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RESUMO

O presente ensaio trata de fixar as premissas da relacio entre
a nocdo de fontes do direito positivo e validade das normas,
buscando o papel da lei complementar, dos tratados, dos
decretos e das normas complementares no Sistema Tributério
Constitucional brasileiro.
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1 FONTES DO DIREITO POSITIVO E VALIDADE DAS NORMAS:
PREMISSAS A CONSIDERAR

Na forma de sistema de direito positivo, define-se usualmente o Direito
como um conjunto de normas vélidas, em vigor numa dada sociedade e num
certo periodo histérico; normas estas que sdo prescricdes para a conduta
humana, a serem observadas na respectiva comunidade, cuja inobservancia
poderi ser sancionada, na medida que o sistema constitui-se com uma orga-
nizacdo para o emprego da coagdo, como aduz Norberto Bobbio.

Nesse sistema, as normas juridicas sdo unidades sintaticamente
inter-relacionadas mediante vinculos horizontais (relacdes de coorde-
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nacio) e verticais (relacdes de subordinacio - hierarquia), no qual a
insercio de novas regras ocorre a partir de um determinado ato de de-
cisdo, cuja atividade deve sempre atender aos critérios de validade
formal (processo adequado para a formacio e a autoridade competente
para criar a norma) e material (principio da compatibilidade vertical com
o contetdo das normas de fundamentacdo — competéncias — e nos limites de
sua demarcacdo).

Essa é uma questdo de base, qual seja, o estudo da relacdo entre a
nogdo de “fontes do direito positivo” e “validade das normas”' . Assim, a
juridicidade atribuida as normas que participam do ordenamento deflui
dos respectivos critérios de validade eleitos pelo sistema, para que se possa
entdo argumentar da existéncia destas, na medida que tenham atendido
aos rigores formais e materiais de validagido. A validade se confunde com a
existéncia. Dizer que uma norma existe implica o reconhecimento da sua
validade, em face de um dado sistema. “Ou a norma existe, estd no sistema
e é, portanto, vdlida, ou ndo existe como norma juridica”, como afirma Lourival
Vilanova?.

O estudo das fontes do direito cumpre necessariamente um papel
preordenado axiologicamente de certeza juridica sobre a determinacio
constitucional dos drgdos e suas competéncias para a criagdo e aplicagdo
do direito positivo, ademais do procedimento que tais 6rgaos devem ado-
tar para criagdo de regras juridicas (abstratas ou concretas), ou ainda
sobre as proprias espécies dos chamados “veiculos introdutores de nor-
mas” (Paulo de Barros Carvalho), que sdo obtidos ao final de tal procedi-
mento (leis, decretos, resolugdes etc), envolvendo-se, destarte, com o
préprio estudo dos pressupostos de validade normativa de cada norma posta
no ordenamento.

Nos paises de tradicio romanistica, encontra-se na Constituicio a
referéncia técnica aos 6rgaos produtores de normas juridicas e respectivas
competéncias materiais, como ponto de partida para a constru¢ido de todo
ordenamento, de um tal modo que qualquer regra juridica produzida man-
tenha sempre compatibilidade formal e material com aquelas que determi-
nem seu conteddo ou os regimes formais de sua produgdo, como procedi-
mentos e outros (publicidade, forma etc).

Partindo da idéia segundo a qual a teoria das fontes do direito impde-
se como um estudo da validade do processo, mediante o qual as regras do
direito sdo postas, diz Miguel Reale:

a fonte do direito implica o conjunto de pressupostos de validade
que devem ser obedecidos para que a producio de prescri¢des
normativas possa ser considerada obrigatdria, projetando-se na
vida de relagio e regendo momentos diversos das atividades da
sociedade civil e do Estado’.
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Ainda este mesmo autor:

Destarte, uma lei somente pode ser considerada como tal se ela
obedece ao devido processo de sua elaboracio, exigindo-se, por
exemplo, que ela seja emanada pelo poder competente e
sancionada e promulgada de acordo com os imperativos
constitucionais .

E que mais adiante, complementa: “o que sobreleva notar é que para
cada forma de processo legislativo sdo indicados os seus pressupostos de validade,

atendendo-se a razoes de certeza e seguranca’’.

Esse foi 0 modo encontrado pelo liberalismo para distribuir o poder
decisério e vinculante, por desconcentracio, entre distintas unidades do
préprio Estado, como condicio para a racionalidade do direito e eliminacio
do exercicio de qualquer dominio, mediante concentracdo em um tnico
individuo de poder de controle e de decisao. E a deliberacdo sobre institui-
cio de obrigagcbes patrimoniais tributarias quedou-se reservada exclusiva-
mente A lei, como ato de vontade dos representantes do povo, para garantia
da liberdade e dos direitos de propriedade e de autonomia privada.

1.1 Principio da legalidade na Constituicao Federal e no Cédigo Tributa-
rio Nacional (CTN)

O principio de legalidade é uma referéncia especifica para exigir-se
que um determinado 6rgio do sistema juridico (legislativo), pela sua com-
posicdo plural e representativa, segundo um procedimento democritico de
apreciacio e votagdo (processo), seja a fonte Unica de decisdo sobre certas
matérias (competéncia). Essa legalidade que vincula a todos e aparece sob
distintas formas (lei, lei complementar, decreto legislativo, etc), pressupde a
qualificacdo da sua fonte produtora. E como cada aspecto estd determinado
por normas constitucionais ou de outras leis, fecha-se o sistema numa auto-
referéncia que preserva a autonomia sistémica de cada ordem.

Na Constituicio brasileira, o principio da legalidade desempenha trés
importantes papéis® (competéncias), a saber: i) como principio da “reserva
de lei” formal, quanto as matérias para as quais a Constitui¢do exige lei
especifica (agregue-se a reserva de lei complementar); ii) como principio da
“tipicidade”, ou legalidade material, quanto a tipificacdo exaustiva dos cri-
térios normativos (ex. art. 150, I, CF); e iii) como principio da
“vinculatividade”, ou como prefere Alberto Xavier, principio de preeminén-
cia’, a exigir submissdo de todos os atos administrativos ao império da vonta-
de legislativa (ex. art. 37, CF), afinal, a vontade da administragdo nao de-
tém vontade inovadora, salvo em cardter emergencial (medida provisoria),
e sempre dependente da aquiescéncia legislativa; antes, d4 cumprimento a
legalidade, pelo assentimento da representagdo da vontade do povo.
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A legalidade substantiva condiciona o poder, pde-no dentro de limi-
tes, circunscrevendo seu campo de acdo material. Todo o problema da
tipicidade resolve-se numa questdo de disciplina dos poderes publicos (ou
privados). Essa é uma forma de garantia fundamental, pois quanto mais esti-
ver disciplinado o exercicio do poder, menor o espaco para o arbitrio (princi-
pio da interdicdo da arbitrariedade), ao reduzir o campo de interpretacdo dos
conceitos, institutos e formas do direito. A agdo do aplicador queda-se vin-
culada a vontade coletiva expedida na lei, exclusivamente.

No Brasil, em face do contetdo do art. 150, I, da Constituicio, o qual
exige, além da legalidade formal, como estipulado pelo art. 59, I, para a
existéncia de qualquer obrigagio tributéria, o atendimento a todos os crité-
rios necessérios e suficientes a verificacio da ocorréncia do fato juridico,
bem como da respectiva obrigagio tributria. Corrobora, assim, o maxime
preceito democrético segundo o qual “instituir tributo” é o mesmo que dizer:
criar lei contendo todos os elementos imprescindiveis a constituicio valida
de uma relagio tributéria; e “aumentar tributo”, 0 mesmo que falar na alte-
racdo de um ou mais dos critérios da norma, porquanto a lei deverd determi-
nar: a hipétese normativa completa, com seus critérios material, espacial e
temporal; bem como os critérios que prescrevam a relacdo juridico-tributdria,
com seus elementos indicados amitdde: sujeito ativo, sujeito passivo, base de
célculo e aliquota. A norma geral e abstrata, expressa sob a forma de lei, na
criacio de tributos, devera conter, pois, todos esses elementos, como meio de
realizar o principio maior da certeza do direito, na medida que o preenchi-
mento desses critérios, outrossim, ndo podera ser arbitrario, mas vinculado a
realizacdo dos principios maiores declarados na Constituico.

