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1 - Introducao

H& um certo consenso quanto a existéncia de uma governa-
mentalizacdo do poder de tributar, que vem reduzindo o papel
do parlamento na elaboracdo das politicas tributarias. Alguns
autores ja identificaram uma crise de legitimidade democratica
na tributacao brasileira (Moreira, 2021; Batista Junior, 2003), na
medida em que a decisdo do legislador - para agravar ou exone-
rar - ndo se tem dado entre amplas balizas, sendo condicionada,
por um lado, pela forca da opinido publica e, por outro, por limi-
tes decorrentes da necessidade de estabilidade or¢amentaria e
de funcionamento da maquina burocratica estatal.

A despeito de o parlamentar brasileiro estar autorizado
constitucionalmente a propor projetos de lei versando sobre
tributos - ainda que impliquem rentdncia de receita, conforme
o julgamento do tema 682, de repercussao geral, do Supremo
Tribunal Federal (STF), a maioria das propostas apresentadas
acabam nio sendo aprovadas, por ndo atenderem aos critérios
de responsabilidade fiscal ou carecerem de respaldo técnico, em
face da complexidade do tema e da consequente exclusdo por
expertise (Magalhdes, 2020). Ao fim e ao cabo, a maior parte das
alteragdes da lei tributaria, sobretudo as que majoram tributos,
sdo iniciadas e lideradas pelos governos, nas trés esferas fede-
rativas, e o parlamento tem servido apenas como 6rgdo homo-
logatdrio de tais pretensdes para dar cumprimento ao principio
da reserva legal.

Nao se pode negar que ha respaldo democratico na atuagio
de um governo eleito pelo povo e que o governo deve mesmo
propor melhorias no sistema tributario, até porque ele con-
centra as informacgdes cruciais a serem analisadas e sopesadas
(arrecadacgdo, grau de evasio, setores econdmicos mais onera-
dos, etc.), sendo certo que a lei tributaria se sujeita a constante
revisibilidade (lex tributaria semper reformanda) (Sanches,
2002, p. 80). Contudo, o chefe do Poder Executivo representa a
decisdo da maioria, ao passo que o Poder Legislativo representa
tanto as maiorias quanto as minorias, sendo este o Poder que
espelha genuinamente as distintas tendéncias e orientacgdes



populares. No campo tributario, hd que se reconhecer que os
parlamentares tém buscado mais participacdo e protagonismo
nos ultimos anos, dialogando mais intensamente com o Exe-
cutivo e aprovando projetos meritérios, idealizados por eles
proprios.? Apesar disso, ainda ha muito o que se avancar em
busca do devido processo legislativo tributario no Brasil e de (r)
estabelecer o consentimento ao tributo.

Abstraindo os vicios comunicativos do processo de criagcdo
e alteracdo das leis tributarias do pais, vale notar que o Poder
Legislativo ndo se limita a legislar. Com efeito, entre as varias
atribuicdes constitucionais do Poder Legislativo - fun¢des nor-
mativa, deliberativa, julgadora, politico-parlamentar e educativa
- a funcio fiscalizadora, que sera objeto deste estudo, abarca o
conjunto de ag¢des voltadas para o controle externo dos atos da
administracdo publica, sobretudo no &mbito do Poder Executivo
(Resende, 2015).

0 exercicio efetivo do poder fiscalizatério por parte do par-
lamento é fundamental para o direito tributario democratico,
uma vez que este é um ramo em que sido caudalosas as normas
infralegais, como decretos, instru¢des normativas, portarias
etc., e que possui uma particularidade sem paralelo em outra
area, a saber: a concentragdo da triplice fungao estatal no Poder
Executivo (Costa, 1992, p. 277). Grosso modo, o Estado produz
a lei obrigacional tributaria para si mesmo, executando seus
comandos enquanto sujeito ativo da relacido de crédito e, por
fim, ainda na condi¢io de credor, executa o titulo por ele cons-
tituido, eventualmente julgando os litigios no qual figura como
parte (Marins, 2009, p. 23-31).

Cabe ao parlamento, assim, de acordo com o sistema de freios
e contrapesos, realizar a conten¢do de eventuais abusos do Exe-

2 Sem o objetivo de propor mera desoneracdo tributéria, mediante o
Projeto de Lei n? 2.918/2021, um deputado da ALMG prop6ds alterar a
forma de tributacdo pelo Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doa-
¢do - ITCD -, quando ocorrer a sobrepartilha de bens, tornando-a mais
racional. A proposta foi transformada na Lei n® 24.221, de 2022.
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cutivo, de modo que, mais do que legislar sobre tributos, deve
estar plenamente apto a exercer sua fun¢io de controle, como o
verdadeiro fiscal do governo. O controle parlamentar impde que a
administracdo publica exerca sua funcdo de modo transparente e
sem arbitrariedades, isto é, esse controle se concretiza, também,
como uma fun¢ao preventiva (Medauar, 2012, p. 16).

O objetivo do presente trabalho, portanto, é examinar como
o Poder Legislativo tem exercido tal controle, voltando os
olhos para as politicas tributarias. O controle externo® exercido
pelo Poder Legislativo sobre a administracdo publica ocorre
mediante a utilizagdo de diversos instrumentos.* Assim, este
estudo analisara - sem a pretensao de tecer criticas mais apro-
fundadas sobre tais mecanismos ou avaliar sua efetividade, algo
propicio para outro momento - como eles vém sendo utilizados,
se é que o sdo, para a fiscalizacdo da matéria tributaria.

