculiar a fiscalidade municipal no que concerne ao superamento
de eventuais conflitos de competéncia.

2 A GARANTIA DE SUBSIDIARIDADE NO FEDERALISMO
FISCAL E A AUTONOMIA MUNICIPAL

O direito a ter um sistema tributario préprio implica necessariamente,
como decorréncia, o dever de observancia a uma série de limitacdes,
especialmente aquelas decorrentes do estatuto constitucional de direitos e
garantias dos contribuintes. Principios como os de seguranga juridica, legalidade,

2SEN, Amartya. Development as Freedom, Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 32 e ss.
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isonomia e generalidade, indelegalidade das competéncias, irretroatividade das
leis, nao utilizagao do tributo com efeito confiscatdrio, capacidade contributiva,
tutela jurisdicional, dentre outros, devem ser atendidos em todos os seus
termos. Contudo, o respeito as autonomias das entidades federadas também
contemplam idéntico efeito, pois, do mesmo modo, consistem em delimitagao
e racionalizacdo do poder estatal.

Em geral, o federalismo fiscal tem como caracteristicas a subsidiariedade,
a descentralizagdo e o cooperativismo das unidades, segundo a preservagao
institucional de poderes, a realizacdo de despesas, e o financiamento das
unidades. Assim, do ponto de vista das despesas, a descentralizagdo, para
permitir ordenacédo politica e administrativa para a realizagdo dos seus
propositos; quanto ao financiamento, a estrutura cooperativa, a autorizar a
imputacgdo de receitas préprias e participagdo no produto da arrecadagao dos
tributos das demais unidades; e, por fim, quanto a preservagao institucional de
competéncias, a subsidiariedade, como garantia institucional destas.

A descentralizacdo presta-se a aproximacgao dos entes estatais as
necessidades das pessoas, numa busca de democratizacdo do acesso ao ptiblico
e eficiéncia administrativa na aplicagao dos recursos ptiblicos. Por outro
lado, favorece ao controle sobre os gastos publicos, pela maior fiscalizacao
que possibilita, mediante intensa participacdo popular. E tanto mais quando
implanta-se forma de orcamento baseada na cooperagao popular, como € o caso
do chamado or¢amento participativo, experiéncia sobremodo positiva de alguns
municipios brasileiros. No plano da descentralizacao, mesmo estados unitérios
podem adotar modelo de financiamento tipico de “federalismo fiscal”.

Quanto a subsidiariedade, o principio de simetria entre as pessoas
competentes impde um respeito constante aos limites materiais do exercicio do
poder de cada uma destas. Em toda a América Latina, por muito tempo, discutiu-se
sobre serem os municipios entidades autérquicas, sob a forma de descentralizacoes
administrativas territoriais, ou entes dotados de autodeterminacao, como
autonomias; com um poder tributério delegado ou com um sistema tributério
autonomo?. Na atualidade, contudo, a tendéncia é a confirmagao da autonomia
das competéncias em ordem institucional, politico, administrativo e tributario.

Deve-se, ao mais, observar o principio de preservacdo da competéncia
federal sempre que esta seja exercida, em detrimento da competéncia
remanescente dos municipios, sobre tributos analogos aos nacionais. E o
que ocorre na Argentina, pelo requisito de compatibilidade dos gravames

3 CASAS, José Osvaldo. Restricciones al poder tributario de los municipios de provincia a partir de
la Ley de coparticipacion tributaria. In: CASAS, José Osvaldo (Coord.). Derecho tributario municipal.
Buenos Aires, Ad-Hoc, 2001, p. 20-21; RODRIGUEZ VILLALBA, Gustavo. La potestad tributaria
de los gobiernos departamentales. Montevidéu: Fundacién de Cultura Universitaria, 2000, 371 p.;
FERRARI, Regina Maria Macedo. Direito Municipal. 2. ed. SP: RT, 2004; PITA GRANDAL, Ana Maria
(Coord.). Hacienda Autonémica y local. Vigo, Térculo, 2003, 764 p.; CASADO OLLERO, Gabriel
(Coord.) La financiacién de los municipios. Madrid: Dykinson, 2005, 748 p.; CHECA GONZALEZ,
Clemente. Los tributos locales. Madrid: Marcial Pons, 2000, 534 p.
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municipais com os niveis superiores de governo, e que consta da constituigao das
municipalidades, como medida de protecao dos contribuintes. Isto é de grande
importéancia, especialmente em matéria de taxas, incidentes sobre atos tipicos
de controle (poder de policia). Basicamente, a subsidiariedade afirma-se pelo
primado do respeito as autonomias locais, de um tal modo que tudo o quanto
possa ser objeto de competéncia destas entidades ndo possa ser absorvido por
6rgaos dos estados, regides ou nagao.

Essa subsidiariedade de que falamos é base do estado social de direito
e principio fundamental de qualquer organizacao federal, ao exigir necessaria
complementariedade entre suas unidades para atingir os propositos capitais
que a Constituicdo pretende concretizar, numa unidade incindivel de valores e
objetivos. Nesse particular, a subsidiariedade* determina os critérios necessarios
de complementacdo no exercicio das competéncias que nao sejam exclusivas,
como as concorrentes. Por isso, entende-se que todo e qualquer exercicio de
competéncias nao exclusiva no federalismo deve observar o efeito de escala
da intervencao legislativa, a necessidade de manter coeréncia entre a atuagao
das unidades, com respeito as normas gerais (se houver) e garantia da atuagao
legislativa dos estados e municipios por parte da entidade central. E que o
principio de subsidiariedade presta-se precipuamente a afirmar a garantia das
unidades periféricas do federalismo, de tal sorte que, ao ente central, o exercicio
legislativo realize-se sem causar prejuizos ao espaco de competéncias das
demais unidades, a garantir o espaco de liberdade legislativa dos municipios
nas hip6teses de competéncias nao exclusivas da Unido.

Por fim, quanto ao financiamento, visando a assegurar os direitos
a liberdade e a propriedade, o texto constitucional brasileiro discriminou
exaustivamente as competéncias tributdrias, ordenando o poder de tributar
em angustos limites, sob a égide do principio do federalismo fiscal cooperativo,
o qual pressupde a discriminacdo de rendas ndo somente baseada na fonte
(entabulada pela reparticdo de competéncias), mas também na distribuigdo do
produto arrecadado (diretamente ou por meio de fundos de participacao).

Sendo o Estado brasileiro tipico Estado Social de Direito, tal como o
funda a Constituicdo, falar de seguranca juridica em matéria tributéria no
nosso ordenamento exige, necessariamente, cuidar dos critérios inerentes a este
modelo e dos valores do préprio conceito de Estado, a exigir envolvimento dos
seus institutos e principios com a ordenacao de politicas ptblicas, especialmente
aquelas dirigidas ao desenvolvimento e & intervencado do Estado da ordem
Economica, que se nutre do estudo das repercussoes perpetradas pela acao de
legislar em matéria tributaria, a partir de criterioso planejamento e programacao
dos fatores da ordenagao econdmica.

4 Cf. SARAIVA, Rute Gil. Sobre o principio da subsidiariedade. Lisboa: Faculdade de Direito, 2001, p. 88;
BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio da subsidiariedade: conceito e evolugio. Belo Horizonte:
Movimento Editorial/ FDUFMG (Nova Fase), 1995. 135 p.; QUADROS, Fausto de. O principio da
subsidiariedade no direito comunitdrio apds o tratado da unido européia. Coimbra: Livraria Almedina, 1995.
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3 COMPETENCIA TRIBUTARIA DO MUNICIPIO E SEU TERRITORIO

Por muito tempo, discutiu-se sobre serem, os municipios, entidades
autarquicas, sob a forma de descentraliza¢cdes administrativas territoriais,
ou entes dotados de autodeterminacdo, como autonomias; com um poder
tributario delegado ou com um sistema tributario autonomo®. Na atualidade,
contudo, o entendimento uniforme coincide com a confirmacdo da autonomia
das competéncias em ordem institucional, politico, administrativo e tributario.
Criado o municipio, mesmo que se faga por lei estadual, passa ele a dotar-se
de autonomias que balizam seu poder e garantem o exercicio de obrigagdes
e direitos, como corolédrio da personalidade juridica adquirida, na integragao
do federalismo brasileiro. E desde entdo, somente nos casos autorizados pela
Constituicdo, em lista taxativa e exaustiva, poderdo os estados intervirem nos
municipios. Dai porque o Municipio, que se exterioriza por seu territério, base na
qual vigora sua jurisdi¢do, nao pode sofrer coarctagdes sobre suas competéncias
ou sobre sua demarcacado geogréfica e fronteiras firmadas com os municipios
limitrofes por qualquer outro membro do federalismo.

Como prescreve o artigo 1°, da Constituicdo: “A Reptiblica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de direito (...)". Trata-se de
uma feigao tridimensional de federalismo, unicamente encontravel no Brasil,
acompanhada do principio de autonomia municipal, ao lado da autonomia dos
estados, que € a feigao bidimensional comum as demais nagoes federativas.

Vé-se, o modelo de federalismo adotado pela Constituicdo brasileira
acolhe os municipios como participes da sua extensdo, enquanto entidades
auténomas®, igualmente aos estados, o distrito federal e a Unido, com campo
proprio de competéncias administrativas e de organizagdo politica, fundadas
na descentralizagdo. Tal descentralizagdo é sua principal virtude e presta-se a
aproximagdo dos entes estatais as necessidades das pessoas, numa busca de

5 Cf. CASAS, José Osvaldo. Restricciones al poder tributério de los municipios de provincia a
partir de la Ley de coparticipacion tributaria. In: CASAS, José Osvaldo (Coord.). Derecho tributario
municipal. Buenos Aires, Ad-Hoc, 2001, p. 20-21; RODRIGUEZ VILLALBA, Gustavo. La potestad
tributaria de los gobiernos departamentales. Montevidéu: Fundacién de Cultura Universitaria, 2000,
371 p.; FERRARI, Regina Maria Macedo. Direito Municipal. 22 ed. SP: RT, 2004; PITA GRANDAL,
Ana Maria (Coord.). Hacienda Auton[omica y local. Vigo, Térculo, 2003, 764 p.; CASADO
OLLERO, Gabriel (Coord.) La financiacion de los municipios. Madrid: Dykinson, 2005, 748 p.;
CHECA GONZALEZ, Clemente. Los tributos locales. Madrid: Marcial Pons, 2000, 534 p-

¢ Cf. HORTA, Raul Machado. Posi¢do do Municipio no Direito Constitucional Federal Brasileiro.
Revista de Direito Priblico. SP: RT, n® 63, 1982, p. 12-27; LEAL, Victor Nunes. Restri¢des a autonomia
municipal. In: LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Piiblico e outros Problemas. Brasilia: Imprensa
Nacional, 1999, p. 339-92; . Alguns problemas municipais em face da Constituigao. In: LEAL,
Victor Nunes. Problemas de Direito Piiblico e outros Problemas. Brasilia: Imprensa Nacional, 1999, p.
312-37; FERREIRA, Pinto. A autonomia politica dos municipios. Revista de Direito Piiblico. SP: RT,
1969, v. 7, p. 157-67; NAZAR, Elizabeth. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Revista de
Direito Puiblico. SP: RT, 1973, v. 25, p. 197-216, DERZI, Misabel de Abreu Machado. Fundamentos
da competéncia tributdria municipal. SP: RT, 1980, n® 13/14, p. 99-113.
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democratizagdo do acesso ao ptiblico e eficiéncia administrativa na aplicagao dos
recursos publicos. Por outro lado, favorece ao controle sobre os gastos ptiblicos,
pela maior fiscalizagdo que possibilita, mediante intensa participagao popular.