E afora as obrigagdes principais, a legalidade® material (tipicidade) sera
exigida para a determinacfo das sangdes tributdrias (art. 5%), concessdo de sub-
sidio ou isengio, reducio de base de calculo, concessao de crédito presumido,
anistia ou remissdo (150, § 69), e instituicio de obrigacdes acessérias (art. 5 II).

Essa exigéncia de tipicidade amplia-se ainda mais quando a Consti-
tuicio atribui competéncias exclusivas as pessoas politicas, segundo uma dis-
tribuicdo tipoldgica (arts. 153, 155 e 156), e, ao mesmo tempo, veda qualquer
espécie de invasido de competéncias (art. 146, II), como forma de garantir os
valores de igualdade, propriedade, justica material e propriedade. Como
corolario dessa ordem constitucional, o legislador, dando prosseguimento ao
processo de positivacdo do direito, criard leis que guardem fidelidade ao
conceito-matriz identificado constitucionalmente, a luz dos valores que a
Constitui¢ao informa, especialmente o principio da capacidade contributiva,
para os fins de identificar os fatos que possam relevar capacidade econdmica
suficiente para suportar o encargo fiscal.

O Codigo Tributario Nacional, a respeito da legalidade e usando de
referéncias as distintas fontes do direito positivo brasileiro, traz algumas re-
gras sobremodo relevantes.
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A primeira encontra-se no art. 96, para garantir uma uniformizagio
de sentido, diferencando “lei” de “legislacio tributéria”, ao admitir que o
uso desta tltima “compreende as leis, os tratados e as convencdes internaci-
onais, os decretos e as normas complementares que versem, no todo ou em
parte, sobre tributos e relacdes juridicas a eles pertinentes”. Com isso, o
CTN ganha em harmonia, quanto aos limites dos atos complementares, es-
pecialmente, construindo seus limites. E o caso, por exemplo, do art. 106,
quando fala em retroatividade de “lei interpretativa”, que ndo pode ter es-
tendidos seus efeitos para as chamadas “normas complementares”.

Em seguida, o art. 97 procura indicar os casos de “reserva de lei em
matéria tributdria”, o que decerto foi Gtil em 1965, a luz da Constituicio de
1946 (quando instituido), e continua até hoje, com referéncia as seguintes
hipéteses, nas quais somente a lei pode estabelecer:

[ - ainstituicio de tributos, ou a sua exting¢io;

II - a majoracéo de tributos, ou sua redugio, ressalvado o disposto
nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

[I1 - a defini¢io do fato gerador da obrigagio tributaria principal,
ressalvado o disposto no inciso I do § 32 do artigo 52, e do seu
sujeito passivo;

[V - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo,
ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

V - a cominagio de penalidades para as agdes ou omissdes
contrarias a seus dispositivos, ou para outras infracdes nela
definidas;

VI - as hip6teses de exclusio, suspensio e extingio de créditos
tributérios, ou de dispensa ou redugao de penalidades.

Como se pode verificar, por coeréncia sistémica, sio modalidades que
ja se poderia dessumir do art. 150, I, da Constitui¢o, pois todos os elemen-
tos da regra-matriz sdo reclamados para uma instituicio vélida, bem como
para as alteracdes de regimes, pelas modificacdes de aliquotas ou bases de
calculo que impliquem majoracdo ou reducdo de tributos (rentncia de re-
ceita). E o § 12 ndo poderia ser mais claro quanto a isso: “equipara-se a
majoragao do tributo a modificacdo da sua base de célculo, que importe em
tornd-lo mais oneroso”. Diga-se 0 mesmo quanto a extin¢ao do crédito tribu-
tario, sua suspensdo ou concessao de isen¢des ou anistias.

Quanto as san¢des, sejam essas administrativas ou penais, a propria
Constituicdo também cobra legalidade estrita para a tipificacio da conduta
e da sua conseqiiéncia punitiva. Nenhuma novidade, portanto.

Apenas para demonstrar que tudo aquilo que no possa inovar o cam-
po normativo deverd ser reservado aos regulamentos e atos administrativos
em geral, o § 29, do art. 97 prevé que “ndo constitui majoracio de tributo,
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para os fins do disposto no inciso II deste artigo, a atualizacdo do valor mo-
netédrio da respectiva base de célculo”, como ocorre com a atualizagio das
plantes genéricas de valores, na cobranca do IPTU.

2 O PAPEL DA LEI COMPLEMENTAR NO SISTEMA CONSTITU-
CIONAL TRIBUTARIO

Ingressar num estudo sobre as normas do CTN e seus efeitos cobra
que tomemos posicio sobre o regime tipico que o envolve, como norma geral
em matéria de legislacio tributéria, cumprindo as fungdes do art. 146, III, da
CE Para tanto, precisamos cumprir uma diferenciagdo fundamental entre
legislacao federal e legislagio nacional, e bem assim sobre o papel das leis
complementares, segundo essa diferenciacio.

Sabemos que todos os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
possuem suas constituicdes e leis orglnicas, cada qual regendo os res-
pectivos sistemas de normas préprios, sob a égide dos principios do fede-
ralismo e autonomia dos municipios. Contudo, para a Unido, a mesma
Constituicdo que rege a Republica Federativa do Brasil (art. 19, CF),
regula também suas atividades, exercidas na qualidade de pessoa juridi-
ca de direito publico interno (art. 18, CF). Percebendo essa sobreposicio,
ja Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, em 1937, na sua obra: “natureza
juridica do Estado Federal”, fizera a necessaria separacdo entre aquelas
normas que, por se aplicarem a Republica Federativa do Brasil, concen-
tram em si eficdcia vinculante para todas as pessoas politicas,
corporificando a Constituicdo Nacional; e aquelas normas que se aplicam
exclusivamente a Unifo, pessoa autdbnoma do federalismo, compondo a
chamada Constituicdao Federal.

Por determinacéo constitucional, no Brasil, o Congresso Nacional exerce
trés funcoes legislativas distintas: é i) constituinte derivado, ao discutir e votar
Emendas a Constituicio, e é o legislador ordinario da Unido, sob duas moda-
lidades: ii) legislador federal, ao exercer as competéncias tipicas da Unido, na
qualidade de pessoa de direito publico interno, plenamente autdnoma; e iii)
legislador nacional, ao dispor sobre normas gerais aplicaveis as quatro pessoas
politicas, nas matérias previstas no art. 24, da CE e em outras previstas no
corpo da Constituigio.

Percebe-se, assim, que a Constitui¢do atribuiu fungdes distintas a um
mesmo Orgio legislativo, sob a forma de competéncias tipicas: ao exercer o
poder de reforma, com poderes para alterar a fisionomia constitucional, cri-
ando ou modificando inclusive suas préprias competéncias e das demais pes-
soas politicas, desde que ndo afete as chamadas clausulas pétreas do art. 60,
IV, CF; e como legislador ordinério, a partir das atribuicdes materiais de
competéncia, estabelecendo as tipificacdes das condutas, por lei especifica,
bipartindo-se em legislador federal e legislador nacional’ .
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Como dito, o Congresso Nacional é 6rgao que concentra triplice funcdo,
e os processos exigidos para o exercicio de cada uma delas sio distintos, ndo
apenas por uma questio de necessidade de maior dificuldade, definidora da
rigidez constitucional, para o exercicio das mutag¢des constitucionais, opera-
dos pelo Constituinte derivado, mas como razio do exercicio de cada uma
dessas funcdes. Ao triplice exercicio de funcdes do 6rgao, um triplo proces-
so, como critério de legitimagdo dos atos emanados por cada um deles.