3 Segundo o art. 70 da Constituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil, “a fisca-
lizagdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legiti-
midade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder”

4 Os instrumentos constitucionais previstos para a efetivacdo do controle exter-
no que, por for¢a do principio da simetria, devem ser reproduzidos nas demais
casas legislativas podem ser: convocagdo de ministro/secretério; convocagdo de
titular de 6rgdo diretamente subordinado ao chefe do Poder Executivo; convo-
cagdo de dirigente de entidade da administragdo indireta (autarquia, fundagdo
publica, sociedade de economia mista e empresa publica); pedido escrito de
informagdes a ministro/secretario e a outras autoridades, por meio da Mesa;
constituicdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI - para investigar indi-
cios de irregularidades na administragdo publica; sustagdo dos atos normativos
do Executivo que exorbitem do poder regulamentar (decretos, regulamentos,
instrugdes normativas, resolugdes, etc.); sustacdo das leis delegadas editadas
pelo chefe do Poder Executivo que exorbitarem dos limites fixados em resolu-
¢do ou decreto legislativo; acompanhamento da execugdo das politicas publicas
(sadde, educagdo, assisténcia social, meio ambiente, etc.); aprovacdo de nomes
indicados pelo Executivo para ocupar determinados cargos ou fung¢des; aprecia-
¢do das contas do chefe do Poder Executivo apds o parecer prévio do Tribunal
de Contas; autorizagdo para o chefe do Executivo praticar determinados atos ou
providéncias previstos na Constitui¢do ou leis organicas.



2 - Convocacao de autoridades para prestarem informagoes

A convocacdo de ministros de Estado ou titulares de 6rgaos
subordinados diretamente a Presidéncia da Republica para pres-
tarem, pessoalmente, informagdes sobre assuntos previamente
determinados é um instrumento de controle politico previsto no
art. 50, caput, da Constituicao da Republica Federativa do Brasil
- CRFB/88 -, que determina, ainda, que a auséncia injustificada
da autoridade implica na pratica de crime de responsabilidade.
A redacgdo vigente do referido dispositivo foi dada pela Emenda
Constitucional de Revisdo n? 2, de 1994, uma vez que a redagdo
origindria abrangia apenas os ministros de Estado.

Tal mecanismo ja foi utilizado diversas vezes pelas casas
legislativas em temas envolvendo o direito tributario, nas diver-
sas esferas federativas.

No inicio do ano de 2022, o presidente da Republica editou
decretos reduzindo as aliquotas do Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI - da maioria dos produtos fabricados no
pais. As normas foram criticadas por parlamentares e empreen-
dedores da Regido Norte, uma vez que os decretos reduziriam a
vantagem competitiva da Zona Franca de Manaus.

Em face disso, deputados da Comissdo de Desenvolvimento
Econdémico, Industria, Comércio e Servigos da Camara dos
Deputados aprovaram o Requerimento n? 2/2002, convidando
0 entdo ministro da Economia para prestar esclarecimentos.
Como o ministro descumpriu o “acordo de cavalheiros” (Paulo,
2023) e ndo compareceu a audiéncia designada, a comissao rea-
giu, aprovando, pouco tempo depois, o Requerimento de Convo-
cacdo n? 13/2022. Isto é, o ministro teria que comparecer, sob
pena de enquadramento em crime de responsabilidade.

Houve alteracdo do quadro normativo, com a edigdo de um
novo decreto, que acabou solucionando a questdo, e a Camara
dos Deputados perdeu o interesse em dar prosseguimento
a discussdo. De qualquer forma, o caso é interessante para
demonstrar como a comissdo parlamentar atuou politicamente
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diante de uma alteracdo tributaria que pode, excepcionalmente,
ser realizada pelo chefe do Poder Executivo, em face do cara-
ter extrafiscal do IPI, e como a casa legislativa se posicionou
na defesa da Regido Norte. [gualmente, é interessante notar a
diferenca entre um mero “convite” e uma “convocagdo” (sujeita
a responsabiliza¢do) e como tal requerimento pode provocar
reacdes por parte dos grupos politicos envolvidos.

Outra experiéncia importante relacionada ao tema deste
topico se d4 no ambito da Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais - ALMG -, com o “Assembleia Fiscaliza”, convoca-
¢do semestral automatica de autoridades estaduais. Instituido
pela Emenda Constitucional n2 99, de 2019, que alterou o art.
54 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais, e aprimorado
pela Emenda Constitucional n? 103, de 2019, cuida-se de um
processo de prestagdo de contas permanente em que dirigentes
de 6rgdos e entidades da administracdo publica estadual devem
comparecer ao Parlamento mineiro para prestar esclarecimen-
tos sobre a gestdo governamental (Cf. Deliberacdo da Mesa n?
2.705, de 23/04/2019). O objetivo do procedimento é permitir
um acompanhamento mais sistematico da atuagdo do Poder
Executivo no atendimento das demandas da populagdo por
meio da atuagdo das comissdes (Minas Gerais, 2019).

As politicas publicas tributarias, evidentemente, foram
objeto de varias reunides do Assembleia Fiscaliza, envolvendo a
gestdo das mais variadas pastas. Mas, como nao poderia deixar
de ser, o tema se destaca nas reunides de presta¢ido de informa-
¢Oes por parte do secretdrio de Estado de Fazenda. Na reunido
relativa ao primeiro ciclo de 2022, as Comissdes de Defesa do
Consumidor e do Contribuinte, de Desenvolvimento Econ6mico,
de Fiscalizacdo Financeira e Orgamentaria e Extraordinaria das
Privatizagcdes receberam o referido secretario, que prestou
informacdes sobre a gestdo de sua area de competéncia e abor-
dou diversos temas tributarios, como, por exemplo, os relacio-
nados a reclamagdes de contribuintes no tocante a atrasos em
processos de pata cobranca do Imposto sobre Transmissoes
Causa Mortis e Doagdes - ITCD. Na propria reunido, o secreta-
rio se comprometeu a aperfeicoar o tratamento dos processos



referentes ao ITCD, com vistas a melhoria no atendimento ao
contribuinte (Minas Gerais, 2022a).