Corolério dessa disposicao quanto a formacao do federalismo brasileiro,
a Constituigdo consagra a autonomia dos municipios, em dispositivos préprios,
quando versa, por exemplo, sobre a organizacao da Reptblica Federativa do
Brasil, especialmente no art. 18: “A organizagao politico-administrativa da
Reptiblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicao”.
Validamente criadas, as municipalidades terdo Constituicdo prépria (a Lei
organica), conforme acentua o art. 29: “O Municipio reger-se-4 por lei orgdnica,
(...) que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo
(...)". Falamos aqui da autonomia institucional, quanto a possibilidade de
autodeterminacao, no espago de competéncia.

A afirmacdo do principio da autonomia dos municipios, em matéria
tributaria vé-se antecipada pelo art. 30, da Constituicao, ao atribuir poderes
para: 1II - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei. A prestacao de contas ndo se confunde com a autonomia,
que se delimita unicamente pelos poderes para instituir e arrecadar os tributos
de sua competéncia. E estes tributos sdo os que constam do art. 145, impostos (i);
taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagio, efetiva ou potencial,
de servigos piiblicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposigdo (ii); e contribuigdo de melhoria, decorrente de obras piiblicas (iii). Ademais,
cumpre-lhe instituir a Contribuigdo de lluminagdo Piiblica, prevista no art. 149-A,
E, além destes, podem ainda, os municipios, instituirem contribuicdo dos
servidores para o financiamento da previdéncia destes, nos termos do § 1%, do
art. 149: Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuigdo, cobrada
de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdencidrio de que
trata o art. 40, cuja aliquota ndo serd inferior a da contribuigdo dos servidores titulares
de cargos efetivos da Unido. (Redacdo dada pela EC n?41, 19.12.2003). Em matéria
de impostos, a Constituicao especificou, de modo exclusivo, no seu art. 156, a
competéncia dos municipios para instituir impostos sobre: I - propriedade predial
e territorial urbana; I - transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imduveis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto 0s
de garantia, bem como cessio de direitos a sua aquisicdo; e 111 - servigos de qualquer
natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar.

O direito de ter um sistema tributério préprio implica, necessariamente, o
dever de observancia a uma série de limitagoes, especialmente aquelas decorrentes
do estatuto constitucional de direitos e garantias dos contribuintes. Principios como
os de seguranca juridica, legalidade, isonomia, indelegalidade das competéncias,
irretroatividade das leis, ndo confisco, capacidade contributiva, tutela jurisdicional,
dentre outros, devem ser atendidos em todos os seus termos. Outrossim, o respeito
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as autonomias das entidades federadas também contemplam equivalente efeito,
pois, do mesmo modo, consistem em delimitacao e racionalizagdo do poder estatal.
E neste ambito encontra-se, tanto mais, em respeito as competéncias dos demais
municipios, a tipificacao de fatos juridicos tributarios.

Por fim, a autonomia dos municipios vé-se garantida processualmente
pelos limites de intervencéo e o controle de constitucionalidade das leis, postos
como instrumentos que podem ser usados em face de qualquer atividade de
estados que tenham como fim qualquer prejuizo ao seu exercicio. O art. 34, da CE
impede que a Uniao possa intervir nos Estados nem no Distrito Federal, exceto
para: (...) VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:
a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico; b) direitos da
pessoa humana; c) autonomia municipal”. Portanto, as competéncias municipais
recebem protecao formal a sua preservagdo. E para qualquer medida que
traga afetacdo as competéncias dos municipios, resguarda-se o livre acesso ao
judiciério, no controle de inconstitucionalidade, além dos poderes atribuidos a
Unido para intervir em Estados que eventualmente assim possam agir.

3.1 Competéncia tributéria e territorialidade como condi¢Bes para a atuagdo do sujeito
ativo na cobranga do crédito tributario

Geralmente o estudo da sujeicdo ativa reduz-se a designagao, em lei, da
pessoa ou ente estatal competente para efetuar a exigibilidade, arrecadacéo
e cobranga do crédito tributario. Sua determinacdo, porém, nem sempre é
simples e merece grande acuidade por parte do aplicador do direito positivo.
A dignidade do tema é superlativa.

No Brasil, a sujeicao ativa tributaria decorre do arquétipo constitucional
de atribuicdo de competéncias aos entes federativos, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. E do exercicio legislativo destas que deriva a imputagio
do sujeito ativo, para o exercicio do direito subjetivo na cobranga do crédito
tributario. Por isso mesmo, o estudo da sujeicdo ativa deve ser precedido de
uma andlise bem determinada do conceito de competéncia tributéria.

Masnao s6. O sujeito ativo encontra-se invariavelmente limitado ao espaco
territorial da pessoa competente, cabendo-lhe o dever-poder de exigibilidade
dos tributos sempre nos estritos limites territoriais da entidade competente
(quando com esta nao se confunda), salvo o caso de extraterritorialidade
autorizada por convénios.

Competéncia tributaria é conceito que qualifica exclusivamente atribuicdo
de poderes para criacdo de tributos, usado para dizer da competéncia legislativa.
Normas de competéncia sio normas de organizagao ou de estrutura’, normas

7 Cf. BOBBIO, Norberto. Dell'uso delle grandi dicotomie nella teoria del diritto. In: Dalla strutura alla
funzione—nuove studi de teoria del diritto. Verona: Edizioni di Comunita, 1976, p. 124-63; HART, Herbert.
The Concept of Law. Oxford: Clarendon Press — 1961, cap. 5, ALCHOURRON, Carlos E.; BULYGIN,
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que estabelecem condigoes, requisitos ou pressupostos para a criacao de outras
normas, as normas de condutas, que tipificam obrigagao, permissao ou proibicao,
e decorrem do campo material de definicdo da competéncia tributaria.

Asnormas que circunscrevem o objeto da competéncia normativa demarcamo
campo material possivel para a criacio de novas normas juridicas, representado pelo
conjunto de fatos, situagdes ou relagdes objeto da disciplina juridica sobre as quais as
normas podem constituir fatos juridicos, permissoes, obrigacdes ou proibicoes.

No Brasil, as normas de atribuicao de competéncia tributaria reservam a
cada pessoa de direito ptblico interno o direito de exclusividade na tributagao dos
fatos entabulados na Constituicao como tipicos da discriminagdo constitucional de
rendas do federalismo. E ao tempo que se verifica uma “autorizacao” para tributar,
mediante tais regras de competéncia, também decorrem proibi¢des para que tais
competéncias possam ser exercidas fora de tal quadro material designado.

Como disse Lourival Vilanova com muita acuidade: “um 6rgao de Estado
€ uma porgao constitucionalmente delimitada de competéncia”®. Cada pessoa
politica tem sua competéncia tributdria previamente discriminada, como
condicado para o exercicio do poder de tributar no sistema tributario nacional.
Dessa delimitacao decorre efeito préprio de proibicao a invasao de competéncias
por qualquer outro ente de competéncia alheia. E para dirimir hipéteses de
conflito, em matéria tributéria, a Constituicdo Federal outorgou ao legislador
poderes para edicao de lei complementar (art. 146, II), na funcdo de normas
gerais em matéria tributria.

E o conflito de competéncias pode dar-se tanto na relacao entre competéncias
materiais distintas, dos trés tipos de entes federais (Unido, Estados, Municipios),
quanto nas relacoes entre sujeitos de competéncias materiais equivalentes, de
estados entre si ou de municipios entre si. As razdes sdo variadas. Pode ser caso de
aproximagao material dos conceitos legislados sobre determinadas situagoes (como
exemplo, de industrializagao, servicos ou mercadorias), designacao de sujeito passivo
ou de base de calculo conflitante com o d&mbito material do tipo tributario; como pode
ser também pela definigao espacial da norma tributaria (limites territoriais da pessoa
politica ou regionais, a exemplo de drea urbana ou area rural).

Como conseqiiéncia de qualquer descumprimento das normas de
competéncia, tem-se o vicio da “incompeténcia”® do érgao que age, quer além dos
limites materiais, o que pode avangar também para o vicio de inconstitucionalidade
decorrente da “invasao de competéncia”, quando algum 6rgao atua sobre matéria
distinta ou sobre situagoes sujeitas a competéncia alheia.

Eugenio. Analisis logico y derecho. Madrid: CEC, 191, p. 196

8 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagio no Direito. 4. ed., SP: RT, 2000, p. 269. veja-se ainda:
ROSS, Alf. Légica de las normas. Granada: Comares, 2000, p. 167-171;

? Ou como afirma Alf Ross: “Puesto que una norma de competencia prescribe las condiciones
parala creacién de una norma, es una tautologia afirmar que si se intenta ejercer la competencia
ultra vires (fuera del ambito de competencia) no se crea ninguna norma”. ROSS, Alf. Légica de las
normas. Granada: Comares, 2000, p. 168.
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Aolado destas regras de competéncia, como tipo das normas de estrutura,
ou “indiretas”! (em relacdo a conduta normada), sao espécies ainda aquelas
que versam sobre a demarcacgdo espacial ou temporal da eficicia normativa,
aquelas que qualificam os sujeitos destinatarios e os que podem exercer a agao
de producao de normas de conduta (6rgaos ou pessoas). Regras que dizem
sobre a vigéncia no espaco ou sobre extraterritorialidade, regras que demarcam
territérios, por exemplo. O descumprimento a estas regras geram os mesmos
efeitos acima designados, mas também a ineficacia do ato praticado.

