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Encontra-se em tramitacdo no Senado Federal a Proposta de Emenda a

Constituicdo 96, de 2015 (PEC 96/15), aqual confere competénciaa Uni&o parainstituir um “adicional
ao Imposto sobre Transmisséo Causa Mortis e Doagdo, de bens e direitos de valor elevado”, com
aliguota de 27,5% (cujo relatério altera para 8%), parafinanciar a eventual criagéo do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Regional (FNDR), que subsidiara a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), objeto do Projeto de Lei do Senado 375/2015, de autoria do senador Fernando
Bezerra Coelho. N&o obstante, a valiosa importancia dos imperativos regionais, o adicional deimposto é
de notdria inconstitucionalidade.

Por meio de emenda, pretende-se incluir o artigo 153-A ao texto constitucional, cuja redagdo sugerida vé-
se transcrita abaixo, in verbis:

Art. 153-A. A Unido poderdinstituir adicional ao imposto previsto no inciso | do art. 155, a ser
denominado Imposto sobre Grandes Herancas e Doacdes, de forma atributar a transmisséo causa
mortis e doacdo, de bens e direitos de valor e evado.

8§ 1° O produto da arrecadagéo do adicional de que trata o caput seréa destinado ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento Regional, para o financiamento da politica de desenvolvimento regional.

§ 2° O adicional de que trata 0 caput tera aliquotas progressivas em funcéo da base de calculo, e
sua aliquota maxima néo podera ser superior a mais elevada do imposto de renda da pessoafisica.

8 3° N&o se aplicaao adicional de que trata o caput o disposto no inciso IV do § 1° do art. 155, e no
inciso 1V do art. 167.
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Estabel eceu-se, ainda, a progressividade das aiguotas em funcéo da base de cdlculo (i) ea
impossi bilidade de a aliquota maxima ser superior a maior aliquota do Imposto sobre a Renda Pessoa
Fisica (27,5%) (ii).

O proposito seria obter aumento da arrecadacdo federal, com a cobranca de imposto que, em outros
paises, seriamais elevada, em suposta justificativa nos principios de progressividade e de capacidade
contributiva, porquanto alcancaria “ grandes herancas e doagbes’, ao tributar a transmisséo causa mortis
e doacéo “de bens e direitos de valor elevado”.

A primeiracriticaa ser feitadiz respeito a propriafinalidade. A proposta visaaconferir a Unido
competéncia paracriar adicional do imposto incidente sobre a “transmissdo causa mortis e doagéo de
guaisquer bens e direitos de valor elevado” paraimplementacdo de politicas de desenvol vimento
regional (PNDR), com o objetivo de reduzir as desigualdades regionais e fortal ecer a coeséo social,
econOmica, politica e territorial do Brasil. Ainda que de discutivel emprego a fundo especifico, prética
vedada pelo artigo 167, |V da Constitui¢éo, pela reduzida arrecadacéo deste tributo nos estados, resta
evidente suainservibilidade e insuficiéncia para as fungdes propostas.

Esse adicional é totalmente incompativel com o sistema tributério em vigor, poisimplicaviolacéo ao
pacto federativo (i); aos direitos e liberdades fundamentais dos contribuintes e ao principio da seguranca
juridica (ii); configura evidente bitributacdo (iii); e agride a garantia de vedacdo do confisco (iv). Logo, a
PEC néo subsiste diante das hipoteses designadas no paréagrafo 4° do artigo 60 da CF, quais sgjam, o
federalismo, direitos e garantias fundamentais. N&o se pode deixar de admitir a superioridade hierérquica
desses principios sobre aguel es que n&o foram incorporados a condicdo de clausula pétrea.

O catdlogo dos principios da identidade constitucional contidos no paragrafo 4° do artigo 60 da CF
assegura ainderrogabilidade da Constituicdo, ou suarigidez relativa, paraimpedir a proposta de emenda
a constituicéo para afetar qualquer uma daquelas matérias. E ndo param ai 0s seus efeitos, pois, ainda
que aprovada, deve ser o imediato controle de inconstitucionalidade da emenda a Constituicao.
Confirma-se, assim, que ndo h4, na Constitui¢do do Brasil, qualquer impedimento para derrogacéo de
normas constitucionais inconstitucionais] 1].