Apesar de ndo envolver necessariamente a convoca¢ao de
autoridades, é de bom alvitre ressaltar que, seguindo a légica do
Assembleia Fiscaliza e objetivando o fortalecimento das acdes de
fiscalizacdo do Poder Legislativo — além do fato de que a Emenda
a Constituicao da Republica n® 109, de 2021, acrescentouo § 16
ao art. 37, dispondo que os 6rgaos e entidades da administragao
publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagao
das politicas publicas —, no ano de 2022, foi instituido o Fiscaliza
Mais, um novo modelo de monitoramento intensivo das politi-
cas publicas, com foco em indicadores especificos que permitem
aferir a efetividade das agdes do Estado em beneficio dos cida-
daos (Deliberagdo da Mesa n2 2.783, de 27/01/2022). A ideia é
que cada uma das comissdes permanentes da ALMG escolha um
tema especifico para se aprofundar durante o ano, promovendo
audiéncias publicas, visitas e vota¢des de requerimentos, isto &,
valendo-se do uso de instrumentos fiscalizatérios para a produ-
¢do de um relatoério.

Na primeira oportunidade, o tema escolhido pela Comissao
de Defesa do Consumidor e do Contribuinte foi eminentemente
tributario, relativo ao calculo do Imposto sobre Operagdes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunica¢do - ICMS - devido por substitui¢do tributaria nas
operagdes com gasolina, tema que ganhou relevancia nacional
a partir da edi¢ao das Leis Complementares Federais n2 192 e
194, de 2022. A mencionada comissdo permanente encaminhou
diversos requerimentos a pasta da Fazenda, promoveu audién-
cia publica - com a presenca de membros da fiscalizacdo e res-
ponsaveis pela condugio da politica tributaria mineira -, anali-
sou julgados dos tribunais superiores, recebeu informagdes dos
orgdos de governo, e produziu um relatério final (Minas Gerais,
2022b). Tais informacgdes certamente contribuirdo para futuras
acoes fiscalizadoras por parte do Legislativo mineiro.
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3 - Pedido escrito de informagao

Nas relagdes entre poderes, aquele que tem ciéncia mais
profunda dos dados, das repercussoes e dos impactos juridicos
das propostas tem mais condicdo de fazer prevalecer seus inte-
resses. O Poder Executivo, como principal detentor de informa-
¢oes, tem logrado fazer prevalecer seus interesses na produgao
legislativa, pois ele pode munir os parlamentares (lideres, pre-
sidentes de comissdes, relatores) de conhecimentos, de forma a
assegurar a aprovacdo das propostas legislativas iniciadas pelo
governo. Trata-se de uma tendéncia que acompanhou o cresci-
mento das competéncias do Poder Executivo.

Em que pese a notéria evolugdo do acesso a informacio,
incrementada pelo uso da tecnologia, o Poder Legislativo, por
meio da mesa diretora, tem uma importante prerrogativa consti-
tucional, nos termos do § 22 do art. 50, a de encaminhar pedidos
escritos de informagdes a ministros de Estado ou a titulares de
orgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica,
importando em crime de responsabilidade a recusa, ou o nido
atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a prestagdo de
informagdes falsas.

Trata-se de um instrumento que pode ser utilizado pelo
controle externo direto, auxiliando na fiscalizagdo e, eventu-
almente, no trabalho de producdo legislativa. No ambito do
direito tributario, sdo diversos os requerimentos de pedidos
escritos de informagdes; objetivando esclarecer o impacto arre-
cadatdrio de certos tributos, o “gasto tributario” decorrente
de certas desoneragdes fiscais, o interesse em determinadas
obrigacdes acessorias, etc. Note-se que um parlamentar dili-
gente, antes de propor beneficios tributarios, deve buscar a real
dimensdo financeira de sua proposta, até porque, teoricamente,
deve apresentar medidas compensatoérias para promover uma
renuncia fiscal.

De forma a demonstrar a relevincia do pedido de informa-
¢do (e da informacdo prestada pelo Poder Executivo) para a for-
mulacdo de politicas tributarias, veja-se o seguinte caso, envol-



vendo o ITCD de Minas Gerais. Como se sabe, o referido imposto
estadual tem uma unica aliquota de 5%, como a previsto no
art. 10, da Lei n°® 14.941, de 2003. Em algumas oportunidades,
parlamentares propuseram o (r)estabelecimento do sistema
progressivo de aliquotas e o aumento da carga tributaria do
mencionado tributo.®

Apesar (i) da revisdo da jurisprudéncia do STF, que passou
a admitir a progressividade de aliquotas do ITCD, (ii) da rea-
lizacdo de tal alteracdo por varios estados nos ultimos anos,
(iii) da recomendag¢do do Comité Nacional dos Secretarios da
Fazenda dos Estados e do Distrito Federal - Consefaz - para
utilizacdo da aliquota maxima (8%), e, ainda, (iv) da situagdo
de crise financeira que se encontra o Estado, ha sempre muita
resisténcia do Parlamento mineiro na aprovacao de tal medida,
embora existam interessantes argumentos advogando em favor
da majoragdo (Domingues, 2017).