Porisso, outra condigao, aolado do cumprimento das competéncias entabuladas
na Constituicao, fundamental para a atuagao do sujeito ativo, é a execugao das suas
funcoes de formalizagdo e cobranca do crédito tributario circunscrita integralmente
ao territdrio da entidade competente, salvo permissao autorizada por convénio ou
por normas gerais, nos termos do CTN, art. 102, in verbis:

“A legislacao tributéria dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios vigora, no Pais, fora dos respectivos territérios, nos limites
em que lhe reconhecam extraterritorialidade os convénios de que
participem, ou do que disponham esta ou outras leis de normas
gerais expedidas pela Uniao”.

Ora, sendo o tributo obrigacdo que decorre do cometimento de fato
previsto em hipétese de incidéncia normativa contida em lei; ndo de concurso
de vontades, mas da materializagdo dos respectivos fatos juridicos tributarios,
ou como prefere a doutrina tradicional, como obrigacao ex lege, sua constituicao
somente pode perfazer-se nos limites de dada territorialidade. A exigibilidade
do tributo, mediante atos administrativos de lancamento, cobrancga, fiscalizacao
ou mesmo de atos judiciais de execugdo e sancionatdrios, qualquer um desses,
sujeitam-se aos contornos e as limitagdes da territorialidade, que é espaco da
competéncia de cada ente federativo.

O “territério” é a dimensao espacial que justifica a cobranga do tributo
a todos que sobre tal base realizem situagdes qualificadas como fatos juridicos
tributarios. Por isso mesmo, ha uma indissociavel vinculacao entre territério, fato
juridico tributério e a identificacdo dos sujeitos da relacao juridica. Como bem
observou Sainz de Bujanda, a realizacdo do fato juridico tributario, em fungao do
territorio no qual fora produzido, oferece uma importancia transcendental, qual
seja, determinar os sujeitos da obrigacdo tributaria, e, principalmente, quando
se recorda que, além de servir a atribuicao de crédito ptiblico a um ente estatal,
territorialmente determinado, um dos grandes avancos da técnica tributaria foi
a passagem de uma aplicacdo dos tributos fundada numa relagdo meramente
pessoal (relagao de sudito) para um critério de indole territorial: lugar no qual
o fato juridico tributédrio tenha-se por realizado™.

10" Cf. ROBLES, Gregorio. Teoria del Derecho (fundamentos de teoria comunicacional del derecho). Madrid:
Civitas, 1998, v. 1, p. 184.

1 Passim, SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estudios
Politicos, 1966, v. IV, p. 347-8.
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3.2 Sujeito ativo e as funcdes de aplicagdo da legislagdo tributaria e exigéncia do
cumprimento de deveres tributarios

Como visto acima, nao se confundem a competéncia tributaria, de ordem
constitucional, forma de atribuicao de poder legislativo para criagdo de tributos
por lei; com a sujeicdo ativa ou competéncia administrativa tributaria, atribuida
por lei a pessoa competente ou terceiro, para o exercicio do direito ao crédito
tributario. A competéncia esgota-se com a edicao da lei tributaria. A partir dai,
fala-se da capacidade tributaria ativa, reflexo daquela parcela de poder atribuida
pela carta constitucional. Contudo, nao se pode deixar de recordar que esta
capacidade tributaria ativa tem origem e é o reflexo dos poderes revelados pela
Competéncia tributéria.

O sujeito ativo integra um dos pélos da relacao juridica tributédria e quando
ocorre o pressuposto fatico definido em lei como suficiente para o aperfeicoamento
do vinculo juridico definidor da obrigacao tributaria, de imediato instaura-se a
relagdo juridica entre ele o sujeito passivo. Esta é a dindmica da formacao da
obrigagdo tributaria e o sujeito ativo da obrigagdo ndo é outro senao o mesmo
sujeito responséavel pelo langamento e cobranga do crédito tributério.

Desse modo, atendida a competéncia tributéria, para a fiel expedicao
de lei em compatibilidade material com a Constituigao, bem como a atuagao
nos limites do territério da pessoa competente, cumpre ainda ao sujeito ativo
observar estritamente o contetido das leis, para os fins de formalizacdo do crédito
tributario e procedimentos de arrecadacéo, tanto no que concerne ao seu agir
(Direito Tributario formal ou Administrativo, a preferéncia de Hensel) quanto
no que concerne a tipicidade, ou seja a aplicagao vinculada da legalidade.

Em virtude do principio de indisponibilidade'> das competéncias
tributdrias, estas sdo indelegéveis. A capacidade tributaria ativa, diversamente,
pode ser delegada, desde que amparada em limites justificados e delimitados
pelo ambito territorial. A legalidade domina a designagao do sujeito ativo,
mesmo quando este coincide com a pessoa competente; mas também a lei
da pessoa competente pode inovar a designagdo do sujeito ativo, mediante
delegacao, i.e., transferéncia do poder de exigéncia e arrecadacdo do tributo
para outra pessoa juridica de direito pablico interno ou autorizada para agir
em nome da pessoa estatal competente. Nesse caso, cumprira a esta observar
a competéncia constitucional, agir nos limites da demarcagédo territorial do
ente federativo competente, atender as leis, decretos e atos complementares
expedidos por este sobre o cumprimento dos deveres relativos a exigibilidade
do crédito tributario e, principalmente, aplicar a lei tributdria com atengéo ao
principio da tipicidade material, com todos os elementos para a formalizacao
do crédito tributario.

Em varios casos, entretanto, apesar de a lei imputar a um dado sujeito

12 Cf. BERLIRI, Antonio. Corso istituzionale di diritto tributario. Milano: Giuffre, 1985, v. I, p. 142.
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a capacidade tributaria ativa, que podera ser coincidente ou nao com a pessoa
constitucionalmente competente, a Constituigao, a lei impositiva ou ainda
outra lei (complementar, como norma geral de direito tributario ou de direito
financeiro, bem assim outra lei ordinaria, da prépria entidade tributante)
pode atribuir os créditos tributarios a outros titulares, total ou parcialmente.
Nao se confunde, pois, o sujeito ativo da obrigagao tributaria com o agente de
arrecadagdo ou destinatario do tributo arrecadado, posto nao ser o destino da
receita tributaria determinante do sujeito ativo.

Neste passo, o fato juridico tributario mantém intima relagdo com o sujeito
ativo da obrigacao, por conferir-lhe os necessarios poderes, enquanto motivagado do
ato administrativo, para formalizar a exigibilidade e cobranga do crédito tributario
dele decorrente, no prazo decadencial. Ao mesmo tempo, porém, para lancar o
crédito, o sujeito ativo deve atentar para todos os elementos tipicos previstos em lei
para aplicacdo a lei tributaria e constituir a obrigacao tributéria a qual se integrara
como o préprio elemento do pdlo ativo da referida relagdo juridica tributéria.

Tudo esse esforco de amarracdo de conceitos e fungdes presta-se a
efetividade dos principios de seguranca e certeza do direito quanto ao exercicio
do poder impositivo, que nao atua desprovido de controle. A certeza do direito,
como expressao de seguranca juridica, serve a previsibilidade sobre as condutas
do Estado na regular positivacao do direito. Deveras, tal previsibilidade da acao
estatal somente podera ser atendida se houver exata determinacdo das normas
aplicaveis, manutencao da igualdade no tratamento empregado por parte das
autoridades competentes, nos respectivos atos de instituicao (leis) ou de aplicacao
do direito (atos administrativos) e respeito a confianca gerada. O direito de todos
a um direito seguro decorre do direito a certeza, a igualdade®™ e a confianca.
Todos tém o direito de conhecer, prévia e adequadamente, a regulacdo normativa
da acao-tipo", gozar da garantia de cumprimento das leis de modo imparcial,
impessoal e nao-discriminatério, no processo de positivacao do direito e, além
disso, em louvor ao principio de moralidade administrativa, manter-se em um
permanente estado de confianga em relacao as condutas do Estado.

Decididamente, nao haverd seguranca juridica onde prevaleca incerteza
do direito aplicdvel. A obscuridade e a confusdo sao espécies claras de
incertezas no direito, alids, de uso assaz freqiiente no dmbito tributério, como

13 Para maiores consideragdes, Cfr.: FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Seguranga Juridica — Normas
Gerais Tributarias, Revista de Direito Tributdrio. SP: RT, 1981, no 17/18, p. 42. Ver ainda: GONZALEZ
GARCIA, Eusebio. Relaciones entre los principios de seguridad juridica y legalidad. In: IBET.
Justiga Tributdria. SP: Max Limonad, 1998, p. 151.

4 Como assinala César Garcia Novoa: “A la pretensién de definitividad de la norma hay que unir
la pretension de estabilidad de la misma, expresion formal de la confianza del ciudadano en el
Derecho, lo que debe servir para reprobar los cambios normativos excesivos e injustificados. Y
finalmente, la plenitud de la norma. La regulacién normativa ha de expresarse de tal manera
que la definicién de los supuestos de hecho comprenda un dmbito de la realidad normada lo
més amplio posible, de forma que se aminoren las lagunas” GARCIA NOVOA, César. El principio
de seguridad juridica en materia tributaria. Madrid: Marcial Pons, 2000, p. 77.
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forma de, pela complexidade, recorrer a conceitos indeterminados, cAmbios
normativos constantes e a¢des administrativas inopinadas, abrindo portas a
discricionariedade e, porque néo dizer, ao arbitrio. Como diz sempre Ferreiro
Lapatza, isso faz da relacao tributaria, a cada dia, mais uma relacao de poder e
menos uma relagao juridica.”

Assim, o legitimo exercicio do direito subjetivo de crédito do sujeito
ativo, concretizado mediante a expedigao do ato de langamento tributario, para
formalizar a obrigacao tributéria, dependerd, invariavelmente, da ocorréncia
do fato juridico tributario, para que todas as condicionantes acima possam
justificar sua atuagdo. Como disse Albert Hensel', é do fato juridico tributério
que decorrem as relacoes juridicas entre pessoas: o titular do crédito (credor
tributario) e o obrigado a prestacdo (devedor tributario). E s6 fatos juridicos
localizados no territério da entidade competente, qualificados segundo
leis tributarias vigentes e compativeis com a competéncia material definida
na Constituicdo poderdo ensejar lancamentos de créditos tributérios, para
constituicdo de legitimas obrigacdes tributarias.