As leis complementares sdo figuras do ordenamento que se diferenciam
dos demais atos legislativos tanto pela matéria (competéncia), quanto pelo
processo de formacido (quorum qualificado de maioria absoluta'®, art. 69,
CF). Diferenciacdo ontolégico-formal, no dizer de José Souto Maior Borges.
Assim, as leis complementares encontram no sistema constitucional o res-
pectivo campo material predefinido (competéncia), sob a forma de matérias
sujeitas ao principio de reserva de lei complementar (pressuposto material) e
sdo aprovadas por maioria absoluta (pressuposto formal, art. 69, CF). Eis o
quanto as diferem das leis ordinérias. E s6 isso.

A Constituigao, desse modo, como corolério do federalismo (art. 12 e
18, CF) e da autonomia dos municipios (art. 18 e 29, CF), fixou todas as
competéncias, inclusive as que versam sobre matéria tributaria, autorizando
aos legisladores das pessoas de direito publico interno a criarem, por meio de
leis préprias, os tributos que lhes foram reservados, privativamente, de forma
a concretizar o federalismo fiscal.

Retomando a idéia anterior sobre as func¢des do legislador ordinario,
temos que a lei complementar tanto é exigida pela Constituicio para servir
ao legislador federal (efetivando competéncias da Unifo), quanto ao legis-
lador nacional, na funcio de criar as chamadas “normas gerais”. E dizer, faz
parte da demarcacdo de competéncias, também, a definicio daquelas que
s6 poderdo ser exercidas exclusivamente pelo legislador federal (Uniao) me-
diante lei complementar, assim como a competéncia do legislador nacional,
também mediante lei complementar, para criar as chamadas normas gerais
em matéria de legislacdo tributdria.

Desse modo, apreciando as hipéteses de cabimento de lei complemen-
tar em matéria tributéria, temos que, no ordenamento constitucional vigen-
te, sAo matérias de reserva de lei complementar, em duas das funcdes legislativas
do Congresso Nacional:

1) O exercicio de competéncia da Unido (lei complementar federal), a
qual se subdivide em:

i) exercicio de competéncias privativas especificas: arts. 148; 153, VII,

CF; e
ii) exercicio de competéncia residual — arts. 154, I; 195, § 62, CF;

2) A criacdo das normas gerais em matéria de legislacdo tributdria (lei
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complementar nacional — art. 24, I e 146, CF), as quais se encon-
tram expressas nas seguintes possibilidades:

a) regular as limitacoes constitucionais ao poder de tributar, restritamente
aquelas que exigem lei especifica para surtir efeitos (ex. art. 146,

IL; 150, VI, “c”; 195, § 7%, 156, § 32 CF);

b) evitar eventuais conflitos de competéncia entre as pessoas tributantes,
quando devera dispor sobre fatos geradores, bases de cdlculo e contri-
buintes dos “impostos” ja identificados na Constituicio (ex. art. 146,
[elll, “a”; 156, III; 155, § 2%, XII, CF), e s6 dos impostos, por serem
estes os Unicos tributos passiveis de conflitos de competéncias; e
nos limites do quanto seja suficiente para eliminar tais possibilida-
des de conflitos;

c) definir os tributos e suas espécies (art. 146, III, “a”, CF);

d) harmonizar os procedimentos de cobranca e fiscalizagdo dos tribu-
tos, tratando de obrigacdo, lancamento e crédito (reducio de diver-

géncias) - art. 146, III, “b”; 155, § 29, XII, CF;

e) uniformizar os prazos de decadéncia e prescricdo - art. 146, III, “b”,
CE bem como o tratamento juridico que se deve oferecer as micro
e pequenas empresas (EC 42/03, art. 146, III, “d”); podendo estipu-
lar suas excecoes;

f) conferir o adequado tratamento tributirio ao ato cooperativo prati-
cado pelas sociedades cooperativas, na regulacio do quanto possa
ser necessario para uniformizacio em termos de excecdes ou de
estimulo, aplicavel as quatro unidades do federalismo;

g) empregar tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regi-
mes especiais ou simplificados no caso do ICMS, das contribui¢des
previdencidrias do empregador, inclusive do PIS, podendo criar re-
gime Unico de arrecadacio dos impostos e contribuicdes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

h) e podera estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objeti-
vo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da com-
peténcia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual objetivo

(art. 146-A)

A primeira fungdo, como assinalado acima, desempenhada pelas leis
complementares no sistema tributario é de ordem federal e corresponde ao
exercicio de competéncia da Unifo para a criacio de seus tributos originari-
amente atribuidos. Como se sabe, a competéncia legislativa tributaria equi-
vale & parcela do poder de tributar, previamente limitada, predisposta as
pessoas politicas para criarem, por meio de lei, normas juridicas sobre tribu-
tos, quanto A institui¢do, arrecadacéo e fiscalizacio destes. Pois bem. A Unido

REVISTA OPINIAO JURIDICA ° 99



Heleno Taveira Térres

recebeu competéncias materiais que somente podem ser exercidas mediante
o uso de leis complementares, como é o caso do empréstimo compulsdrio

(art. 148, CF) e do imposto sobre grandes fortunas (art. 153, VII, CF).

Além dessa hipétese, a Unido recebeu, por disposicio constitucional
expressa, a chamada competéncia residual (art. 154, I; e 195, § 62 CF),
para criar novos impostos, desde que sejam nao cumulativos e ndo tenham
fato gerador ou base de célculo préprios dos ja existentes, ou novas contri-
buicdes, ao prever que a Unido poderd instituir outras fontes destinadas a
garantir a manutenc¢ao ou expansio da seguridade social, obedecido o dis-
posto no art. 154, L.

Em ambos os casos, o exercicio da competéncia somente serd legitimo
se acompanhado de lei complementar, por ser matéria reservada tipicamente
para essa espécie de lei. Da mesma sorte da anterior, exercida a competén-
cia, quer dizer, instituido o tributo, sua funcio cessa, ingressando no sistema
juridico nacional no mesmo plano das leis ordinarias e mantendo-se, assim,
em relacio de coordenacio com estas. Nesse caso, ndo ha que se falar em
qualquer hierarquia entre a lei complementar e os demais atos legislativos,
porquanto sua funcio exaure-se com a instituicio do tributo, cessando com
o proprio exercicio de competéncia. Por conseguinte, nada impede que lei
ordinéria modifique ou mesmo ab-rogue lei complementar com tais fungdes.

Adotamos na concepcio de base de nossas investigagcdes a corrente
denominada dicotdmica, cuja defini¢io das normas gerais de direito tributdrio,
na visio do eminente Prof. Paulo de Barros Carvalho, Titular da PUC e da
USE a luz da Constituicio Federal de 1988 continuaria sendo a seguinte:

(...) sdo aquelas que dispdem sobre conflitos de competéncia
entre as entidades tributantes e também que regulam as limitacoes
constitucionais ao poder de tributar. Pronto: o conteddo esta
firmado. Quanto mais nfo seja, indica, denotativamente, o campo
material, fixando-lhe limites. E como fica a dic¢io constitucional,
que desprendeu tanto verbo para dizer algo bem mais amplo?
Perde-se no Amago de rotunda formulacéo pleonéstica, que nada
acrescenta. !

Pois bem, ndo negamos que assim seja, nos fundamentos, mas preferi-
mos explicitar suas possibilidades, caso a caso, a luz das teorias da codificagéo,
no que tange as funcgdes representadas nas hipdteses do art. 146, CE

Corolario dessa conclusio, somente lei complementar, na funcio de
“norma geral”, poderd revogar uma outra “norma geral”. Néo basta ser lei
complementar, portanto. E preciso que esteja dirigida para o fim de modifi-
car norma com essa fung¢io no ordenamento. Como exemplo, mesmo que o
imposto sobre grandes fortunas seja instituido, pela reserva de lei comple-
mentar, caso esta traga prazos proprios de decadéncia e prescricdo, diversos,
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portanto, do quanto se encontra no CTN, serd inconstitucional nesse parti-
cular, por nfo se verificar o atendimento a fungio constitucional prefixada.