Em vez de simplesmente propor um projeto de lei imple-
mentando o ITCD progressivo, um determinado parlamentar
decidiu solicitar, previamente, informag¢des por escrito ao
secretario de Estado de Fazenda, mediante a apresentacdo
do Requerimento n? 2.389/2019, a fim de elaborar com mais
precisdo a sua proposta de alteragdo da legislacdo tributaria.
Solicitou, assim, informacgao sobre o percentual de contribuin-
tes que declararam, nos ultimos 10 anos, para fins de recolhi-
mento do ITCD, a transferéncia de bens ou direitos em diversas
faixas de valor venal. Pediu, ainda, que se separassem as infor-
macdes por fato gerador (causa mortis e doagdes). Justificou o
requerimento alegando a necessidade de analisar o perfil de
contribuintes do ITCD no Estado desde a adoc¢do de aliquota
uniforme, de modo a subsidiar eventual proposta de adogdo de
aliquotas progressivas para o imposto. Para o autor, por meio
das informacgdes sobre a arrecadacdo e a fiscalizagdo do refe-
rido imposto detidas pelo Poder Executivo, poder-se-ia chegar
a uma proposta que observasse a capacidade contributiva do

5 Cf. PL n? 3.298/2016, que tem por objetivo reinstituir no Estado de
MG a progressividade de aliquotas do ITCD.
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sujeito passivo e que, ao mesmo tempo, ndo prejudicasse a
situacdo fiscal do Estado.

A resposta do governo estadual se deu com o Memorando
SEF/SRE n? 54/2019 (Minas Gerais, 2019) e é bastante
interessante, pois desconstréi o argumento que geralmente
aparece nessas discussdes de que a instituicdo da progres-
sividade do ITCD levaria a um aumento substancial da carga
tributaria. Isso porque a maioria das declara¢des do imposto
(80%) envolve herancas com valores de até R$ 500.000,00
(quinhentos mil reais). Nos dltimos 10 anos, menos de 2% das
herancgas envolviam patrimoénios acima de 5 milhoes de reais
e apenas 0,18% das declara¢des eram de patrimoénios acima
de 20 milhdes). Ou seja, realmente, o debate técnico sobre o
aumento e instituicao da progressividade do ITCD deve envol-
ver andlises mais profundas, que podem, eventualmente, reve-
lar a desnecessidade de sua implementacdo. O proprio autor
do requerimento nao chegou a propor alteracdo da lei, devido
aresposta a ele encaminhada.

0 mais interessante é que a doutrina e a academia, que tam-
bém promovem relevantes discussdes sobre a justica fiscal e
o ITCD, chegaram a utilizar a prépria resposta do mencionado
requerimento; em discussao realizada sobre o assunto (Moreira,
2020). O estudo desse caso é relevante para demonstrar clara-
mente dois pontos fundamentais: (1) de fato, é o Poder Execu-
tivo que detém os dados que podem dar azo a implementag¢io
da politica tributaria e (2) é possivel que o parlamento, na sua
funcdo fiscalizatoria, incremente o fluxo informacional para
poder participar, dialogar e decidir melhor.

4 - Comissao Parlamentar de Inquérito

As Comissoes Parlamentares de Inquérito - CPIs - repre-
sentam relevantes instrumentos de atuacido fiscalizatéria por
parte do Poder Legislativo, sobretudo por ndo dependerem de



aprovacdo da maioria parlamentar.® O art. 58, § 3°, da CRFB/88
estabelece que elas terdo poderes de investigagcdo proprios das
autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos
das respectivas casas, e serdo criadas mediante requerimento
de um terco dos parlamentares, para a apuracdo de fato deter-
minado e por prazo certo. Sdo, portanto, detentoras de pode-
res fiscalizatérios bem mais amplos se comparados as demais
comissdes parlamentares e aos proprios parlamentares.

No ambito tributario, varias CPIs de cimaras municipais ja
se debrugaram sobre discussoes a respeito de Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU-, por exemplo.”
No Municipio de Divinépolis, Minas Gerais, foi instaurada uma
CPI para investigar o cadastramento de iméveis pelo Poder Exe-
cutivo Municipal, que “tiveram valores langados de IPTU abaixo
do valor de cota basica, com indicio de possivel caracterizagao
de renuncia de receita tributaria”.? Alguns fatos chamaram muito
a atencdo e causaram estranheza aos vereadores e a imprensa,
como o de que varias pessoas pagariam R$ 0,10 (dez centavos)
a titulo de imposto, a despeito da valorizagdo imobiliaria dos
ultimos anos (Meneses, 2019).

O relatério final da referida comissido confirmou os fatos
investigados, mas considerou nio ter havido rentincia de receita

6 “Como regra, as agdes do Poder Legislativo dependem da aprovagdo da maio-
ria, o que reduz a efetividade de sua fungao fiscalizadora, uma vez que a maioria
tende a compartilhar as fung¢des de governo em detrimento de suas atribuigdes
parlamentares de controle.” (RIBEIRO, 2012).

7 Em Limeira, Sdo Paulo, a comissio foi instalada com o Ato da Presidéncia n®
12/2022, a partir do Requerimento n? 390/2022, ap6s a deflagracdo da Ope-
ragdo Parasitas, mediante a qual o Grupo de Atuagdo Especial de Repressio ao
Crime Organizado - Gaeco - do Ministério Ptblico de SP desarticulou um grupo
que praticava fraudes no cancelamento de IPTU e de transferéncia de titulari-
dade de imoéveis.

8 Segundo o Requerimento n? 350/2018, “os fatos preliminares [..] apontam
para uma possivel caracterizagdo de rentncia de receita tributaria como ato de
improbidade administrativa lesivo ao erario pelo Poder Executivo, através do
cadastramento de cerca de 26.200 de iméveis com valores mais baixos que os
da cota bésica” (DIVINOPOLIS, 2018).
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ou crime de improbidade. A conclusao foi de que a desatualiza-
¢do da planta de valores (constante da Lei Municipal n? 3.518,
de 1993) foi o fator responsavel pela defasagem identificada
(Divindpolis (MG), 2022). Note-se que o prefeito a frente do Exe-
cutivo em 2017, ano em que houve a dentincia que gerou a CP],
fez varias tentativas de atualizar a Planta de Valores, entretanto,
a propria Camara Municipal deixou de votar tais proposicdes.