3.3 Sujeito ativo e dever de cumprimento da tipicidade tributéria — localizacdo espacial
dos fatos juridicos tributdrios e eficacia espacial das normas juridicas

O sujeito ativo da obrigacao tributdria tem como funcao, ao verificar-se
a ocorréncia do fato juridico tributdrio, realizar os atos de concretizacao da
norma tributaria, mediante formalizacdo do crédito tributario (lancamento ou
auto de infragdo), e usar de todos os procedimentos postos a disposi¢ao, como
designado em lei, para exigir do sujeito passivo o cumprimento da prestagao
tributéria. A vinculagdo administrativa impde-se como medida da sua atividade,
haja vista o principio da indisponibilidade do crédito tributario.

Nesse particular, a relagdo entre sujeito ativo e fato juridico tributério é,
sem duvidas, muito intensa, na medida que todo e qualquer fato servird como
“motivo” para que aquele possa exercer sua atividade vinculada de lancamento
(motivo do ato administrativo). E ao mesmo tempo que assim se procede, ao
constituir a obrigacao tributaria, coloca-se, o sujeito ativo, como parte integrante
do préprio liame obrigacional, na posicao de credor, com o direito subjetivo
crediticio para exigir do devedor o cumprimento da obrigacao tributéria.

No dmbito do sistema constitucional brasileiro de normas tributarias, dentre
as garantias outorgadas aos contribuintes para oferecer previsibilidade e seguranca
juridica, destacam-se os principios da estrita legalidade, formal e material (tipicidade),
da capacidade contributiva (objetiva) e da tipologia das espécies de tributos. Tal
particularismo confere a nossa Constituigdo um trato com questdes de legalidade

> FERREIRO LAPATZA, José Juan. El estatuto del contribuyente y las facultades normativas de
la administracion. (derecho tributario y orden democratico). Revista de Direito Tributdrio. SP:
Malheiros, 1999, n.2 76, p. 24.

© HENSEL, Albert. Derecho Tributario. Madrid: Marcial Pons, 2005, p. 153.
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muito distinto do quanto se pratica em qualquer outro lugar do mundo, ficando,
tanto o legislador (no exercicio de competéncia), quanto o sujeito ativo (no pélo
ativo da obrigacao tributéria), sobremodo tolhidos no exercicio das suas atividades,
devendo agir exclusivamente nos limites a eles conferidos pela Constituicao Federal,
para os fins de produgao ou aplicagao das suas leis tributarias.

Como consectario das fung¢des do sujeito ativo, os agentes da Administragao,
encontram-se obrigados e vinculados ao exercicio do ato de aplicagdo dos tributos,
sob pena de responsabilidade funcional (art. 142, paragrafo tinico, do CTN). E a
vinculacéo a lei nao é outro senao dar cumprimento ao principio da tipicidade,
colhida integralmente na legalidade do tributo, a isolar todos os aspectos do fato
juridico a luz do arquétipo constitucional e legalmente tipificados.

Os agentes do sujeito ativo, portanto, executam o dever funcional de
formalizagdo, exigéncia e cobranca do crédito tributario porventura surgido,
como expressao do direito subjetivo que decorre do préprio poder de tributar,
nos termos de estrita legalidade, dando cumprimento, assim, ao principio de
tipicidade tributaria.

Para garantir a efetividade do ordenamento no cumprimento da
legalidade tributaria, o principio da tipicidade tem grande importancia na
aplicabilidade das leis, como meio de coordenacao entre o contetido das normas
tributarias e o exercicio das competéncias administrativas de concretizacao das
leis tributarias (pelo sujeito ativo).

Como é sabido, o raciocinio juridico-normativo opera mediante tipos
e conceitos, conotando classes de condutas no plano abstrato, para permitir
aplicacdo aos casos que se possam adequar aos critérios e propriedades
denotados a partir da classe. Contudo, os tipos normativos indicam apenas o
modelo da conduta na norma, dai porque uma andlise de sua estrutura deve
ser feita mediante designacao dos elementos constantes e fundamentais para
a concretizagdo da incidéncia, a exemplo do que fez Paulo de Barros Carvalho,
Geraldo Ataliba'” ou Sacha Calmon*®. A norma de conduta tributaria, igualmente
as demais normas, é um juizo condicional dual, composto de antecedente e
conseqiiente. Desse modo, ndo somente a previsao do fato descrito na hipétese,
mas também todos os elementos do fato relacional, tipicos da relagao juridica,
hao de vir qualificados previamente por lei (nullum tributum sine leggem scripta),
para que possa haver criagdo valida de tributos, no respectivo processo de
aplicagdo. Interessa-nos aqui, exclusivamente o antecedente.

No antecedente, encontram-se os elementos caracterizadores do fato
juridico®, a saber: i) o critério material, ii) o critério temporal e iii) o critério

17" Cf. ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria, SP: RT, 1991, p 215.

18 Cf. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneracio tributdria. Belo
Horizonte: Del Rey, 2000, p. 186.

9 Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia. 2. ed., SP:
Saraiva, 1999, p. 100.
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espacial. O critério material qualifica a acdo, a conduta, o comportamento de
pessoas, fisicas ou juridicas, condicionado a circunstancias de espaco e de tempo
(critérios espacial e temporal), para que o perfil tipico esteja completo, como
descricdo normativa de um fato. Ja o critério espacial, por sua vez, indica o
ambito espacial dentro do qual seja possivel verificar-se a ocorréncia do fato
juridico. Para esta opcao, o legislador podera eleger um critério que: i) venha a
se confundir com a vigéncia da norma no espaco (territorialidade), mas pode
também ii) possa superar essa limitacao territorial (principio da renda mundial),
iii) reduzir-se a uma area do territério (drea urbana, area rural) ou iv) limitar-se
a pontos especificos, como postos aduaneiros etc. E por fim, na tipificagdo do
fato juridico, a norma deve especificar o marco de tempo dentro do qual tomara
o fato por ocorrido. E o critério temporal.

Cumpre assinalar que os limites espaciais dentro do qual a norma
produz seus efeitos, pela eficicia da norma tributéria no espago, ndo devem ser
confundidos com a localizagdo de fatos imponiveis, que podem ser territoriais
ou extraterritoriais. Estamos aqui diante do tema da eficacia da lei no espaco,
que nao tem que ver com o problema da localizagdo no espaco dos elementos
integrantes do fato juridico tributério, ou seja, com determinacao do critério
espacial das leis tributdrias, como mencionado acima.

A extensdo eficacial das leis tributarias no espago aparece como destaque
quando estamos diante de situagdes as quais quedam-se sujeitas a tributagao por
mais de um ente tributante ou quando um determinado ente estatal considera
como tributavel um certo fato juridico localizado em outro territério, total ou
parcialmente. A solugao desse problema depende de uma analise segura de
todos os elementos que compdem a formacao da obrigagao tributaria, inclusive
a propria qualificacdo territorial do sujeito interessado.

Certo é que nao existe, para qualquer um dos entes federais, liberdade
de determinacdo do ambito de aplicagdo territorial das suas leis, exceto para
o seu interior, que pode vir a ser reduzido ou ampliado, conforme atenda aos
requisitos do ordenamento, a exemplo do que ocorre com a definicdo de area
urbana dos municipios, nos termos do art. 32, do CTN.

O langamento dos tributos deve circunscrever-se exclusivamente ao
ambito territorial das entidades tributantes, como garantia aos contribuintes
de segurancga juridica na execugao das leis tributarias e contra situacdes de
dupla tributacdo dentro do espaco federativo, decorrente de casos de invasao
de competéncia, ambos oponiveis a todas as pessoas politicas.

No Cédigo Tributario Nacional, o Art. 101 deixa claro que a vigéncia,
no espago e no tempo, da legislacdo tributaria rege-se pelas disposigdes legais
aplicaveis as normas juridicas em geral, apenas ressalvando as previsoes contidas
nos artigos 102 e 103 do préprio Cédigo. Com essa norma geral permissiva,
foram mantidos, entre normas tributarias, os mesmos critérios de solucdo de
conflitos aplicaveis a todas as demais regras do ordenamento.
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Sobre a vigéncia territorial, o art. 102 afirma o principio de prevaléncia dos
efeitos de territorialidade, com liberdade para eventual atuagao extraterritorial,
desde que previamente regulado pelo direito, mas preponderantemente
com nitido sentido de regra proibitiva, ao vedar qualquer hipdtese de
“extraterritorialidade” da aplicacao das leis tributarias quando esta nao for
previamente autorizada. E a sua redacéo:

“A legislacao tributéria dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios vigora, no Pais, fora dos respectivos territérios, nos limites
em que lhe reconhegam extraterritorialidade os convénios de que
participem, ou do que disponham esta ou outras leis de normas
gerais expedidas pela Unido”.

Cabe, portanto, a cada unidade da federagdo, autonomia normativa
e de execucdo de suas leis, mas sempre nos limites de cada territério, o que
se excepciona, para os fins de ampliagao eficacial (extraterritorialidade),
unicamente nas hipéteses de persistirem convénios firmados entre estas, ou
quando autorizado por normas gerais (lei complementar) de direito financeiro
ou tributario (por exemplo, a Lei Complementar n°® 116/03, que regula a aplicagao
territorial do ISS). Ao reverso, pois, significa norma de proibigao para qualquer
atuagao que extrapole os limites territoriais, vedada sempre qualquer hipétese
de cobranca de tributos sobre fatos realizados sob o espaco sujeito a leis de
outras entidades tributantes.

Dito de outro modo, deriva do principio de territorialidade a regra
segundo a qual a lei tributaria tem eficacia em todo o territério, salvo
quando disponha diversamente®, ou quando regras heteronomas prevejam
modificagdes. Assim, a eficdcia no espaco das leis tributarias encontra-se
delimitada internamente ou externamente®. Fala-se de delimitacao interna
aquela decorrente de disposicdo legal prépria ou auténoma, quanto a
discriminacao do critério espacial dos tributos, do exercicio do poder de tributar,
segundo a qual a prépria entidade demarca o campo eficacial do tributo. Mas
cumpre falar ainda em uma delimitagdo externa, que corresponde justamente
a aplicacdo de regras heteronomas para defini¢do do espago territorial, como
normas gerais, convénios ou mesmo a propria modificacao do territério por lei
estadual, como ocorre com os municipios.

Decerto que o exercicio de competéncia fora do campo territorial de
atividade do ordenamento queda-se prejudicado. Porém, antes da confirmacao
do ambito eficacial das leis, a “territorialidade” depende, preliminarmente, da
adequada qualificagdo do “territério” da entidade competente, espago no qual
vé-se evidenciada a extensao espacial do poder tributario do Estado. Por vezes,
a dupla tributacado pode surgir como decorréncia de davidas sobre a exata
determinacéo do espaco territorial.