Mencionadas as funcdes que a lei complementar podera desempe-
nhar para os fins de introduzir normas gerais no sistema tributdrio vigente,
passamos a cuidar da posicdo hierdrquica que essas normas devem ocupar
na escala normativa. A relacio hierdrquica que eventualmente possa exis-
tir entre lei complementar e as leis ordindrias, ou mesmo outras leis com-
plementares, dependerd, tdo-s6, da funcdo que ela exerca no sistema. E
assim, caso a fung¢do seja constitutiva de algum fundamento de validade,
formal ou material, a lei complementar sempre terd prevaléncia sobre qual-
quer outra lei.

Como dito acima, as normas gerais aplica-se também o primado da
reserva de lei complementar, e pelas funcdes pertinentes a “Constitui¢io Naci-
onal”, impde-se a necessiria preeminéncia dessas leis complementares em
relacdo as demais leis, mesmo que complementares, quando tenham por ob-
jeto o exercicio de competéncia para instituic¢io de tributos. Por conseguin-
te, prevalecerdo, sempre, sobre a legislacio federal, estadual distrital ou
municipal, na medida que estas legislacdes passam a ter que admiti-las (as
leis complementares que veiculam normas gerais) como fundamento de va-
lidade material.

Evidente, pois, que no estando a razio de hierarquia na vigéncia ou
na eficicia da norma, a Gnica posicio questionavel serd aquela do plano da
validade. Por isso mesmo, tomando em conta a natural submissdo do Cédigo
aos preceitos constitucionais, independentemente de se tratar de uma lei
ordindria'?, a Lei n. 5.172/66, enquanto “lei nacional” que é, naquilo que for
fundamento de validade material para a construcdo da legislagao do “siste-
ma tributdrio nacional”, terd preeminéncia sobre todas as demais leis, ordi-
ndrias ou complementares, ndo importa, elaboradas por qualquer uma das
pessoas politicas.

Em resumo, a lei complementar devera ser adotada pela Unido como
instrumento inafastavel para exercer suas respectivas competéncias na cria-
cdo de “normas gerais”. Numa leitura sisteméatica do art. 146, que é regra
tipica de Constituicdo Nacional, “normas gerais” somente serdo aquelas que
venham a ser criadas seguindo tal espirito; quando o legislativo da Unio,
revestindo-se das magnas funcoes de legislador nacional, as introduzird no
ordenamento para: i) regular limitacoes constitucionais ao poder de tributar, de-
tidamente aquelas que exigem lei especifica para surtir seus efeitos; ii) evi-
tar conflitos de competéncia entre as pessoas tributantes, ao dispor sobre fatos
geradores, bases de cdlculo e contribuintes dos impostos ja identificados na Cons-
tituicAo; iii) definir os tributos e suas espécies; iv) harmonizar os procedimen-
tos de cobranca e fiscalizacdo dos tributos, tratando de obrigacdo, lancamento
e crédito; e v) uniformizar prazos de decadéncia e prescricdo; vi) conferir ade-
quado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
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cooperativas; vii) empregar tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e para as empresas de pequeno porte e viii) estabelecer crité-
rios especiais de tributacio, com o objetivo de prevenir desequilibrios da
concorréncia.

3 INSTITUICAO DE TRIBUTOS: A REGRA-MATRIZ DE INCIDENCIA

A estrutura da norma tributéria foi sumamente estudada por Paulo de
Barros Carvalho, desde a sua obra Teoria da norma tributdria até os dias de
hoje, com o seu recente Direito Tributdrio: fundamentos da incidéncia tributd-
ria. Nesse seu Gltimo trabalho, construido sobre as bases do seu construtivismo
metodoldgico, mantendo-se fiel 4 sua compreensdo da norma de conduta
tributdria como um juizo condicional dual, composto de antecedente e con-
seqiiente (homogeneidade sintética) e combinando-se numa duplicidade,
norma primdria e norma secundaria (heterogeneidade semantica), em vista
da sanc¢io aplicdvel. E como método didatico de reducido de complexidade
normativa, apresenta o conceito da “regra-matriz de incidéncia”, depurado
de tudo quanto ndo seja imprescindivel a identificacio do fato juridico e da
relacio juridica.

Nada a essa tese temos a acrescentar, pelo grau de precisio que carre-
ga. Limitamo-nos, por esse motivo, a discorrer sobre a estrutura da regra-
matriz de incidéncia.

A descricdo normativa dos elementos caracterizadores do fato juridi-
col® aparece no “antecedente” da norma (hipétese), no qual apresenta o
conceito juridico do fato imponivel, reduzindo a complexidade do “fato soci-
al bruto”, com as propriedades selecionadas pelo legislador para sua qualifi-
cacdo. Pelo principio da indecomponibilidade dos conceitos, nao seria possivel
cindi-lo, o que somente pode ser suplantado pela operacio légica da abstra-
cAo, para permitir acesso cognoscitivo aos seus elementos. E assim operando,
haveremos de separar, por trés critérios, os aspectos mais relevantes, a saber:
i) o critério material, ii) o critério temporal e iii) o critério espacial.

13

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 comple-
to, como descri¢io normativa de um fato. Para melhor compreendé-lo, é
mister, por abstracio, desligd-lo dos seus condicionantes espaco-temporais,
para nao findar por descrever toda a hipétese de incidéncia, onde o critério
temporal é apenas um dos seus componentes légicos. Isolado destes
condicionantes, veremos que o critério material qualifica a conduta, expres-
sa por um verbo pessoal e de predicacio incompleta.

O critério espacial, por sua vez, isola 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 vi-
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géncia da norma no espaco (territorialidade), mas pode também ii) superé-
la (principio da renda mundial), iii) reduzir-se a uma érea do territério (area
urbana, drea rural) ou iv) limitar-se a pontos especificos, como postos adua-
neiros etc. Descreve, pois, o “lugar do fato”. Sdo quatro as alternativas para
o legislador, cuja escolha dependera das condicionantes da materialidade e
do limite constitucional, se houver.

E por fim, na tipificacdo do fato juridico, a norma deve especificar o
marco de tempo dentro do qual tomaréd o fato por ocorrido, o "tempo no
fato”. Cuida-se aqui do critério temporal. O marco temporal assinala o atimo
do surgimento do direito de a Fazenda Publica constituir formalmente o
crédito tributario; nao o direito de crédito. Direito de crédito surgird, tio-
s6, quando da formacio do langamento tributério. E caso este néo lhe sobre-
venha, ter-se-4 por expirado o prazo de decadéncia, que passa a impedir o
exercicio de competéncia administrativa para sua constitui¢ao.

A regra-matriz compde-se ainda do conseqiiente, ligado ao anteceden-
te pelo elo de imputacdo dedntica (dever-ser neutro), no qual descreve a
respectiva relacdo juridica, na funcio prescritiva de linguagem. Como sinteti-
za Paulo de Barros Carvalho, é a “peca do juizo hipotético que estipula a
regulacido da conduta, prescrevendo direitos e obrigagcdes para as pessoas fisi-
cas ou juridicas envolvidas, de alguma forma, no antecedente do fato juridi-
co”. E assim sdo identificados os elementos da relacio juridica tributéria: i)
sujeito ativo, ii) sujeito passivo e iii) prestacio (aliquota e base de célculo).

A relacio juridica obrigacional exsurge como vinculo juridico
(obrigacional) formado entre sujeito ativo, que possui o direito subjetivo de
crédito, e sujeito passivo, portador do dever juridico de prestar o objeto, a
prestacdo a titulo de “tributo” (CTN;, art. 39), tal como determinado pelo
célculo entre base de calculo e aliquota.