A guerra fiscal do ICMS e a concessdo unilateral de benefi-
cios tributarios ilegitimos também ja provocou importantes
discussdes em CPIs, em diversos estados da Federacdo. Mais
recentemente, no Estado de Goias, a “CPI dos Incentivos Fiscais”,
instalada em margo de 2019, investigou irregularidades decor-
rentes da concessdo de incentivos fiscais de ICMS e apresentou
relevantes dados acerca de fraudes e desvio de verba publica,
mediante a venda de crédito outorgado do imposto e a falta
de contrapartida das empresas beneficiadas com incentivos
(Goias, 2020). E digno de nota que tal investigagio parlamentar
foi objeto de interessante analise académica por parte de um de
seus assessores técnicos (Lolli, 2022), que, inclusive, expds as
dificuldades e limites do exercicio do controle externo por parte
da Assembleia de Goias e propds mais transparéncia fiscal.

5 - Sustacao de ato normativo do Poder Executivo que
exorbita do poder regulamentar ou dos limites da
delegacao legislativa

A previsdo para sustar a eficacia de ato normativo do Exe-
cutivo que exorbita do poder regulamentar ou dos limites de
delegacdo legislativa foi uma importante novidade da CRFB/88
(art. 49, inciso V), em especial para aumentar o papel de con-
trole por parte do parlamento. Nas esferas federal e estadual,
a medida ainda ndo produziu relevantes frutos, embora varios
parlamentares tenham apresentado propostas para sustacido
de atos produzidos pelos respectivos chefes dos governos em
matéria tributéria.



A CRFB/88 previu, no § 12do art. 153, a faculdade de o Poder
Executivo, atendidas as condigdes e os limites estabelecidos em
lei, alterar aliquotas de impostos de carater extrafiscal. Observe-
-se que os tribunais admitiram que a alteracdo das aliquotas dos
mencionados impostos pudesse ser feita por portarias e reso-
lugdes, além de decretos. Dizer que tais impostos tém carater
extrafiscal, significa afirmar que possuem funcao regulatéria - e
ndo meramente arrecadatoria -, o que justificaria a flexibilidade
de alteragdo de aliquotas, competéncia reservada ao legislador
para os demais tributos do sistema.

Como o Poder Executivo Federal, historicamente, fez um uso
deturpado da faculdade de majorar as aliquotas de tais impos-
tos, utilizando tal poder para fins meramente arrecadatorios,
algumas vezes o parlamento tentou sustar os efeitos dos atos
normativos em questdo. De fato, a mitigacdo do principio da
reserva legal somente se justificaria em virtude do carater extra-
fiscal do imposto. O seu desvirtuamento, mediante utilizagio
com fins arrecadatorios, implica desvio de finalidade.

Para ilustrar, na tentativa de evitar o abuso do Executivo e a
prolacdo de uma decisdo politico tributdria sem o respaldo do
Poder Legislativo, o Projeto de Decreto Legislativo n® 353/16
objetivou sustar os efeitos do Decreto n? 8.731/16, mediante o
qual o presidente da Republica majorou de 0,38% para 1,10% a
aliquota do Imposto sobre Operac¢des Financeiras - IOF - inci-
dente sobre a aquisicdo de moeda estrangeira em espécie, com
0 objetivo de um aumento da arrecadagdo estimado em R$ 2,4
bilhdes anuais. Tal proposi¢do nido foi apreciada por nenhuma
comissdo e acabou arquivada (Brasil, 2016). Varios outros pro-
jetos de decretos legislativos propondo a sustacio dos efeitos de
medidas que alteraram as aliquotas dos impostos extrafiscais
federais foram apresentados, mas também ndo chegaram a ser
aprovados.

Em que pese a utilizacdo do referido instrumento de controle
parlamentar ndo tenha se mostrado proficua na esfera federal,
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no ambito municipal h4 diversas experiéncias bem-sucedidas.’
No Municipio de Alto Rio Doce (MG), dois vereadores apresen-
taram o Projeto de Decreto Legislativo n? 5, de 2022 para sustar
os efeitos do art. 32 do Decreto Municipal n? 2.827, de 2022, que
autorizava a atualizagcdo monetaria dos valores do IPTU, desde
janeiro de 2017 até a data de emissdo do IPTU do exercicio de
2022 (Alto Rio Doce (MG), 2022a). Segundo os autores do pro-
jeto, teria sido promovido “absurdo e desproporcional aumento
do IPTU, sob a escusa de tratar-se de correcdo monetdaria”, uma
vez que o percentual acumulado no periodo em questao chega-
ria a 79,19% (Alto Rio Doce (MG), 2022b).

De fato, ao estipular verdadeira majoracdo do IPTU, o decreto
em apreco exorbitou o poder regulamentar atribuido ao chefe
do Poder Executivo, ensejando o controle externo do Poder
Legislativo. Assim, a referida proposicdo foi aprovada, dando
origem ao Decreto Legislativo n? 4, de 2022 (Alto Rio Doce
(MG), 2022c), evitando-se a implementagdo de uma medida que
violava a reserva legal (art. 150, I, da CRFB/88 e art. 97,§§ 12 e
22 do Cdédigo Tributario Nacional) e o entendimento pacificado
dos tribunais.

Outras camaras municipais brasileiras também lograram
aprovar decretos legislativos sustando decretos que dispunham
sobre matérias relacionadas ao IPTU, em claro intuito fiscaliza-
tério por parte dos parlamentares.!°

Também vem a lume nesse topico a eventual extrapolagio
dos limites da delegacdo legislativa. Da mesma forma que um
decreto do chefe do Poder Executivo que exorbita do poder
regulamentar merece controle, por sua inconstitucionalidade,

9 Ha diversas causas que justificam um maior ou menor acionamento da fungdo
fiscalizadora pelos parlamentos. Comparando o tamanho dos municipios, a ci-
éncia politica logrou demonstrar variagdes (Ribeiro, 2012).