2 Cfr. FANTOZZI, Augusto. Il Diritto Tributario, 3 ed., Torino: UTET, 2005, p. 207.
21 Passim, BLUMENSTEIN, Ernst. Sistema di diritto delle imposte. Milano: Giuffre, 1954, p. 71.
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4 QUALIFICACAO DOS TERRITORIOS DOS
MUNICIPIOS E O PRINCIPIO DE AUTONOMIA FEDERATIVA

O principio da territorialidade, como conceito dogmatico, corresponde
aos efeitos de vigéncia espacial da norma tributaria. Nos estados unitarios,
confunde-se com territdrio estatal, na sua integridade; j4 no federalismo, a
territorialidade dos ordenamentos de estados ou de municipios projeta-se como
reflexo da prépria autonomia que a Constituigao lhes outorga. E neste caso, os
limites territoriais entre estados ou entre municipios sdo, pois, juridicamente
estabelecidos, seguindo rigorosos critérios de demarcagdes faticas.

Aparentemente, a questdo da demarcacio dos territérios ndo ofereceria
maiores problemas, mas s6 aparentemente. Inimeras celeumas vigoram quanto
aos espagos de fronteiras, mormente quanto a clareza e acertamento numérico de
cada extensao territorial, apesar do esforco da Constituicao e das leis estaduais.

A autonomia municipal, principio atributivo de poderes, é garantida
constitucionalmente contra qualquer intervengdo por parte da Unido ou
Estados sobre o feixe de competéncias de cada municipalidade. Certo que as
competéncias expressas da Unido ndo podem ser invadidas pelas legislacoes
municipais, como também que a guisa de exercer os poderes decorrentes
das suas competéncias, nao podem os municipios invadirem o espago de
competéncia remanescente dos Estados.

Como bem anotado por Santi Romano®, um Municipio pode surgir de
forma originaria (i), com todo o estado, mas pode ainda decorrer de novacao
da situagdo ou da personalidade de uma dada figura estatal, quando se atribui
a certas aglomeracoes urbanas ou microrregides tal condigao (ii); pode ocorrer
seu surgimento por transformagéo ou modificacio de um outro ja existente, do
qual se desagrega parte do seu territdrio (iii) ou ainda por extingdo de um outro
ou outros municipios, mediante divisdo ou por fusdo ou incorporagao (iv).

Para criacdo dos municipios, todos devem ser dotados de uma base
territorial, sobre a qual a pessoa politica instituida exercera sua jurisdi¢ao, como
uma inexoravel condicdo para a aplicacdo das normas do respectivo sistema
tributério, sob ampla autonomia e exclusividade. Em vista disso, podemos dizer
que a relagdo juridica entre o municipio e o seu territério é semelhante a que se
passa entre forma e contetido, como uma referéncia ao exterior,” excludente de
qualquer medida de interferéncia por parte de outros sujeitos do federalismo (jus
excludendi alios), salvo nos casos autorizados pela Constituicdo, como decorréncia
da prépria nogao de “autonomia”.

Corolério disso, a autonomia federativa dos municipios somente pode
ser tutelada quando juridicamente o ente local obtenha o reconhecimento

2 ROMANO, Santi. La formazione, le modificazioni e I'estinzione del comune. In: ROMANO,
Santi. Gli Scritti nel Trattato Orlando. Milano: Giuffre, 2003, p. 684-5.
% Cfr. MORTATI, Constantino. Istituzioni di diritto pubblico, Padova : CEDAM, 1991, T. 1, p. 109.
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juridico necessdrio para sua personalizacdo. Antes disso, é simples territorio
de um estado ou mesmo distrito, regido metropolitana de outro municipio,
aglomeragdes urbanas ou microrregides constituidas a partir de agrupamentos
de municipios limitrofes.

Como dito, os estados detém a competéncia para legislarem sobre a criacao de
municipios e, nesse passo, determinar os seus limites de fronteiras, de um talmodo
que, no espago territorial de cada Estado, ou tem-se terras devolutas ou territério
municipal. Assim, quanto a designagao dos territérios dos municipios, a Constituicao
imputou aos estados que estes, mediante lei complementar, poderao “instituir
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento
e a execucao de fungdes publicas de interesse comum”.

O “territério” de cada municipio, enquanto espago fisico juridicamente
qualificado e delimitado, compreende o espago terrestre legalmente demarcado em
seus confins (fronteiras) e define-se como condigao de validade e regéncia espacial das
suas leis e do exercicio da sua autonomia, configurado a partir da expedicéo lidima
de leis estaduais que asseguram sua existéncia autonoma nos limites fronteirigos
previamente indicados. Uma vez constituido, este passa a exercer a titularidade
da autonomia federativa, com direito & auto-organizacio e tutela contra qualquer
medida de interferéncia sobre o exercicio da sua jurisdicdo, dentre os quais o poder
para instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia (art. 30, II, da CF).

Territério, em termos estritamente juridicos, é o espaco fisico de um ente
estatal, juridicamente delimitado, imprescindivel para conferir-lhe individualidade
e determinacao do campo eficacial da sua jurisdicao. E a partir desse conceito que se
pode falar de uma doutrina do “territério-competéncia”®, por ser este um elemento
de validade eficacial das normas juridicas. Nao aquelas que dizem sobre o territério,
que sdo normas de competéncia ou de estrutura, mas aquelas de conduta.

Em matéria de territorio, nossa Constituicao contempla regra de unidade
fundamental, logo no seu art. 12, ao prever que a Reptiblica Federativa do Brasil
é formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal.
Disso resulta que os territdrios e competéncias que formalmente designam
estados e municipios ndo se destacam do todo unitario que é a Republica
Federativa do Brasil, sendo desta partes integrantes.

Em seguida, dispde, no art. 20, II, que sdo bens da Unido “as terras
devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacdes e construgoes
militares, das vias federais de comunicagéo e a preservacdo ambiental, definidas
em lei”, como que a garantir, por exclusdo, para os Estados, o dominio sobre
todas as demais areas de terras devolutas encontrdveis no espaco territorial
brasileiro, o que se vé confirmado expressamente no inciso IV, do art. 26, da
propria Constituigao, que prevé entre os bens dos Estados as terras devolutas
nao compreendidas entre as da Uniao.

# Vide BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed., SP: Malheiros, 1997, p. 104.
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Entende-se por “terras devolutas” aquelas desocupadas e desprovidas de
titular proprietario ou possuidor legitimo, ptblico ou privado, que sdo devolvidas®
ou transferidas aos dominios dos estados ou da Unido (quando localizadas em
areas de fronteira) e que podem ser mantidas com o poder publico, alienadas
ou concedidas a particulares. Como é conhecido, s6 mediante sentenga judicial
discriminatdria (Lei n® 6.383/76, cujo titular pode ser a Unido ou o Estado, ex vi do
art. 19) as terras devolutas passam a disposicao dos Estados, a partir de processo
declaratdrio que s6 cabe quando houver incerteza quanto a existéncia e os limites
do dominio publico em determinada extensao territorial®. E isso porque as terras
devolutas somente sdo determinadas na sua extensao quando devidamente
discriminadas, com o que passam a serem certas e determinadas, para legitimar a
constituicdo em titulo, apés o competente registro. Mutatis mutandis, € o mesmo que
se passa com a demarcacao de terras particulares, conforme prescreve o Codigo de
Processo Civil, com a tinica diferenga que ali esta-se diante de terras ptiblicas.

Quanto ao aproveitamento interno do territério municipal, dispos, a
Constituicdo, competéncia especifica no art. 30, incisos IV e VIII, para que estes
ossam “criat, organizar e suprimir distritos, observada a legislagao estadual”’, bem
p 4 g p 7 gl g 7
como “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano”.

4.1 Regime de desmembramento ou anexagdo territorial na Constituicdo, a partir da ECn° 15/96 —
dever de consulta popular e impossibilidade de inovagdo territorial por lei estadual interpretativa

Criado o Municipio, este recebe da Constituigdo a titulacao para exercer os
poderes que lhe sdo proprios, sobre a base territorial juridicamente demarcada,
nos limites das competéncias discriminadas (art. 30 e outros, da CF), mediante
reserva da autonomia que lhe cabe como pessoa componente do federalismo
brasileiro (art. 18, da CF), sob tutelas e garantias de efetividade, defesa qualquer
espécie intervencdo nao autorizada pela propria Constituicao (art. 35, da CF).

Segundo regras entabuladas na Constituicdo e nas leis nacionais
(complementar) e estaduais, criam-se, incorporam-se, fundem-se ou
desmembram-se os municipios. Estes sao os regimes juridicos tipicos que podem
dar ensejo a surgimento (“criacdo” ou “desmembramento total”), modificagao
(“desmembramento parcial” ou “anexacdo” - “incorporagdo parcial”) ou
extincdo (“incorporagao” ou “fusdo”) de municipios. Destarte, a lei estadual,
ao contemplar alguma dessas figuras, necessariamente, deverd atender aos
requisitos procedimentais exigidos pela Constituicdo e leis complementares
nacionais aplicéveis a cada espécie.

% EMIRANDA, Pontes. Tratado de Direito Privado — Direito das coisas. 3. ed., SP: Revista dos Tribunais,
1984, t. XII, p. 419 e ss..

% Cf. LEAL, Victor Nunes. Titulagao constitucional dos estados para primeira alienacao de terras
devolutas. In: Problemas de Direito Piiblico e outros Problemas. Brasilia: Imprensa Nacional, 1999, v.
II, p. 339-92; GARCIA, Paulo. Terras Devolutas. R]: Livraria Oscar Nicolai, 1958; LIMA, Ruy Cirne.
Terras Devolutas. Porto Alegre: Globo, 1935.
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Ap0s a criagao de qualquer municipio, a Constituigdo permite que sejam
eventualmente modificados seus contornos geograficos ou mesmo extinto,
mas, em qualquer caso, sempre que atendidos os requisitos definidos na carta
constitucional, sem qualquer possibilidade para que a Unido ou os estados,
de modo autdnomo, possam fazé-lo diretamente?. E o principal requisito
constitucional foi a aceitagao ou autorizagao plebiscitaria, a partir de consulta
popular (art. 18, § 42, da CF).