Esses limites de revisdo constitucional sdo bases fundamentais da seguranca juridica da Constituicéo,
mormente em matériatributaria, que se prestam a preservar o contribuinte justamente contra qualquer
emenda a Constituicdo com afetacdo ao contelido essencial de direitos ou liberdades fundamentais,
federalismo ou separacdo de poderes.

Deinicio, verifica-se conflito evidente do adicional ao Imposto sobre Transmissédo Causa Mortise
Doacéo com o Pacto Federativo brasileiro, clausula pétrea prevista no artigo 60, paragrafo 4°, inciso “1”,
da Constituicéo Federal.
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A Constituicéo, ao promover o pacto federativo a condicdo de cldusula pétrea, assegura igua mente que
nenhum dos seus requisitos de identidade (igualdade, autonomia e solidariedade) possam ser

eventual mente suprimidos ou substancialmente alterados. Com isso, protege-se, a um so tempo, o direito
das unidades do federalismo e aidentidade do Estado brasileiro, além dos valores a serem concretizados
por intermédio do federalismo cooperativo.

Quando a Constitui¢ao quis instituir impostos “adicionals’, o fez expressamente, naformade
competéncia extraordinaria, segundo o texto do artigo 154, Il da CF, a saber:

Il —naiminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo
em sua competéncia tributéria, os quais seréo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de
sua criacao.

De se ver, a criagdo de impostos extraordinarios pode compreender agueles compreendidos ou ndo em
sua competéncia tributaria. Assim, pode haver “impostos adicionais’ da mesma ou de outras
competéncias. Fora dessa hipotese, a Constituicéo, nas suas regras de limitacdes ao poder de tributar,
impede o uso de impostos adicionais, salvo quanto as finalidades sejam aquel as das despesas
extraordinarias ali capituladas.

Como n&o consta que estejamos “ naiminéncia ou no caso de guerra externa’, ndo ha motivacéo
constitucional suficiente para autorizar exercicio de competéncia extraordinaria para criacéo de novo
imposto, inclusive como “adicional” de imposto ja existente, da mesma ou de alheia competéncia.

Dessa forma, como o constituinte outorgou aos estados e do Distrito Federal a competéncia do

imposto sobre a transmissdo causa mortis e doacéo, de quaisquer bens e direitos, qualquer tentativa, por
parte de outro ente federativo de concorrer com esta competéncia agride o pacto federativo, ainda que a
alteracéo sgjarealizada por meio de emenda a Constituicéo.

No que concerne ao instrumento normativo empregado, o recurso a adocéo de "Proposta de Emenda a
Constituicdo" tem por fim elidir aregrado artigo 154, |, da CF, que exige, formalmente, "lel
complementar”.

De se ver, materialmente, aregra do artigo 154, |, da CF, impede que novos “impostos’ tenham fato
gerador ou base de calculo préprios dos discriminados na Constituicdo. Essa disposicao tem por fim
afirmar a competéncia autdbnoma das pessoas politicas do federalismo.

Ora, ao tempo que a Constituicdo somente atribui competéncias, ndo institui impostos, a criagéo de
novos impostos devera sempre observar os limites do artigo 154, | da CF, ou segja, ndo ter novos
“impostos’ dotados de fato gerador ou base de calcul o idénticos aos impostos ja anteriormente
autorizados pela Constituicéo.
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Perceba-se, ndo se diz dos impostos preexistentes, mas de impostos “ discriminados nesta Constitui¢cao”
(artigo 154, 1, da CF). Portanto, esse requisito material ndo pode ser superado unicamente pelo mero
recurso a proposta de emenda constitucional, em vez de lei complementar. O prejuizo aos impedimentos
materiais serd sempre evidente.

Insistimos em recordar que a Constituicéo Federal ndo cria tributos, apenas atribui competéncias para
gue alegislagcdo infraconstitucional o faga. Assim, o Imposto sobre Grandes Herancas e Doacdes
somente sera criado quando alegislacéo infraconstitucional dispuser sobre os elementos do imposto,
como o fato gerador e a base de calculo, mediante lei especifica

O constituinte, no artigo 154, |, da CF, autoriza a criagéo de novos “impostos’, com reclamo de, no
minimo formal de “lei complementar”, e desde que ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios
dos ja discriminados na carta constitucional. Esta € uma norma de “competéncia’, mas ndo aquela que
“cria’ o imposto novo. Logo, somente apos a edicéo da referida emenda a constituicdo, criar-se-4 0
referido imposto, com a designacéo de todos os elementos que comporéo sua regra-matriz de incidéncia
tributéria.