A base de célculo é um dos critérios fundamentais do tipo que quali-
fica a relacdo juridica tributéria, pelas funcdes que realiza, como anteviu
Paulo de Barros Carvalho. Sao elas: a) funcdo mensuradora, por prestar-se a
medir as proporcdes reais do fato, estabelecendo o quantum debeatur; b) fun-
¢do objetiva, ao compor a especifica determinagdo da divida; e ¢) funcdo
comparativa, para confirmar, infirmar ou afirmar o elemento material do an-
tecedente normativo, visando a garantir o respeito a classificacdo constitu-
cional dos tributos. Com estas fungdes, temos valores que se vio realizando
por meio da base de calculo, como capacidade contributiva e igualdade, na
mensuradora; principio da tipicidade da hipdtese, no caso da objetiva; e prin-
cipios de tipicidade e da competéncia tributéria, naquela comparativa. Como
é facil perceber, trata-se de um dos fatores de fundamental importancia,
constituido sob critérios estritamente juridicos, sem qualquer implicacio com
economia. Toda a sua apuracido héd de ser pautada por critérios juridicos,
como se vé nos casos em que se aplica regime de competéncia contabil, ao
invés do regime de caixa.
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Na identificagdo do fato juridico, a tipicidade compreende, pois, to-
dos os elementos do tipo da hipdtese: materialidade, temporalidade e
espacialidade; bem como do tipo do conseqiiente, isolados mediante criteriosa
selecdo das propriedades necessarias e suficientes a sua qualificacdo. Para
tanto, o legislador projeta-se para o mundo dos fatos econdmicos, recortan-
do, na sua complexa tessitura, as propriedades necessarias para que possa
conferir-lhe relevancia juridica, o que faz munido com os parAmetros atribu-
idos pela Constituicdo, como igualdade, direito de propriedade, justica ma-
terial e igualdade, dentre outros.

4 OS TRATADOS NO SISTEMA DE FONTES DO DIREITO POSITI-
VO BRASILEIRO

Prescreve o CTN, no seu art. 98, que “os tratados e as convencdes
internacionais revogam ou modificam a legislacio tributaria interna, e serdo
observados pela que lhes sobrevenha”. Afora as regras constitucionais, essa a
disposi¢do que rege as relacdes entre o direito interno e o direito internaci-
onal, cuja eficicia é fortemente respeitada pelos tribunais.

De imediato, cumpre assinalar que os tratados internacionais para
evitar a dupla tributacio internacional sobre a renda e o capital nio sio as
Gnicas espécies de acordos internacionais na matéria. Temos também os acor-
dos para evitar a dupla tributagio sobre a renda em sentido especifico, como é
o caso das empresas de transporte maritimo e aéreo, os acordos de comércio
(GATT, GATS etc), quanto a previsao de incidéncia de regimes de ndo-
discriminagio, de igualdade de tratamento ou eliminacio de tributacdo sobre
a importacdo ou exportacio de produtos!*; os acordos genéricos sobre trafego
internacional, ao prever o livre trAnsito de aeronaves, transportes terrestres ou
navios” sem o pagamento de tributos (CNUDM); as convencdes que contém
previsdes quanto as concessdes de imunidades e privilégios diplomaticos e as
que tratam de cooperacio técnica ou cientifica, dentre outros. Todos esses
acordos, mesmo versando sobre matéria propria (comércio, cooperacio, trafe-
go internacional etc), trazem disposicOes de natureza tributéria, como condi-
cio para o implemento do quanto se identifica como seu objeto principal,
geralmente mediante a concessido de beneficios fiscais tipicos.

Para que o tratado ou convencio internacional apresente-se no siste-
ma juridico de um dado pais como veiculo introdutor de normas, adquirindo
aplicabilidade interna a este, precisa atender aos requisitos de validade tipi-
cos do direito constitucional de cada um dos ordenamentos dos signatari-
0s'®  apds, preliminarmente, estarem atendidos os critérios do direito das
gentes. A formalidade de ratificagdo, contudo, dependerd do modelo de
recepcio que tenha sido adotado pelo Estado, que pode ser de trés tipos:

Reconhecimento automdtico: as convengdes internacionais formam, au-
tomaticamente, parte do direito nacional ao entrarem em vigor, sem neces-
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sidade de uma ordem de aplicacdo ou edicdo de uma lei com o respectivo
contetdo;

Incorporacdo: as convengdes internacionais, para que venham a pro-
duzir efeitos juridicos validos sobre um Estado, devem ser recepcionadas por
uma ordem legislativa, para a respectiva aplicacio, somente entrando em
vigor com a ratificacio;

Transformacdo: as convencdes internacionais convertem-se em direi-
to interno pela edi¢do de uma lei com o mesmo contetido. Nos termos desse
modelo, as convencdes, enquanto tais, ndo tém a possibilidade de produzir
efeitos juridicos, porque esses efeitos derivam das leis nacionais, editadas
com o inteiro teor das mesmas.

Alega a maioria dos doutrinadores que a Constituicio do Brasil no
contém enunciados expressos que disponham sobre o reconhecimento do
direito internacional, salvo algumas poucas e esparsas referéncias as formas
procedimentais encontradas no bojo das normas de reparticio de competén-
cias, como se vé nos arts. 21, I; 49, I; 84, VIII, da CE Contrariamente, enten-
demos que a Constitui¢ido Federal disponibiliza, sim, um conjunto de enun-
ciados, decerto restrito, mas adequados a defini¢do dos critérios de recep-
cio e a posicao que devem ocupar no direito interno.

De inicio, a Constituicio Federal dispde como sendo competéncia da
Unido, nos termos do art. 21, CE “manter relacdes com Estados estrangeiros
e participar de organizagdes internacionais”, o que em seguida é discrimina-
do para o 6rgao préprio, Presidéncia da Republica, pelo art. 84, VIII, da CFE
a competéncia privativa para “celebrar tratados, convencdes e atos interna-
cionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”. Como a competéncia
atribuida é “privativa”, admite delegacio e, por esse motivo, preocupa-se a
Constitui¢do em investir como autoridade competente o Presidente da Repii-
blica para, privativamente, manter relacdes com Estados estrangeiros e acre-
ditar seus representantes diplomdticos (art. 84, VII). representantes plenipotenci-
drios daquela autoridade (Ministro das Relacdes Exteriores e Chefe de mis-
sdo diplomadtica) ou os representantes diplomdticos, desde que portadores de
Carta de Plenos Poderes.

No Brasil, é o Presidente da Repiblica, enquanto chefe de Estado,
atuando em nome da Republica Federativa do Brasil, nos termos do art. 12
da Constituig¢ao, o érgio dotado de competéncia para firmar qualquer acor-
do internacional, sujeito ao controle por parte do Legislativo nos casos que
especifica. Internacionalmente, contudo, trata-se de ato irrelevante, esse
do controle parlamentar, desprovido de qualquer influéncia sobre os interes-
ses das demais partes envolvidas no ato internacional, salvo quanto as reser-
vas que possam ser feitas, mesmo se internamente apresente-se como conditio
sine qua non para validade do ato de recepcéo. E o que se dessume do art. 49,
I, CE que prevé como de “competéncia exclusiva” do Congresso Nacional
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“resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimdnio nacional”.

Nesta ordem, o tratado celebrado pelo Presidente da Republica tem
que receber, como critério inafastdvel para adentrar ao sistema, o referendo
de aprovagio emitido por Decreto Legislativo do Congresso Nacional, quan-
do acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patrimOnio nacional, a
juizo do Congresso Nacional, que deve se pronunciar sempre, em face de
mensagem do Presidente da Republica, acompanhada do texto do tratado,
acordo ou ato internacional ja autenticado e assinado, e cujo objeto consis-
tird na autorizacdo ao Presidente da Republica para a respectiva ratificagao.