10 Vide, por exemplo, o Decreto Legislativo n? 1, de 2018, aprovado pela Ca-
mara Municipal de Goiania, para suspender a cobran¢a complementar do valor
do IPTU, que gerou grande repercussio. (MARTINS, 2018). Apds litigio judicial,
acabou prevalecendo o entendimento de que o Poder Executivo ndo teria abusa-
do do poder regulamentar.



se uma lei delegada editada pelo Poder Executivo extrapolar
os limites da competéncia legislativa delegada pelo Congresso
Nacional, ensejara o controle de constitucionalidade politico
parlamentar (Ferraz, 1994, p. 210) e podera ser sustada. E rele-
vante deixar claro que a delegacdo prevista no art. 49, inciso V,
da CRFB/88, se refere apenas as leis delegadas, instrumento
legislativo, iniciativa exclusiva do Poder Executivo, raramente
utilizado na esfera federal e com pouca aplicabilidade para a
matéria tributaria.

Por outro lado, ndo se pode confundir alei delegada com a lei
iniciada pelos parlamentares que faz algum tipo de delegacao
ou autorizacado legislativa, que ndo sdo raras no direito tribu-
tario e tém sofrido criticas pela doutrina especializada (Scaff,
2020), por violar o principio da estrita legalidade. Nesse ultimo
caso, cabe a utilizagdo da resolu¢do sustando o ato normativo
que eventualmente extrapole o poder regulamentar. Pretensao
dessa modalidade tramita no ambito da ALMG, mediante o Pro-
jeto de Resolugdo n? 31/2015, que objetiva sustar os efeitos de
um decreto do governador do Estado, que revogou normas do
Regulamento do ICMS que reduziam as aliquotas do referido
imposto, a partir de uma prévia delegacio legislativa.

6 - Atos de aprovacao

A CRFB/88 impoe a participacdo do Poder Legislativo em
certos atos do Poder Executivo como uma forma de controle
externo prévio. Sdo comuns as leis que autorizam o Executivo
a praticar determinados atos, de modo que tal autorizagao
legislativa antecedente funciona como condi¢do de validade
das decisdes tomadas pelo poder administrador. Tais leis se
encartam, portanto, na func¢do fiscalizadora do Poder Legisla-
tivo sobre atos do Poder Executivo, uma vez que, submetida a
questdo a apreciacdo dos representantes do povo, eles verifica-
rdo a conveniéncia, a oportunidade e a utilidade das medidas a
serem tomadas pelo chefe do Poder Executivo , bem como sua
repercussao no interesse da coletividade.
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Em tais casos, expressamente previstos na CRFB/88 - e isso
é importante de ser destacado -, a falta de deliberagio formal
do Legislativo torna inconstitucionais os atos editados pelo Exe-
cutivo. Nao se pode confundir a autorizagdo legislativa prévia
imposta pela Constituicio com as chamadas leis meramente
autorizativas, simplesmente simbdlicas, que, infelizmente,
se tornaram praxe nos parlamentos brasileiros, em que pese
a orientacdo ja firmada pelo STF e o enunciado da Simula de
Jurisprudéncia n? 1, de 1994, da Comissao de Constitui¢do, Jus-
tica e Cidadania da Camara dos Deputados.

Atos que demandam a autorizac¢do legislativa prévia, con-
forme exigéncia constitucional, geralmente nao tem relagdo
direta com o tema tributario, pois envolvem a realizacdo de
operacao de crédito, a criagdo de empresas estatais, etc.

Por outro lado, os tratados em matéria tributaria - assim
como em qualquer outra matéria -, para se tornarem obriga-
torios, devem ser aprovados pelo Congresso Nacional. Como
se sabe, conforme previsdo constitucional (art. 84, VIII), o
presidente da Republica, como responsavel pela dindmica das
relacdes exteriores, apos concluir a negociagcdo de um tratado,
submete-o a aprovagdo do Congresso para dar continuidade,
ou ndo, ao processo determinante do consentimento, demons-
trando mais uma forma de exercicio da fun¢ido de controle e
fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo (art. 49, I).

Foi assim que, por meio da mensagem n? 796/2018 (Bra-
sil, 2018), o presidente da Republica submeteu a apreciacao
do Congresso Nacional o texto da convencdo entre o Brasil e
Singapura para eliminar a dupla tributagdo da renda, assinado
em 7 de maio de 2018. Tais tipos de acordos internacionais tém
grande importancia e sdo muito presentes nas discussoes tri-
butdrias, pois visam incentivar e facilitar o comércio e o inves-
timento bilaterais, evitando que a mesma renda, de uma mesma
pessoa, fisica ou juridica, seja tributada pelo mesmo imposto
nos dois paises signatarios. Apds deliberaciao do Poder Legisla-
tivo, em ambas as casas parlamentares, foi aprovado o Decreto
Legislativo n? 2/2021. Posteriormente a aprovagao/referendo



do Congresso Nacional, o chefe do Poder Executivo promulgou
o mencionado acordo internacional na forma do Decreto n®
11.109, de 2022, que passou a gerar efeitos internos.

Note-se que, de modo diferente do rito de incorporagio de
tratados, ndo ha na CRFB/88 nenhuma norma que exige a prévia
autorizacao legislativa para a celebracdo de convénios em geral.
Alias, os convénios, considerados normas complementares tribu-
tarias pelo art. 100 do Cédigo Tributario Nacional - CTN -, sdo
celebrados de modo recorrente pelos entes politicos, para possi-
bilitar uma melhor fiscalizacdo do sujeito passivo tributario.