Desmembramento e anexacdo de municipios sao modalidades de
modificacdo dos limites territoriais e, por conseguinte, do espago de atuacao
jurisdicional das leis dos entes envolvidos®. Por isso, o0 desmembramento de
territério de um dado municipio e anexacdo de territério por outro enseja
a necessidade de atendimento dos requisitos constitucionais, seja qual for a
extensao da modificagdao dos limites geogréficos entre os municipios afetados®.
Jurisprudéncia do STF d4 conta desse entendimento:

EMENTA: I. A¢do direta de inconstitucionalidade: cabimento con-
tra lei de criagao, incorporagao, fusao e desmembramento: juris-
prudéncia do STF: precedentes. II. Municipio: desmembramento.
A subtragao de parte do territério de um municipio substantiva
desmembramento, seja quando a por¢do desmembrada passe a
constituir o &mbito espacial de uma nova entidade municipal, seja
quando for ela somada ao territério de municipio preexistente. IIL
Municipio: desmembramento: EC 15/96: inconstitucionalidade da
criagao, incorporacao, fusao e do desmembramento de municipios
desde a promulgagao da EC 15/96 e até que lei complementar venha
a implementar sua eficdcia plena, o que, entretanto, nao ilide a
imediata revogacao do sistema anterior (precedente: ADInMC 2381,
20.06.01, Pertence, DJ 24.5.2002). IV. Municipio: desmembramento:
exigibilidade de plebiscito. Seja qual for a modalidade de desmem-
bramento proposta, a validade da lei que o efetive estara subordi-
nada, por forca da Constituicao, ao plebiscito, vale dizer, a consulta

¥ EMENTA: CONSTITUCIONAL. CRIACAO DE MUNICIPIO. Lei posterior que altera os limites
do municipio sem cumprir os requisitos do art. 18, §4° da Constituicdo Federal. Ato normativo
que se sujeita ao controle concentrado de constitucionalidade, pois altera limites do Municipio.
Precedente. Caracteriza-se a ofensa a Constituicdo Federal. Precedentes. Liminar deferida. (ADI-
MC 1825-R], STE Min. NELSON JOBIM, Julgamento: 29/03/1999).

Para extensas consideragdes tedricas, veja-se, dentre outros: ROMANO, Santi. La formazione,
le modificazioni e I'estinzione del comune. In: ROMANO, Santi. Gli Scritti nel Trattato Orlando.
Milano: Giuffre, 2003, p. 695 e ss.

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA. LIMINAR. ALTERACAO DE LIMITES
TERRITORIAIS DE MUNICIPIOS. FALTA DE PLEBISCITO. ART. 18, 4., DA CARTA DA
REPUBLICA. A alteragdao de limites entre os territdrios de dois municipios vizinhos encerra a
hipétese de desmembramento, cuja efetivacao depende de lei estadual, observados os requisitos
da legislacdo complementar respectiva, sem prejuizo de previa consulta plebiscitdria junto as
populacdes diretamente interessadas. Auséncia de plebiscito a demonstrar a plausibilidade da
tese de inconstitucionalidade que, associada a conveniéncia de serem afastadas as conseqiiéncias
inerentes a alteragao do status quo politico-institucional, especialmente para o cotidiano dos
habitantes da localidade, justifica a suspensao da lei até o julgamento final do processo. Medida
cautelar deferida. (ADI-MC 1143-AF, STE Pleno, Min. Ilmar Galvao, Julgamento: 21/10/1994).
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prévia das ‘populagdes diretamente interessadas’ - conforme a
diccao original do art. 18, § 4° - ou “as populacdes dos Municipios
envolvidos” - segundo o teor vigente do dispositivo. (ADI 2967-BA,

STE Min. Septilveda Pertence, Julgamento: 12/02/2004).

Aregra que exige a consulta ptblica é garantia significativa da autonomia e
do territério original do Municipio (art. 18, §42 da CF), como medida de preservacao
da base fisica que corporifica e delimita o espago de eficicia do ordenamento
normativo, resguardando-se sua integridade® contra qualquer outro interesse, salvo
aquele emanado do povo que ali habite ou exerca seu principal interesse. Eis porque
qualquer modificagdo que se pretenda efetuar ou impor a um dado municipio
deve vir precedida de consulta plebiscitéria, cumprimento dos procedimentos
constitucionais e atendido as leis nacionais e estaduais vigentes, relativas a
tal propésito, e sempre mediante lei estadual que serve a dar cumprimento a
modificagdo do status ou da fisionomia do referido municipio.

Para melhor compreensao desse entendimento, vejamos o regime juridico que
se apresenta na nossa ordem interna para modificagdo dos municipios, a saber:

Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Reptiblica Federa-
tiva do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigdo.

§ 4° A criagao, a incorporagao, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determi-
nado por Lei Complementar Federal, e dependerao de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populacées dos Municipios en-
volvidos, apds divulgacao dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei.

Fica, pois, no espaco de competéncia estadual, o poder-dever para
autorizar a criagdo, incorporagdo, fusao e desmembramento de municipios®.
Neste caso, a lei estadual cumpre a vontade expressa por plebiscito formalmente
constituido nos termos de participagdo democrética direta do povo na afirmacao
da sua vontade. Iniciado que seja este, entendemos que o Estado nao pode deixar
de instituir ou modificar, por lei sua, o referido municipio, quando atendidos
todos os requisitos previstos na Constituicdo. Esta Lei, como alude Pontes de
Miranda, é lei constitutiva geradora®.

A Lei estadual é ato que outorga personalidade juridica a cada porcao
territorial sobre a qual esteja presente um determinado grupo de pessoas, na
qualidade de municipio, quando atendidos os requisitos constitucionais e legais,

%0 Cf. GASPARINI, Diégenes. Desmembramento e anexagdo de territério municipal. Revista de
Direito Piiblico. SP: RT, 1984, v. 72, p. 237.

3 GASPARINI, Diégenes. Criagao de municipios. Revista de Direito Piiblico. SP: RT, 1985, v. 73, p.
296-302; . Desmembramento e anexagdo de territério municipal. Revista de Direito Piiblico.
SP: RT, 1984, v. 72, p. 237-241.

3 MIRANDA, Pontes de. Comentirios a Constituigio Federal de 1967, 2. ed., SP: RT, 1970, t. IL, p. 327.
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ainovar a ordem juridica com a criagdo de autonomia local® constitucionalmente
protegida contra ulteriores intervengdes, inclusive do préprio Estado que a criou.

Aquela citada regra do § 4° do art. 18, da CF, depende de Lei
Complementar para surtir seus efeitos. Neste ambito, a LC n® 1/67 poderia
suprir o papel daquela em muitos aspectos, porém, enquanto nao sobrevier
Lei Complementar que discipline o periodo determinado para realizagio dos
eventos de criagdo, incorporacao, fusao e desmembramento de Municipios (i)
e a forma de apresentacao e divulgacao dos Estudos de Viabilidade Municipal
(ii), nenhum procedimento podera ser concretizado, sob pena de invalidade.

Trata-se de competéncia exclusiva da Unido, a edicdo da citada Lei
Complementar, e, por nédo se cuidar de modalidade de espécie concorrente,
estados nao podem pretender legislar supletivamente na matéria. Em verdade,
contra previsdo que venha a ser objeto da Lei Complementar, sequer a
Constituicao estadual poderé opor-se, inovando procedimentos ou requisitos.
Exemplo disso, a Constituicdo do Rio Grande do Norte, ao prever, no art. 14,
que lei complementar estadual dispora sobre os requisitos e sujeitar-se-a a
consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes diretamente interessadas,
a criagao, incorporacao, fusao ou desmembramento de municipios. Ap6s a EC
n® 15/96, ja nao prospera cabimento para lei complementar estadual dispor
sobre 0s requisitos, que passou a ser objeto de lei complementar federal, além
de exigir-se agora prévia divulgagao dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei (a complementar).

% “EMENTA: I. Acdo direta de inconstitucionalidade: objeto idoneo: lei de criacdo de municipio. Ainda
que ndo seja em si mesma uma norma juridica, mas ato com forma de lei, que outorga status municipal a uma
comunidade territorial, a criagdo de Municipio, pela generalidade dos efeitos que irradia, é um dado inovador,
com forga prospectiva, do complexo normativo em que se insere a nova entidade politica: por isso, a validade
da lei criadora, em face da Lei Fundamental, pode ser questionada por agio direta de inconstitucionalidade:
precedentes. II. Norma constitucional de eficdcia limitada, porque dependente de complementacao
infraconstitucional, tem, ndo obstante, em linha de principio e sempre que possivel, a imediata
eficicia negativa de revogar as regras preexistentes que sejam contrarias. III. Municipio: criagdo:
EC 15/96: plausibilidade da argtiicao de inconstitucionalidade da criacio de municipios desde a sua
promulgagio e até que lei complementar venha a implementar sua eficicia plena, sem prejuizo, no
entanto, da imediata revogacio do sistema anterior. E certo que o novo processo de desmembramento de
municipios, conforme a EC 15/96, ficou com a sua implementagio sujeita a disciplina por lei complementar, pelo
menos no que diz com o Estudo de Viabilidade Municipal, que passou a reclamar, e com a forma de sua divulgacio
anterior ao plebiscito. F imediata, contudo, a eficdcia negativa da nova regra constitucional, de modo a impedir
- de logo e até que advenha a lei complementar - a instauragio e a conclusio de processos de emancipagdo em
curso. Dessa eficdcia imediata s se subtraem os processos jd concluidos, com a lei de criagio de novo municipio.
No modelo federativo brasileiro - no ponto acentuado na Constituigao de 1988 - os temas alusivos ao
Municipio, a partir das normas atinentes a sua criagao, hd muito ndo constituem - ao contrério do que,
na Primeira Republica, pudera sustentar Castro Nunes (Do Estado Federado e sua Organizagao
Municipal, 22 ed., Camara dos Deputados, 1982, passim) - uma questdo de interesse privativo do Estado-
membro. Ente da Federacao (CE art. 18), que recebe diretamente da Constituicdo Federal numerosas
competéncias comuns (art. 23) ou exclusivas (art. 30) - entre elas a de instituir e arrecadar tributos
de sua drea demarcada na Lei Fundamental (art. 156) - além de direito préprio de participagdo no
produto de impostos federais e estaduais (art. 157-162) - o Municipio, seu regime juridico e as normas
regentes de sua criagao interessam nao apenas ao Estado- membro, mas a estrutura do Estado Federal
total. (...)". (ADI-MC 2381-RS, STE Min. Septlveda Pertence, Julgamento: 20/06/2001). Grifamos.
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De qualquer modo, como, até o presente, nova Lei Complementar
nacional néo foi publicada, remanesce em vigor a Lei Complementar n° 1, de 9
de novembro de 1967, com as modificagdes insertas pela Lei Complementar n®46,
de 21 de agosto de 1984, para tratar dos critérios relativos a criagao ou modificacao
dos municipios, mas de modo insuficiente. E exatamente porisso o STF entende
que enquanto nao sobrevier Lei Complementar que prescreva todos os requisitos
para tal propésito, nenhum Municipio podera ser criado ou modificado.