O Decreto Legislativo é produto do processo legislativo (art. 59, VI da
CF) que tem regime célere de aprovacio (art. 151, I, “j”, do Regimento
Interno da CAmara dos Deputados, e art. 376, do Regimento Interno do
Senado Federal) por maioria simples de votos (art. 47 da CF) e ndo carece
de san¢do do Poder Executivo (art.109, II do Regimento Interno da CAmara
dos Deputados). Quando aprovado, o Presidente do Senado determina sua
publicidade, acompanhado do inteiro teor do Tratado ou Convencio, no
Diario do Congresso Nacional. Trata-se, o referendo do Poder Legislativo,
na espécie, de manifestacdo juridica de vontade que faz inserir no
ordenamento nacional norma autorizativa para o que o érgao Presidéncia da
Repiblica promova sua ratificacio, e, quando assim procedido, obrigacional,
para os fins de determinar a vinculacdo do Estado a observAncia das suas
disposicdes, pela garantia de execucido na ordem interna, nos termos das
suas cldusulas de vigéncia e dentncia.

4.1 O procedimento de recep¢ao dos tratados internacionais na ordem
interna

Havendo o reconhecimento de compatibilidade com a ordem interna
e com 0s interesses nacionais, mediante referendo do Congresso Nacional, a
convencio internacional poderd ser “ratificada”, ficando ainda sob a
discricionariedade!” do Presidente da Republica a decisdo sobre o melhor
momento e a conveniéncia para sua efetivagdo, mediante troca dos instru-
mentos de ratificacdo ou o respectivo depdsito destes.

O ato de ratificagdo aperfeicoa-se com a notificacio dada ao outro
pafs signatdrio ou ao depositario. Destarte, somente com o conhecimento
pela outra parte, mediante a troca dos instrumentos de ratificacdo (ou depdsito
das ratificacdes, quando multilateral), passarda o tratado a produzir os seus
efeitos entre as partes (pacta non obligant nisi gentes inter quas inita). Quanto a
natureza juridica, o ato de ratificacio nio é mais do que uma comunicacio
formal dirigida & parte depositédria das ratificagdes, quando se trata de acor-
dos multilaterais, ou ao outro Estado, no caso de acordo bilateral, vinculan-
do o Estado, nos termos da autorizagio legislativa (se houver alguma reser-
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va). Por isso, o ato de ratificagio € irretratavel, cabendo apenas a dentncia
do tratado, caso o Estado deseje posteriormente afastar-se do compromisso
assumido.

Apés esse ato de ratificacdo, promulga o Presidente um Decreto, ato
inteiramente administrativo, pretendendo dar publicidade e executoriedade
ao respectivo tratado (aprovado pelo Decreto Legislativo), que segue anexo
ao mencionado Decreto'.

Para alguns, o iter procedimental de incorporagio dos tratados inter-
nacionais conclui-se com a expedicido desse Decreto, do qual decorreriam
trés conseqiiéncias distintas: i) a promulgacdo do tratado internacional; ii)
a publicacdo oficial de seu texto; e iii) a executoriedade do ato internacio-
nal, que passa, a ser vinculante no plano do direito interno. Alberto Xavier
admite esse efeito vinculante para o decreto presidencial, no processo de
elaboracdo dos tratados, quanto ao inicio da aplicabilidade do conteddo das
convencdes ratificadas. E seguindo essa opinido ha vérios outros autores, e
também o préprio Supremo Tribunal Federal, ao decidir que os tratados so-
mente adquirem wvalidade no ordenamento interno apds a expedi¢io do res-
pectivo Decreto, como se vé nos fundamentos de recente Acérdao, in verbis:

Na realidade, o Protocolo de Medidas Cautelares (MERCOSUL)
— que se qualifica como tipica Convengao Internacional —nio
se incorporou definitivamente a ordem juridica doméstica do
Estado Brasileiro, eis que ainda nio se concluiu o procedimento
constitucional de sua recepg¢io pelo sistema normativo brasileiro.
(...) Esse entendimento jurisprudencial veio a ser confirmado e
reiterado no julgamento da ADIN. n? 1.480 — DE Rel. Min.
Celso de Mello, ocasido em que se enfatizou, uma vez mais, que
o decreto presidencial, que sucede a aprovacio congressual do
ato internacional e a troca dos respectivos instrumentos de
ratificagdo, revela-se — enquanto momento culminante do
processo de incorporac@o desse ato internacional ao sistema
juridico doméstico (...)."

Parece nido ser aceitdvel que um tratado, elaborado pelas autorida-
des competentes, segundo a designacido constitucional e a aquiescéncia
internacional, devidamente autenticado e assinado, reconhecido pelo Po-
der Legislativo, pelo referendo atribuido pelo Decreto Legislativo, com
ulterior publicacdo deste, e ratificado, gerando o compromisso da Republi-
ca Federativa do Brasil na ordem internacional, perante outra ou vdrias
nagdes signatdrias, apesar de tudo isso, tenha que ficar a mercé de um ato
administrativo, o Decreto do Presidente da Republica. A prevalecer esse
critério, o tratado, apds sua ratificacio, vigoraria apenas no plano interna-
cional, sem gerar efeitos no plano interno, o que colocaria o Brasil na
privilegiada posicdo de poder exigir a observancia do pactuado pelas ou-
tras partes contratantes, sem ficar sujeito a obrigacdo reciproca, atribuin-
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do os respectivos direitos aos destinatdrios do seu contetdo, ou realizando
os deveres ali estabelecidos.

Em resumo, o tratado é recepcionado na ordem interna nao mediante
o ato final — o Decreto do Presidente da Republica —, mas, quando presente
o Decreto Legislativo oriundo do Congresso Nacional, tenha-se a respectiva
ratificacdo. Por isso, o inicio do prazo de vigéncia da Convencio, a partir do
qual os interessados poderio reclamar os compromissos assumidos pelos Esta-
dos-partes, nao decorre do ato administrativo que, consuetudinariamente, a
titulo de conferir-lhe publicidade e execucio, pretende servir como pressu-
posto de validade, pelo procedimento. A vigéncia do acordo comegara a con-
tar exclusivamente a partir do ato de ratificacdo, marco de comprometimen-
to do Estado pelas disposicdes convencionais, como previsto no corpo do
tratado, pela aprovagio mediante o Decreto Legislativo expedido pelo Con-
gresso Nacional.

4.2 Relagoes entre normas de direito internacional e o direito interno, a
luz da Constituicao da Republica

Em vista das disposicdes de Direito Constitucional, revela-se como
perfeitamente garantido no direito interno o efeito de prevaléncia de
aplicabilidade que as convencdes em matéria tributéria sobre a legislagio
infra-constitucional, o que se encontra declarado no art. 98, do Cédigo Tri-
butério Nacional, que é lei nacional, com eficicia de Lei Complementar, no
papel de norma geral, como prescreve o art. 146, Ill, da Constituicio. Na
jurisprudéncia dos tribunais, confirma-se esse entendimento, com particular
evidéncia no Superior Tribunal de Justica — ST], a quem compete julgar em
Gltima instAncia as causas baseadas em conflitos entre tratados ou conven-
cOes internacionais e o direito interno. Todavia, até o presente, o Supremo
Tribunal Federal ainda insiste na tese de equivaléncia do tratado a lei ordi-
naria.

Resume-se o entendimento do Supremo Tribunal Federal basicamen-
te ao quanto ficou decidido na ADI 1480, nos seguintes termos:

(...). PARIDADE NORMATIVA ENTRE ATOS
INTERNACIONAIS E NORMAS INFRACONSTI-
TUCIONAIS DE DIREITO INTERNO - Os tratados ou
convengdes internacionais, uma vez regularmente incorporados
ao direito interno, situam-se, no sistema juridico brasileiro, nos
mesmos planos de validade, de eficcia e de autoridade em que
se posicionam as leis ordinarias, havendo, em conseqiiéncia, entre
estas e os atos de direito internacional pablico, mera relacao de
paridade normativa. Precedentes. No sistema juridico brasileiro,
os atos internacionais nfo dispdem de primazia hierdrquica sobre
as normas de direito interno. A eventual precedéncia dos tratados
ou convengoes internacionais sobre as regras infraconstitucionais
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de direito interno somente se justificard quando a situacio de
antinomia com o ordenamento doméstico impuser, para a solucdo
do conflito, a aplicacéo alternativa do critério cronoldgico (‘lex
posterior derogat priori’) ou, quando cabivel, do critério da
especialidade. Precedentes. (...).%

Qualquer atitude de hermenéutica constitucional nessa especifica
matéria, para ser consistente, deve comecar pelas disposigées do art. 42, CE
que relaciona os principios fundamentais — todos principios consagrados na
ordem juridica internacional — a serem observados pelo Estado brasileiro nas
suas relagdes internacionais’!. Como sdo “principios fundamentais” que re-
gem a relacdo entre o Estado brasileiro e os demais Estados no conserto das
nacdes, a eficdcia de tais fundamentos ficaria severamente prejudicada caso
aos tratados e convencdes internacionais nao fosse atribuida prevaléncia de
aplicabilidade sobre o direito interno infraconstitucional. Eis porque o Cons-
tituinte Federal fez questio de enfatizar o principio de prevaléncia do direi-
to internacional sobre o direito interno.