Por isso, em razdo do principio da simetria, no julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 165/MG, o Plenario
do STF declarou inconstitucional a norma constante do art.
62, inciso XXV, da Constitui¢cdo do Estado de Minas Gerais, que
estabelecia a competéncia privativa da Assembleia Legislativa
de “autorizar celebracdo de convénio pelo Governo do Estado
com entidade de direito publico ou privado e ratificar o que, por
motivo de urgéncia, ou de interesse publico, for efetivado sem
essa autorizagdo”. Em seu voto, o relator Min. Septlveda Per-
tence observou que aquela corte ja havia distinguido a autori-
zacdo da Assembleia para convénios governamentais, no plano
estadual, do referendo do Congresso Nacional para tratados
internacionais celebrados pelo presidente da Republica e que o
controle do Legislativo sobre os atos do Executivo ndo envolve
participar no exercicio de competéncia do Poder controlado.

Outra atuacdo parlamentar relacionada a fiscalizagao de atos
do Executivo é a aprovacdo de autoridades. A Constituigio esta-
beleceu que cabe privativamente ao Senado Federal aprovar, por
voto secreto, apds arguicdo publica, a escolha de autoridades
como ministros do Tribunal de Contas da Unido, procurador-
-geral da Republica, presidentes e diretores do Banco Central,
entre outras autoridades determinadas em leis infraconstitucio-
nais (art. 52, 11, da CRFB/88). Através das sabatinas, a Camara
Alta verifica se a pessoa indicada pelo presidente da Republica
reine as condi¢cdes necessarias para assumir o cargo, em um
claro exercicio de controle e fiscalizacdo. O procedimento de
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nomeacgao segue um rito determinado no regimento da casa,
com o objetivo de que o Senado conheca a pessoa indicada,
avalie suas opinides e verifique sua aptidio para assumir as
func¢des que almeja. Seguindo o devido processo legal e a publi-
cidade, a indicacdo é encaminhada a comissao parlamentar com
pertinéncia tematica e o relator da matéria emite o respectivo
parecer, opinando sobre a indicagido. Apés a sabatina e a apro-
vagdo da comissdo é que a questdo é submetida ao Plenario, em
escrutinio secreto.

Embora ainda nao haja cargos para autoridades diretamente
relacionadas ao tema tributario, existem propostas legislati-
vas que pretendem inaugurar a participacdo parlamentar em
certas escolhas do Executivo. Durante a tramita¢do da Medida
Provisdria n? 1.160, de 2023 - conhecida como “MP do Voto de
Qualidade” -, que dispunha sobre a proclamacdo do resultado
do julgamento na hipétese de empate na votagdo no ambito do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF -, foram
apresentadas emendas parlamentares propondo que a esco-
lha dos conselheiros do 6rgio recaia sobre um dos candidatos
indicados em lista triplice, que deverdo ser sabatinados pelas
comissodes de financas e tributacdo das casas congressuais e
aprovados por maioria absoluta. Além disso, a escolha do pre-
sidente do CARF, além da lista triplice e sabatina, devera ser
submetida a votac¢do pelo plenario da Camara e do Senado.

O CARF é um tribunal administrativo que julga litigios rela-
tivos a tributos federais, de composicao paritaria, de modo que
os conselheiros julgadores sdo indicados por confederagdes
representativas de categorias econdmicas e centrais sindicais
(representantes dos contribuintes) ou pela Receita Federal do
Brasil (representantes fiscais) e sdo nomeados pelo ministro
da Fazenda. A intencdo dos autores das propostas de emenda
seria aprimorar o procedimento de escolha de conselheiros e do
presidente do referido 6rgio, com a submissdo das indicagoes
ao parlamento, uma vez que a forma atual ndo atenderia ao inte-
resse da sociedade, por concentrar demasiado poder nas maos
da Receita Federal e do Poder Executivo.



7 - Apreciacao das contas do chefe do Executivo apds o
parecer prévio do Tribunal de Contas

No ambito das competéncias institucionais do Tribunal de
Contas, a orientagdo firmada pelo STF reconhece a distingdo
entre a competéncia da Corte para apreciar e emitir parecer
prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo chefe do
Poder Executivo, prevista no art. 71, inciso I, da CRFB/88 e a
competéncia para julgar as contas dos demais administradores
e responsaveis, constante no art. 71, inciso II, da mesma Carta.
Dessa forma, cabe ao Tribunal de Contas elaborar o parecer pré-
vio, sem contetido deliberativo, sobre as contas prestadas e a
competéncia para julga-las fica a cargo do Congresso Nacional
(art. 49, inciso IX, da Constituicdo), que nado se vincula ao teor
do parecer.

A Constituicdo atribuiu o julgamento das contas do admi-
nistrador publico ao Poder Legislativo, por considerar que tal
decisdo comporta em si uma natureza politica e ndo apenas
técnica ou contabil, haja vista que, além das exigéncias legais
para aplicagdo de despesas, é necessario perquirir se a atuagdo
do chefe do Poder Executivo atendeu ou ndo aos anseios da
sociedade. Assim, cabe ao Poder Legislativo, além desempenhar
suas func¢des institucionais legislativas, a funcdo de controle e
fiscalizacdo das contas prestadas, a qual se desenvolve por meio
de um processo politico-administrativo cuja instrugdo se inicia
na apreciagao técnica do Tribunal de Contas.

O parecer prévio permite a harmonizagao entre as duas
dimensoes do controle externo: o controle politico, efetivado
no julgamento realizado pelo Poder Legislativo sobre as contas
prestadas pelo Poder Executivo, e o controle técnico, efetivado
pela emissdo do parecer pelo Tribunal de Contas, permitindo
que esse julgamento, além de um carater politico, possa ser
dotado também de um carater técnico especializado (Andrada;
Barros, 2010).

Por estarem relacionados a captagdo de receitas e eventuais
renuncias fiscais, é comum a referéncia a alguns temas tributa-
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rios nos pareceres prévios dos Tribunais de Contas. A compe-
téncia do Tribunal de Contas da Unido - TCU - para fiscalizar as
renuncias de receitas tem por fundamento o art. 70 da CRFB/88,
sendo disciplinada no art. 12, § 12, da Lei n° 8.443, de 1992 - Lei
Organica do TCU -, que dispde que o tribunal, no julgamento
das contas e na fiscalizacdo que lhe compete, decidira sobre a
legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestao
e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplicacao
de subvengdes e a rentincia de receitas.