4.2 Modificagdo territorial de municipios ap6s sua criagdo — o caso do
desmembramento ou anexacdo territorial

Constituido o Municipio, multiplas questdes podem surgir em decorréncia
de alguma imprecisao das linhas de demarcacao, como também pode haver
interesse reciproco entre dois ou mais municipios por modificarem suas éreas,
com desmembramentos e anexagdes de territdrios. Sao situagdes inconfundiveis.
No primeiro caso, poe-se em evidéncia um problema de esclarecimento dos
limites de fronteira; no outro, situagdo de ampliacdo ou de supressao de
territérios. Naquele, a lei estadual tdo somente declara o exato espaco de atuagao
jurisdicional, com efeitos retroativos; neste, o ato é constitutivo de situacao
nova e, portanto, modificativo do campo eficacial dos ordenamentos de cada
um dos municipios.

Desse modo, somente poder-se-ia falar de inovacao do regime de vigéncia
espacial ou do campo de atuagdo territorial das leis tributarias municipais
quando diante de efetiva hipétese de modificacdo e inovagdo, por supressao
ou acréscimo, dos limites territoriais dos municipios envolvidos, o que somente
ocorre nas situagdes proprias de “desmembramento” ou “anexacao”.

O “desmembramento” ou “anexagao” de municipio, igualmente a criagao,
deve sujeitar-se a exigéncias constitucionais e de legislacio complementar,
ndo podendo ser, um ou outro, promovido sem a devida atencdo para os
procedimentos formais ali discriminados. E ndo poderia ser diferente, em
virtude da gravidade de que se reveste tal ato supressivo do territério comunal.
Justamente em virtude da gravidade que isso representa para a populacéo e
para o exercicio da autonomia do ente local, o Constituinte viu por bem usar de
rigoroso procedimento e de pressupostos claramente definidos para qualquer
alteragdo da fisionomia territorial.

De nenhum modo, o legislativo estadual pode tratar do desmembramento
ou anexacao de territério como simples competéncia disponivel, sob pena de
ferir de morte o principio da autonomia da unidade federativa afetada.

Como magistralmente observou o Ministro Ribeiro da Costa, do STF:

“Ao desmembrar o Territério de um Municipio ja existente, a ato
estadual pode ferir-lhe a autonomia se nao obedecer as condigoes
e requisitos preestabelecidos na Constitui¢ao e nas leis. O Territério
é elemento essencial do Municipio, condigdo fundamental do seu
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desenvolvimento, e s6 nos casos expressos € que pode ser desmem-
brado para a formagao de outro Municipio. A matéria é de ordem
constitucional e pode propiciar a representacao. No caso, alids, Su-
premo Tribunal Federal (RE n®44.093) ja assim decidiu”. (Rp 489-SE,
STE Pleno, Min. Ribeiro da Costa, Julgamento: 27/07/1962).

Deveras, qualquer ato de desmembramento ou anexagao de territdrio
exige atenta verificagdo do suporte probatério da drea “desmembrada” e da
area “anexada”, e, do mesmo modo, atendimento as condigdes minimas de
procedimento e de aceitagdo democratica, por via da consulta popular, como
motivo a legitimar a edicdo do ato legislativo estadual que atuard sobre a
autonomia do municipio ja existente.

O § 42 do art. 18, da CE nao deixa davidas: a “incorporagao” (anexacao)
ou o “desmembramento” de Municipios somente serdo validos quando a lei
estadual (i), seja precedida de “consulta prévia”, mediante “plebiscito”, as
populagoes dos Municipios envolvidos (ii), 0 que somente podera ser feito “ap6s
divulgacao dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados
na forma da lei” (iii). Assim, havera uma ordem de procedimentos a serem
atendidos, a saber:

I - Os municipios interessados devem efetuar divulgacdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na
forma da lei;

II - Com base nesses estudos, dados a ampla divulgagao entre a

populacdo dos municipios envolvidos, realizar-se-a “plebiscito”
em cada um deles, para os efeitos de “consulta prévia”;

III - Concluidos os plebiscitos em todos os municipios envolvidos,
verifica-se se estes foram validos (atendido o quorum minimo e
outros) e favoraveis ao “desmembramento” ou “anexacdo”, nos
dois municipios;

IV — Vilidas e favoraveis as consultas ptblicas, o legislativo estadual
vé-se autorizado a constituir, por lei sua, os atos de “desmembramen-
to” ou “anexagao” de areas territoriais dos municipios interessados;

Esta disposi¢ao, como se demonstra, é sobejamente clara, pois a qualquer
Municipio, a lei estadual que venha a autorizar alguma espécie de desmembramento
do seu territério, no todo ou em parte, para anexacao a outro Municipio, dependerd
de atendimento a pressupostos formais e materiais muito claros, e sempre precedida
de aprovacao popular. Nao prospera, assim, qualquer disposicdo de Constituicao
ou de Lei Complementar estadual oponivel a tal efeito®.

% “EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 11.361/2000 DO ESTADO DE
SANTA CATARINA. DESMEMBRAMENTO DE AREA DO MUNICIPIO DE CAMPOS NOVOS
E ANEXACAO AO MUNICIPIO DE CAMPINZAL. AUSENCIA DE CONSULTA PREVIA.
INCONSTITUCIONALIDADE. Lei que se considera passivel de controle concentrado de
constitucionalidade. Precedentes. Irrelevante o argumento das autoridades requeridas acerca da
existéncia de lei complementar estadual, de 1995, que teria dispensado a consulta plebiscitaria
quando a drea a ser desmembrada fosse inferior a um décimo da area total do municipio. Emenda
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Dentre todas as condiges, a autorizagao plebiscitaria é a mais expressiva,
sem qualquer concessao para qualquer momento das mutagoes territoriais, seja
na criagdao, na modificagdo ou na extingdao de algum municipio. E ndo poderia
ser diverso, pois nao se poderia consagrar ao povo o superior direito pablico
subjetivo de manifestar-se sobre a criagio do Municipio e, ato continuo, em
momento seguinte, aceitar que parlamentares estaduais decidissem pela sua
reducdo ou mesmo supressao, “empregando mecanismos representativos
exatamente num dos raros casos em que a Constituigdo Federal imp6e decisao
por plebiscito”, como bem observou Geraldo Ataliba®.

Por reiteradas vezes, o descumprimento da exigéncia plebiscitaria, tem
sido objeto de julgamento no Supremo Tribunal Federal, que nunca tergiversou
em declarar a inconstitucionalidade de leis estaduais “redefinidoras” de limites
territoriais municipais, como se pode verificar nos casos da ADI 2.812, ADI 2.702
e ADI 2.632-MC. E ndo importa forma de consulta popular adotada, diversa
do plebiscito®*, bem como a extensdo ou a forma de mutacdo dos contornos
geograficos dos municipios envolvidos, como ja decidiu o STF:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MUNICIPIOS: DESMEMBRA-
MENTO: PLEBISCITO: EXIGIBILIDADE. Lei 11.599/2001, do Rio
Grande do Sul. C.E, art. 18, § 4°. 1. - Seja qual for a modalidade de
desmembramento, exige-se o plebiscito ou a consulta prévia as populacdes
diretamente interessadas, ou “as populagdes dos Municipios envolvidos”.
C.E, art. 18, § 4. Lei 11.599/2001, do Rio Grande do Sul: inconsti-
tucionalidade. II. - ADI julgada procedente. (ADI 2812-RS, STE
Pleno, Min. Carlos Velloso, Julgamento: 09/10/2003).

constitucional superveniente que reserva a Unido a competéncia legislativa inicialmente atribuida
aos estados-membros. Nao-recepgdo da norma estadual que tratava da matéria. Ofende o § 4°
do art. 18 da Constituicao federal, com a redacao dada pela Emenda Constitucional 15/1996, lei
estadual que desmembra drea de municipio para anexa-la a outro, sem que tenha sido elaborada
lei complementar federal e realizada a consulta prévia por plebiscito. Agao julgada procedente,
para declarar a inconstitucionalidade da Lei 11.361/2000 do estado de Santa Catarina. (ADI 3149-
SC, STE Pleno, Min. Joaquim Barbosa, Julgamento: 17/11/2004).
ATALIBA, Geraldo. Criagao de Municipio — plebiscito. Revista de Direito Piblico. SP: RT, 1991, v. 98, p. 105;
% ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 8.264/02, DO ESTADO DA BAHIA.
REDEFINICAO DOS LIMITES TERRITORIAIS DO MUNICIPIO DE SALINAS DA MARGARIDA.
DESMEMBRAMENTO DE PARTE DE MUNICIPIO E INCORPORACAO DA AREA SEPARADA AO
TERRITORIO DA MUNICIPALIDADE LIMITROFE, TUDO SEM A PREVIA CONSULTA, MEDIANTE
PLEBISCITO, DAS POPULACOES DE AMBAS AS LOCALIDADES. OFENSA AO ART. 18, § 4° DA
CONSTITUIGAO FEDERAL. 1 - Pesquisas de opiniio, abaixo-assinados e declaracdes de organizagdes
comunitérias, favoraveis a criagao, a incorporacio ou ao desmembramento de municipio, ndo sdo capazes de
suprir origore alegitimidade do plebiscito exigido pelo§4° doart. 18 da Carta Magna. 2- O descumprimento
da exigéncia plebiscitaria tem levado este Supremo Tribunal Federal a dedlarar, por reiteradas vezes, a
inconstitucionalidade de leis estaduais redefinidoras’ dos limites territoriais municipais. Precedentes: ADI
2.812, Rel. Min. Carlos Velloso, julg. em 09.10.2003, ADI 2.702, Rel. Min. Mauricio Corréa, julg. 05.11.2003 e
ADI2.632-MC, Rel. Min. Septilveda Pertence, DJ 29.08.2003. 3 - As questdes relativas a idoneidade da lei de
criagdo de municipio como objeto do controle concentrado e as conseqiiéncias da eficcia limitada da norma
inscrita no art. 18, § 4° da CE ja foram suficientemente equacionadas no julgamento cautelar da ADI 2.381,
Rel. Min. Septilveda Pertence, DJ 14.12.2001. Aces diretas de inconstitucionalidade julgadas procedentes.
(ADI 2994-BA, STE Min. Ellen Gracie, Julgamento: 12/05/2004).
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A Constituicao retirou, assim, das maos dos politicos e dos mesquinhos
interesses estaduais episddicos e transitdrios a decisao sobre os destinos dos
municipios, transferindo diretamente ao povo tal poder supremo, aqueles
que nele vivem e onde realizam suas atividades, na melhor expressdo de
conservagao de direitos fundamentais e sociais basicos, como expressdo da
sua liberdade de escolha, expressos pela moradia, cultura e tradigdo, que se
devera manifestar por meio de plebiscito valido para dizer sobre os destinos
do territério da sua municipalidade.