Todo tratado internacional encontra-se hierarquicamente subordina-
do a Constituicio, devendo o seu contetddo ser compativel com o texto cons-
titucional, sob pena de seu imediato banimento da ordem juridica; salvo em
se tratando de direitos humanos, situacdo na qual outros principios decor-
rentes dos tratados internacionais, em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte, serdo incorporados ao préprio texto do art. 5%, ndo podendo se-
quer serem alcancados por Emenda & Constitui¢do (art. 60, § 42, 1V, CF),
subordinando-se apenas a apreciagdo do Supremo Tribunal Federal, que
podera ser provocado para apreciar a respectiva compatibilidade (art. 102,
I1I, b). Quer dizer, sendo uma conven¢io em matéria de direitos humanos
recepcionada pelo sistema juridico e ratificada validamente, nos termos do
dualismo sistémico, tal contetido passard a ter o mesmo nivel hierdrquico
dos Direitos e Garantias Fundamentais ja relacionados na Constitui¢éo,
mesmo que nunca deixe de ser direito internacional.

E essa conclusido ndo implica aceitar as premissas adotadas na decisao
acima indicada (ADI 1480), como bem entendeu o Ministro Sepilveda Per-
tence, in verbis:

(...) 4. Prevaléncia da Constitui¢ao, no Direito brasileiro, sobre
quaisquer convengdes internacionais, incluidas as de protecio
aos direitos humanos, que impede, no caso, a pretendida aplicacdo
da norma do Pacto de Sao José: motivacio. (...) 2. Assim como
nio o afirma em relacéo as leis, a Constituicio nio precisou
dizer-se sobreposta aos tratados: a hierarquia estd insita em
preceitos inequivocos seus, como 0s que submetem a aprovagiao
e a promulgacio das convengdes ao processo legislativo ditado
pela Constitui¢ao e menos exigente que o das emendas a ela e
aquele que, em conseqiiéncia, explicitamente admite o controle
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da constitucionalidade dos tratados (CE art. 102, III, b). 3. Alinhar-
se ao consenso em torno da estatura infraconstitucional, na ordem
positiva brasileira, dos tratados a ela incorporados, ndo implica assumir
compromisso de logo com o entendimento - majoritdrio em recente
decisao do STF (ADInMC 1.480) - que, mesmo em relacdo as
convengdes internacionais de protecdo de direitos fundamentais,
preserva a jurisprudéncia que a todos equipara hierarquicamente as
leis ordinarias. (...).*

Quanto aos demais tratados ou convengdes internacionais, firmados
em matérias distintas, como é o caso da matéria tributaria, estes manter-se-
40, sempre, em plano inferior & Constitui¢io Federal, podendo inclusive vi-
rem a ser declarados inconstitucionais, no todo ou em parte, pelo STE tal
qual os que versarem sobre direitos humanos, quando incompativeis com o
teor da Constituicio. Isso decorre do art. 102, III, b, CE ao dizer que compe-
te a0 Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicio,
cabendo-lhe, mediante recurso extraordinario, declarar a inconstitucionalidade
de tratado ou lei federal, no controle difuso ou concentrado.

Sobre a possibilidade de resolu¢do de conflitos em matéria de trata-
dos, a aplicacdo da regra lex posterior derogat priori, tal como admitida na
ADI 1480, nao se compagina com uma adequada interpretacio conforme 2
Constituicdo. A esse respeito, a Constituicdo deixou muito bem definida a
posi¢ao dos tratados em face das leis, tal como assentado acima, o que nos
impde concluir, no quadro atual, apesar da Jurisprudéncia do STE que:

[ - o tratado mantém-se como “direito internacional” na ordem inter-
na, como se verifica pelo procedimento de incorporacio adotado;

II — haja vista a Constituicdo Federal, para os fins de resolver conflitos
de interesses baseados em tratados ou convencdes, dispor que compete ao
STF “declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal”, isto seria
despiciendo se o “tratado” fosse “lei” para o direito interno, cabendo falar
apenas em declaracdo de inconstitucionalidade de “leis”; na mesma linha,
as distribuicdes de competéncias aos juizes federais e tribunais, com exclusi-
vidade para as matérias veiculadas por tratados internacionais, também se-
ria inutil, bastando expressa referéncia a “lei federal”;

III — os tratados firmados pela Republica mantém-se, desse modo, no
direito interno, subordinados a Constituicio e com prevaléncia de
aplicabilidade sobre qualquer lei, complementar ou ordinéria; federal, esta-
dual, distrital ou municipal; anterior ou posterior ao seu ingresso na ordem
juridica, ndo se podendo aplicar ao caso as regras tipicas de antinomia.

Estivéssemos falando de direito forAneo, de direito estrangeiro propri-
amente dito, que devesse ser aplicado na ordem interna, por determinacéo
de uma regra de conflito, como acontece no Direito internacional Privado,
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entdo af sim, caberia dizermos de uma coordenacfo hierdrquica entre a lei
estrangeira e a lei nacional, equiparando-as as leis ordinarias internas; mas
nao ao direito internacional.

E para decidir os conflitos baseados em tratados internacionais, pres-
creve a Constitui¢io Federal, além da possibilidade de declaragdo de
constitucionalidade, a competéncia dos juizes federais (art. 109, III, CF) para
processar e julgar as causas fundadas em tratado ou contrato da Unido com
Estado estrangeiro ou organismo internacional; e, por decorréncia, aos Tri-
bunais Regionais Federais (art. 108, II, CF), para julgar, em grau de recurso, as
causas decididas pelos juizes federais e pelos juizes estaduais no exercicio da
competéncia federal da 4rea de sua jurisdicdo. E ainda, ao Superior Tribunal
de Justica (art. 105, III, “a”, CF), a quem cabe julgar, em recurso especial, as
causas decididas, em dnica ou dltima instAncia, pelos Tribunais Regionais
Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territdrios,
quando a decisdo recorrida: contrariar tratado ou lei federal, ou negar-lhes
vigéncia.

4.3 A vedacao constitucional de a Unido conceder isencdes sobre tribu-
tos estaduais e municipais e os tratados internacionais

Existe uma espécie de preconceito declarado contra a aplicagio dos
tratados internacionais no direito brasileiro, posto como se houvesse oposi-
cio entre a ConstituicAo e aqueles instrumentos normativos, especialmente
quando esses acordos instituem isengdes a tributos estaduais ou municipais.
E verdade que na Constituicio Federal, dentre as limitagoes ao poder de
tributar, existe uma restricio expressa a Unido quanto a institui¢io de isen-
coes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios (art. 151, III, CF). Por conta deste dispositivo é que se apresen-
tam tantas celeumas sobre o assunto, com alega¢des de vedacio as “isencdes
heterdbnomas”. Vale refletir melhor sobre esse assunto.

A “Unido”, enquanto representante da Republica Federativa do Bra-
sil, logo, pessoa juridica de direito piblico internacional, constitucional-
mente competente para comprometer o Estado brasileiro na ordem interna-
cional, ndo se confunde com a “Uniao”, pessoa juridica de direito pablico
interno, que compde a organizacdo politico-administrativa brasileira (art.
18, CF), de forma federativa (art. 1°, CF), dotada das atribuicdes constitu-
cionalmente distribuidas segundo os interesses do Constituinte.