Vale notar que a necessidade de que as regras da Lei Comple-
mentar n? 101, de 2000, - Lei de Responsabilidade Fiscal - que
objetivam evitar a rentincia de receita sejam cumpridas previa-
mente a implementagdo dos beneficios tributarios foi reconhe-
cida pelo TCU em diversos acérdaos, nos quais foram expedidas
recomendac¢des ao Poder Executivo Federal para adequacgoes
(vide, por exemplo, o Acérddo n? 747/2010).

No parecer sobre as contas do presidente da Republica
referentes ao exercicio de 2016, a Corte de Contas registrou a
irregularidade, aduzindo que as medidas de compensagdo e
previsdo de impacto orgamentario, entre outras, devem ocorrer
quando o Poder Executivo propde o ato normativo ou sanciona
o projeto de lei originario do Poder Legislativo que conceda ou
amplie beneficios tributarios. O parecer prévio do TCU foi pela
aprovagdo das contas, com ressalvas, e, apds a manifesta¢do da
Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizac¢do,
passou a tramitar o Projeto de Decreto Legislativo n? 6, de 2022.

Infelizmente, o Congresso Nacional ndo vem exercendo ple-
namente esse poderoso instrumento de controle externo. Ao
contrario do que ocorre com o presidente da Republica e com
o TCU, a Constituicdo ndo determinou prazo para a aprecia-
¢do e o julgamento das contas pelo Congresso Nacional, razao
pela qual as ultimas contas aprovadas datam de 2002 (refe-
rentes ao exercicio financeiro de 2001). Existem propostas de
emenda a Constituicdo objetivando a fixacdo de prazo para que
o Congresso julgue as contas anuais (PECs 120 e 164, ambas de
2015), ou mesmo estabelecendo que a sessdo legislativa nao



seja encerrada sem a deliberacdo das contas relativas ao ano
imediatamente anterior (PEC 219/2016), no claro intuito de
obstar a omissao reiterada do Poder Legislativo e impor o exer-
cicio efetivo dessa importante atividade fiscalizadora.

No ambito municipal, hd uma riqueza de situagdes e, em
alguns casos, algumas camaras municipais decidiram reprovar
as contas do prefeito, seguindo a opinido do Tribunal de Contas,
que, por seu turno, vislumbrou irregularidades tributarias.

Verbi gratia, no julgamento das contas do Poder Executivo
do Municipio de Campo Novo de Ronddnia relativas ao exercicio
financeiro de 2017, o Tribunal de Contas do Estado de Rondo6nia
constatou infringéncia as disposi¢des insertas no artigo 150, §
62, da CRFB/88 e na Lei de Responsabilidade Fiscal, pela rentin-
cia de receita sem atendimento as disposi¢des legais. Verificou-
-se uma falha no planejamento da municipalidade, na medida
em que o chefe do Poder Executivo arrecada poucos impostos
de sua competéncia e depende das transferéncias de competén-
cias da Unido e do estado para se manter. A cAmara municipal,
mediante o Decreto Legislativo n? 12/2020, houve por bem
reprovar as mencionadas contas.

8 - Conclusao

O direito de o cidadio fiscalizar as atividades tributarias
e financeiras do Estado remonta, no minimo, a 1789, ano da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo (Déclaration
des Droits de ’'Homme et du Citoyen), que definiu, entre os direi-
tos individuais e coletivos, o de que “todos os cidaddos tém o
direito de verificar, por si ou pelos seus representantes, a neces-
sidade da contribuigdo publica, de consenti-la livremente, de
observar o seu emprego e de lhe fixar a reparti¢do, a coleta, a
cobrancga e a duragio” (artigo 149).

O Poder Legislativo tem papel fundamental ndo sé para a
criacdo de tributos ou o seu aumento, mas também para fiscali-
zar como ocorre a tributacdo e se desenvolvem as politicas tri-
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butarias. O famoso slogan “no taxation without representation”
(“nenhuma tributacdo sem representacdo”), que fundamentou
tantas revoltas e que propugnava a participa¢do do contribuinte
no processo de criagdo das leis que instituiam tributos, deve ser
ampliado para abarcar a func¢do fiscalizatéria do Poder Legisla-
tivo, isto é, a representacdo popular deve, também, atuar como
fiscal do governo em matéria de tributacdo, além da ja consa-
grada matéria orcamentaria.

A despeito de os mecanismos de controle parlamentar ainda
permanecerem desacreditados quanto a eficacia fiscalizatoria,
percebe-se que parlamentares brasileiros, nas diversas esferas
da Federacdo, tém utilizado tais instrumentos com frequéncia
cada vez maior, inclusive e por diversas vezes, para o controle e
fiscalizacdo de politicas tributarias.

A matéria tributaria possui uma carapaga técnico-discursiva
que dificulta o debate legislativo, razdo pela qual o Poder Exe-
cutivo a domina. Por isso, o Poder Legislativo deve preparar-se
para realizar uma fiscaliza¢do concreta e constante dos atos
administrativos tributarios como forma de reequilibrar os
poderes e incrementar o consentimento para a tributagio.

Os mecanismos de controle parlamentar examinados sdo
extremamente relevantes para o equilibrio do sistema de freios
e contrapesos e para o aperfeicoamento Direito Tributario
Democratico. Combinando tais atua¢des do Poder Legislativo
com uma maior participacdo popular, certamente havera um
incremento significativo no nivel de eficiéncia desse controle,
colaborando-se indiretamente, inclusive, para uma atuagio
mais transparente da administragido publica tributaria.
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