O fato de acrescer-se ao texto constitucional nova competéncia a Unido para criacdo de imposto, por
meio de emenda a Constituicdo, ndo é suficiente para afirmar que esse tributo sgja criado, quando em
afronta aos critérios materiais que se prestam como garantias contra qual quer tipo de “imposto” novo,
do artigo 154, |, da CF, a saber: ndo ter fato gerador ou base de calculo préprios dos ja discriminados na
Constituic8o. Essa exigéncia faz-se como condic¢éo de tutela do arquétipo constituciona a preservacdo
da separacdo de competéncias inerente ao federalismo brasileiro, mas também como garantia
constitucional aos direitos e liberdades fundamentais dos contribuintes.

Dais tipos de normaintegram o ordenamento juridico: as normas de conduta e aquelas normas ditas de
“organizacao” ou de “estrutura’. Entre estas, as normas sobre a producdo normativa, repartidas em
guatro modalidades: a) normas atributivas de competéncia normativa; b) normas de procedimento do
exercicio da competéncia; c) normas que definem os érgéaos habilitados para deter a competéncia; e d)
normas de reserva de funcdes para matérias ou procedimentos autbnomos (leis complementares,
emendas a Constituicdo etc.). Todas incidem nos atos de aplicacdo normativa e condicionam a“ norma
de competéncia’, na producéo de “normas de conduta’ (com obrigac&o, proibicéo ou permissio).

O artigo 154, inciso |, da CF, impossibilita a criagcdo de novo tributo com o mesmo fato gerador ou base
de célculo, ao que o constituinte reclama“lei complementar” na atribuigdo dos impostos novos
instituidos ad futurum. E dizer, mesmo que a competéncia sgja veiculada por “emenda & Constituicso”, a
criagdo do “imposto novo” dar-se-a sempre por meio de “lei complementar”, ao tempo que se afastaa
possibilidade de lei ordinaria.

Assim, a emenda a Constituicdo ndo se presta como instrumento suficiente para legitimar a criagdo de
imposto nalegislagdo infraconstitucional, na medida que somente mediante lei especificaadviraa
instituicdo do imposto, com a determinagéo dos seus €l ementos compositivos e todos os procedimentos
necessarios a sua cobranca. E isso por serem, todos, €lementos de controlabilidade da natureza do
imposto.
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A confirmar esta formulacdo, o Codigo Tributério Nacional, no seu artigo 4°, bem esclarece as condicdes
para qualificar osimpostos, a saber:

Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo € determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigacado, sendo irrelevantes para qualifica-la:

| —adenominacdo e demais caracteristicas formais adotadas pelalei;
Il —adestinacdo legal do produto da sua arrecadacao.

Deveras, por mais nobre que seja a destinacao do produto da arrecadagdo ou preval egca sugestiva
denominac&o do imposto, nada disso afasta a prote¢éo das garantias constitucionais materiais, que sdo 0
fato gerador da obrigacéo e respectiva base de calculo (artigo 154, |, da CF).

A seguranca juridicatem no principio da proibi¢do do excesso o seu balanceamento sistémico, com
vistas a garantir estabilidade dos direitos assegurados pela Constitui¢éo e, ao lado deste, com idéntica
similaridade, os principios de razoabilidade e proporcionalidade, segundo os critérios de aptidao,
necess dade e de determinabilidade das restri¢oes.

No caso do adicional proposto pela PEC 96/15, ao se permitir que a Unido tribute a mesma grandeza que
€ objeto da competéncia dos Estados, estar-se-ia por autorizar a bitributacéo, na qual dois entes
tributantes diversos estariam tributando o mesmo fato juridico. Isso € vedado, na medidaem que a
Constituicdo estabel eceu competéncias rigidas para que cada ente federado tenha a sua esfera de
tributacdo separada da dos demais.