5 SOLUCOES DE CONFLITOS MUNICIPAIS — UM EXEMPLO: O CASO DO IMPOSTO
PREDIAL E TERRITORIAL URBANO — SUJEICAO ATIVA QUE DEPENDE DA CONEXAO
MATERIAL ENTRE BEM IMOVEL E TERRITORIO MUNICIPAL

A Constituicdo de 1988 atribuiu aos municipios competéncia para
instituir um imposto sobre “propriedade predial e territorial urbana”. Trata-se
de imposto que, sendo municipal, vige em todo o territério municipal, mas sua
aplicagdo limita-se exclusivamente as areas qualificadas como “urbanas” pela
lei do Municipio.

Nisso, evidentemente, pde-se em destaque a necessidade de delimitar
dois aspectos sobremodo importantes, um relativo a eficicia da lei no espaco,
que corresponde ao territério do municipio e, por conseguinte, depende da
demarcacao externa deste, i.e., das suas fronteiras em relagao aos territérios dos
comunas que lhe sdo vizinhos (i); e a demarcacéo interna, de uma mesma base
territorial, entre drea urbana e area rural (ii), que diz respeito a determinacgao
do ambito espacial de aplicacdo do Imposto, relativamente a identificacdo do
fato juridico tributario.

Em ambos os casos acima assinalados ha possibilidades de conflitos de
competéncia entre unidades federativas, quer entre a Unido e o Municipio,
quanto a designagdo do espago interno como “urbano” ou “rural”; quer de
municipios entre si, no que diz respeito ao exercicio de competéncia sobre fatos
juridicos tributarios verificados estritamente nos limites territoriais.

Quanto a eficicia da lei no espago, limitado ao territério da autonomia
municipal, o que pode ser objeto de eventual conflito de competéncia decorrera
unicamente da localizagdo de bens iméveis situados em area fronteiriga (a) ou
ainda da prépria demarcacao técnica do territério dos municipios afetados (b).

“"_r

Como, nos termos doart. 146, 11, “a”, da CE cabe & Lei Complementar estabelecer
os requisitos de uniformizagao do “fato gerador” dos impostos, para solucao de
eventuais concursos de pretensao impositiva entre Unido e Municipio, o Cédigo
Tributédrio Nacional, na funcio de norma geral de direito tributério, nos artigos 32 a 34,
discrimina os critérios necessarios para aferir os limites entre as reas “urbana” e “rural”,

% Art. 32 (...) § 1°- Para os efeitos deste imposto, entende- se como zona urbana a definida em lei
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como medida para evitar conflitos de competéncia na espécie, a partir da definigao do
ambito espacial das normas dos impostos envolvidos (IPTU e ITR).

Para bem compreender este aspecto, é bom recordar que a hipétese de
incidéncia do IPTU néo recai sobre o objeto da propriedade, ou seja, a coisa
em si, sobre a qual se exerce o dominio, mas sim sobre o direito de propriedade
que seja exercido sobre aquele bem imobilidrio localizado em &rea urbana. Nao
cabe dizer, entretanto, como fazem muitos, o STF incluso, que o IPTU seja um
“imposto real”, na medida que toma por sujeito passivo pessoa qualificada como
proprietdria, detentora de titulo pessoal sobre determinado bem imével situado
em area urbana. A pessoalidade antepde-se ao bem em si mesmo considerado.

Nao se pode deixar de considerar a importancia da vinculacao entre o
“bemimovel” e o “territério” do Municipio. O fato de se caracterizar o IPTU como
um imposto “real” apenas denota uma prevaléncia, na hipétese de incidéncia, do
aspecto material sobre o pessoal quanto a determinagdo da ocorréncia do fato
juridico tributario, nao significando que o timbre de “pessoalidade” nao exista,
mas que é reconduzido ao &mbito que lhe é préprio, qual seja, o de formacao
da obrigagdo tributéria, necessaria relacao entre pessoas, exclusivamente.

Ora, imposto que incide sobre o patriménio, como € o caso do IPTU, refere-
se a uma caracteristica essencialmente pessoal, qual seja, a de exercer o titulo de
ser proprietdrio de um determinado bem imobilidrio. Quem possui o imével e o
que faz com este sao fatores de larga importancia para o tratamento conferido pelo
imposto, em vista da pessoalidade exigida pelo art. 145, § 1%, da nossa Constituicao.
O Domicilio declarado por este sujeito interpde um simples elo de comunicacao
para fins de exigibilidade do crédito tributério, mas que nao tem qualquer influéncia
sobre a definicao do sujeito passivo e, tanto menos, da competéncia tributéria.

Como bem lembrou Sainz de Bujanda, um dos grandes avangos da técnica
tributaria foi exatamente a passagem de uma aplicacao dos tributos fundada numa
relagdo meramente pessoal (relacdo de stidito) para um critério de indole territorial:
lugar no qual o fato juridico tributério tenha-se por realizado®. Nao se despreza
a pessoalidade, antes, esta assume agora uma nova fisionomia, como medida
determinante para apuragdo da obrigagao tributaria; ja ndo mais como realizagao,

municipal, observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos
dois dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Piblico:

I- meio-fio ou calgamento, com canalizagao de aguas pluviais;

II- Abastecimento de dgua;

III- Sistema de esgotos sanitérios;

IV - Rede de iluminagao ptiblica com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V- Escola priméria ou posto de satide a uma distancia maxima de 3 quilometros do imével
considerado.

§2°- Alei municipal pode considerar urbanas as dreas urbanizaveis, ou de expansao urbana, constantes
de loteamentos aprovados pelos érgaos competentes, destinados a habitagao, a industria ou ao
comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do pardgrafo anterior.
Passim, SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estudios
Politicos, 1966, v. IV, p. 347-8;

E
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em si mesma, do fato juridico tributario, como o fora em priscas eras. A tal efeito, s6
a pertinéncia ou vinculacao do fato ou da situagdo com um dado territério podera
marcar o elo de pertinéncia que resulta na formagao da obrigagao tributaria.

A relagao determinante para o surgimento da obrigacado tributaria do
IPTU é aquela da existéncia de “bem imével” localizado em “territério municipal”
e situado em porgao qualificada como “4rea urbana” deste. E necessario que a
propriedade predial ou territorial esteja circunscrita ao territério de um dado
Municipio, que é a base geogréfica sobre a qual ele exerce sua jurisdi¢do, como o
limite para a vigéncia de suas leis no espago, sem o que nao se afirma nenhuma
conexao material entre o ordenamento e o contribuinte.

Desse modo, é simples a operacdo de solucdo de conflito entre
municipalidades, na medida que s6 o elemento de fixagdo do imével é suficiente
para permitir o surgimento do fato juridico tributario, nenhum outro. A
mobilidade tipica da pessoa e, por conseguinte, do seu domicilio, encontra-se
totalmente descartada. O que a Constituicdo requer para justificar a aplicagao
do imposto é tdo-s6 a existéncia de Propriedade Predial e Territorial Urbana.

Para compreendermos melhor os dados constantes da hipétese
de incidéncia do IPTU, basta analisar conjuntamente o artigo 156, I da
Constituicao de 1988 e o artigo 32, do CTN. Aquele primeiro dispositivo diz que
compete ao Municipio a instituicdo de Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana e o segundo prevé como hipétese de incidéncia do IPTU a
“propriedade”, o “dominio atil” ou a “posse” de bem imdvel, por natureza ou
por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado, o bem imével, na zona
urbana do Municipio. Na realidade, a legislacao referente ao IPTU néo tributa
a “propriedade”, a “posse” ou a “enfiteuse” consideradas como tais, mas sim o
fato juridico de “ser proprietario”, “ser possuidor” ou “ser enfiteuta” de imével
localizado no seu territdrio. “Ser proprietario”, ou outro, pressupde a existéncia
de um objeto (um bem imével, que pode assumir a forma de terreno ou imével
edificado), sob a égide de uma dada situagdo juridica, em relacdo a um certo
sujeito, mas principalmente um local de situacdo do bem. Observa-se, assim,
que a abrangéncia da hipétese de incidéncia do IPTU que acabamos de delimitar
liga-se a identificacao territorial de “bem imével” que justifica sua tributagao.

S6 a ligagao entre “bem imodvel” e o “territério” afirma a competéncia
tributaria de um municipio e exclui a dos demais. Dizer que a hipétese de
incidéncia do IPTU nao recai sobre o objeto da propriedade, ou seja, sobre
a coisa em si, mas sim sobre o préprio direito de propriedade®, ndo implica
relegar a desconsideracao a superior importancia que aquele tem nesse ambito,
por de servir, o bem imével, a prépria caracterizacdo do fato juridico tributério,
como pressuposto fundamental da exteriorizacao da relagdo de propriedade
(usus, fructus, abusus). A conexao entre contribuinte e o municipio é, assim,

¥ Misabel de Abreu Machado Derzi e Sacha Calmon Navarro Coelho. Do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana, p. 114.
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uma conexdo material, e ndo pessoal, portanto, no que concerne estritamente
ao acertamento da competéncia tributaria, na medida que s6 a posigao baseada
em dado territério motiva a aplicacdo do imposto, alcancando o contribuinte
que o detenha seja qual for o titulo.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, o objeto da autonomia dos municipios delimita-se pelos
“interesses locais”, que serve como defini¢ao das competéncias materiais e coincide
com o atendimento de necessidades individuais inerentes a direitos fundamentais
resguardados ou garantidos expressamente pela Constituicao. Contudo, o sentido
nao é o mesmo quando se fala do respeito a tais direitos individuais no espaco
da aplicagdo da legislacao tributaria. O federalismo ou mesmo a reparticao de
poderes entre as distintas autonomias de um estado unitario ndo deixa de ser
uma modalidade de organizagdo do estado voltada a preservacao dos interesses
individuais. A garantia de diferenciacdo de competéncias e respeito a cada uma
destas reflete-se como espécie de garantia aos direitos individuais.
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