Ademais, a PEC 96/15 promove clara bitributacdo, ao permitir que Uni&o e Estados tributem
materialidade equivalente (artigo 155, | da CF), ou acarretara bisin idem, caso a Unido institua o
Imposto sobre Grandes Fortunas (artigo 153, VII da CF). E, pela mgoragéo da carga tributaria, em
superposicao, claramente, traz prejuizos gravissimos aos principios de capacidade contributiva

(artigo 145, paragrafo 1° da CF) e daguele que impede o efeito confiscatério dos tributos (artigo 150, 1V
da CF).

Além destes, verifica-se que a PEC estimula gravoso aumento da carga tributéria, o que pode tornar o
sistema confiscatério, considerando a aliquota maxima de 27,5% (atualmente vigente para a tributacéo
da renda das pessoas fisicas), bem como uma base de célculo indefinida, vez que ndo ha conceituacdo no
texto sobre 0 que se entendera por “bens e direitos de valor elevado”. Recentemente, o senador Roberto
Rocha entendeu cabivel a modificacdo da aliquota para 8%, ao reconhecer que somente trés estados na
federacéo (Bahia, do Ceara e de Santa Catarina) cobram o ITCMD na aliguota méxima, naforma da
Resolucéo do Senado 9, de 1992.
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E revelador da capacidade confiscatéria de qual quer adicional ao ITCMD o fato de o Senado Federal ,por
meio da Resolugdo 9/1992, permitir que os estados estabel ecam aliquota maximado ITCDM, de 8%do
imposto, e, neste limite, somente trés estados a praticarem. Ora, é induvidoso o risco de afetacdo ao
principio de capacidade contributiva (artigo 145, paragrafo 1° da CF), bem como do efeito confiscatério
(artigo 150, 1V da CF) da medida.

Deveras, é estarrecedor 0 sofisma adotado na exposi¢éo de motivos, ao alegar, como referencial, o
percentual mais elevado de impostos equival entes em outros ordenamentos, numa analise superficial da
totalidade de tributos e da carga destes no ordenamento brasileiro, cuja concentragéo sobre 0 consumo e
propriedade ndo se compara a qualquer outro Pais (PIS/Cofins, IPI, ICMS, ISS, Imposto de Importacéo,
|OF etc.).

Essa medida s6 induzird a multiplicagéo de planejamentos tributarios e sucessorios e afugentara familias
ricas do pais, ampliando o ja relevante nimero de expatriados fiscais, para gerar empregos e renda em
outros paises, como tem ocorrido com a Franca e todos aquel es que insistiram com a criagdo de tributos
sobre grandes fortunas ou semelhantes adicionais sobre patriménio, com excessos.

Em conclusdo, somos pel o reconhecimento da flagrante inconstitucionalidade da PEC 96/15, ao
descumprir limites constitucionais evidentes, quanto a proibicdo de criagdo de novos impostos de
competéncia alheia e com fato gerador e base de célculo idénticos aos dos ja existentes (artigo 154, | ell
da CF), além de ser vedada a destinac&o a fundo especifico (artigo 167, IV da CF) e ter-se inequivoco
efeito confiscatério (artigo 150, IV da CF).

A Constituicéo Federal, como dito, atribui competéncias, mas ndo criaimpostos novos. Caberaalei
infraconstitucional criar o Imposto sobre Grandes Herancas e Doacdes. Nesta hipétese, ao contrariar o
artigo 154, inciso | ell, da CF, pela materialidade, a medida eivar-se-a de inconstitucionalidade
concreta, pela equivaléncia de fato gerador ou base de calculo proprios das herancas e doactes

(artigo 154, 1), elencados na competéncia estadual e do Distrito Federal. E por n&o se apresentar
qualquer motivacdo suficiente a autorizar competéncia extraordinaria para criacdo de novo imposto,
inclusive como “adicional” deimposto ja existente, da mesma ou de alheia competéncia (artigo 154, 11),
tampouco pode ser afirmado como valido para sua existéncia.

Por tudo isso, justifica-se 0 arquivamento da PEC 96/15, em respeito a segurancajuridica, protecdo da
forca normativa da Constitui¢c&o, do principio de proporcionalidade e da continuidade do Estado
Democrético de Direito.

[1] Cf. Bachof, Otto. Normas constitucionais inconstitucionais? Trad. Jose Manuel M. Cardoso da
Costa. Coimbra: Almedina, 1994.
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