Confirma esse raciocinio José Souto Maior Borges, para quem consti-
tui “equivoco elementar transportar os critérios constitucionais de reparti-
cdo das competéncias para o plano das relagcdes interestatais. Essas recla-
mam paradigma diverso de anélise. Nesse campo, como ja o fizera dantes
com as leis nacionais, a CF d4 a Unido competéncia para vincular o Estado
brasileiro em nome dela e também dos Estados-membros e Municipios. A
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procedéncia dessa ponderagio é corroborada pelo art. 52, § 22, da CE in fine,
ao referir expressamente os ‘tratados internacionais em que a Republica Fe-
derativa do Brasil (sic: ndo a Unido Federal) é parte’. Sdo, pois, dreas diversas
e autdbnomas de vinculagio juridica”.

Na composicdo federativa, por rigor, deve-se ter sempre em mente a
distingao entre ordem juridica global, inerente & Reptblica Federativa do Brasil,
sujeito de direito puablico externo, definida como sistema de normas nacio-
nais, e as ordens juridicas parciais: central (a Unido) e periféricas (Estados-
Membros), que estdo submetidas & discriminac@o constitucional de compe-
téncias. Entre os entes formadores das ordens juridicas parciais ndo ha pre-
eminéncia ou relagio hierdrquica de uma sobre a outra, visto serem autono-
mas e isondmicas entre si e diferenciarem-se apenas pela distingao das com-
peténcias materiais pertinentes a cada uma. Mas nio se diga 0 mesmo quan-
to a relacdo entre a ordem juridica global e soberana (representante dos
interesses nacionais) e as ordens parciais. A ordem global soberana prevale-
ce sobre as ordens parciais autdbnomas.

A Unido, na qualidade de pessoa de direito publico internacional,
nio estd limitada em seu poder por efeito do principio federativo, afinal, in
casu, ela exerce exclusivamente a soberania, sem conhecer qualquer limita-
cdo, a salvo as de direitos humanos ou dos principios e regras de direito
internacional, seja de ordem interna, uma vez que os entes federados sio
apenas autdOnomos, e nao “soberanos”, seja de ordem externa, quanto ao
direito de estados estrangeiros.

As normas constitucionais de “reparticio de competéncia tributa-
ria”, e, por corolario, as de “limitacdes ao poder de tributar”, estdo dispos-
tas para a distribuicio de competéncia entre si, 0 que nao impede que os
compromissos, em matéria tributdria, internacional e soberanamente assu-
midos pela Unifo, representante da Repiblica Federativa do Brasil (quan-
do atende interesses de cunho nacional), derroguem a prescricdes consti-
tucionais predispostas para a supressao de possiveis conflitos de competén-
cia — justo por ndo haver aqui qualquer conflito de competéncia, em vista
da soberania.

Seria ilégico pensar que apenas a Unido (pessoa juridica de direito
publico interno — ordem parcial autdbnoma, do mesmo modo com os Estados
e Municipios) tivesse que ser a Gnica a sofrer as coarctacdes ou a beneficiar-
se das concessdes inerentes as disposi¢des acordadas nas convengdes firma-
das pela Republica Federativa do Brasil. O interesse nacional deve prevale-
cer sobre os interesses dos entes federados, sempre, pelo que ndo se deve
confundir autonomia com sabedoria estatal. Outros fundamentos, tao rele-
vantes quanto o federalismo, como é o caso da presenca da Nagao na ordem
internacional com autodeterminagfo, respeitando a todos os preceitos
insculpidos no art. 4° da Constitui¢do, exigem tal postura hermenéutica.
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E dizendo isso estamos afirmando que nao hd qualquer antinomia en-
tre normas tributarias de direito interno que tragam na hipétese de incidén-
cia materialidade isenta por tratado internacional, pela necessaria prevaléncia
de aplicabilidade que se deve conferir ao direito internacional.

Tratando-se de matéria tributéria, o artigo 98 do CTN dispde sobre a
superioridade das normas internacionais, sejam elas anteriores, sejam
supervenientes. Esse dispositivo, apesar da competéncia do CTN em dispor
acerca de normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, tem caréter
declarativo, visto que a superioridade das normas internacionais é consagra-
da pela Constituicdo em qualquer esfera normativa.

Contudo, esta orientacdo ainda encontra na jurisprudéncia
inexplicaveis resisténcias. Como exemplo, o Superior Tribunal de Justica que
entende ser vedado & Unido celebrar tratados isentando tributos estaduais,
em face do principio federativo e da vedacdo a Unifo de instituir isengdes
heterdbnomas, nos termos do art. 151, III (Recurso Especial n. 90.871/PE).?
Mas, como nos fala a maior autoridade nacional em matéria isencional, José
Souto Maior Borges,

nao é a rigor, de isen¢do heterdbnoma, sendo autdbnoma, que se
trata. Autonomia da pessoa isentante — a Federagio — cuja tnica
peculiaridade consiste no caréter plurilateral da sua instituigio.
Sob essa nova dptica, justifica-se o contraste (a) isencdes
unilaterais de direito interno (autdnomas ou heterbnomas), (b)
isencdes plurilaterais de direito interestatal (autdbnomas). As
primeiras sdo sempre resultantes de atos de direito interno
resultantes; as segundas, de atos de direito interestal.

Desta feita, qualquer que seja a espécie de beneficio fiscal (isencéo,
deducdes, etc.) concedido a imposto estadual ou municipal mediante con-
vengao internacional, torna-se, tal norma, cogente e plenamente vinculante
para a Fazenda estatal, distrital ou municipal quanto a concessio, conforme
pactuado. Esta é a interpretacio que melhor se coaduna com a realidade
normativa e constitucional brasileira.

5 O PAPEL DOS DECRETOS NO DIREITO TRIBUTARIO BRASI-
LEIRO

Quanto aos Decretos, o art. 99, CTN, em tempos nos quais esses ins-
trumentos normativos tinham grande forca e poder de inovacéo, assim dis-
pds: “o contetddo e o alcance dos decretos restringem-se aos das leis em
funcdo das quais sejam expedidos, determinados com observancia das regras
de interpretacio estabelecidas nesta Lei”.

De inicio, vale salientar que quando a Constitui¢do atribui compe-
téncia normativa ao Poder Executivo, limita-se a indica¢do de poucos ins-
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trumentos de introdugdo de regras, afora aqueles que compdem o processo
legislativo (medida provisoria e leis delegadas — vide art. 59, CF), a saber: 1)
no art. 84, IV, competéncia para expedir decretos e regulamentos para a fiel
execucdo das leis, referendados, sempre, pelos ministros competentes da res-
pectiva drea de atuacdo (art. 87, paragrafo tnico, I, CF); e nos limites da
legalidade, sob pena de serem sustados pelo Congresso Nacional (art. 49,
V), quando exorbitem tal poder regulamentar. E, ademais, ii) quando pres-
creve que compete ao Ministro de Estado “expedir instrucdes para a execu-
cio das leis, decretos e regulamentos” (art. 84, paragrafo tnico, I, CF).

Decretos e Instrugdes Ministeriais, apenas estes, sdo 0s instrumentos
normativos de execucio legislativa admitidos. Assim, os “Decretos”, expedi-
dos pelo Presidente da Republica, acompanhados dos referendos dos Minis-
tros competentes, sujeitos ao controle posterior do Congresso Nacional; e as
“Instrugdes” (ministeriais) para a execugio das leis, decretos e regulamen-
tos”, formam o grupo dos tinicos instrumentos normativos previstos pela Cons-
tituigdo em favor da competéncia normativa do Poder Executivo, afora as
Medidas Provisérias e Leis Delegadas.

Os campos de atuacdes materiais de ambos os instrumentos assinala-
dos encontram-se bem definidos, sem qualquer possibilidade de inversoes.
Por exemplo, o art. 153, § 19, CE ao se referir, em sentido lato, ao Poder
Executivo, parece admitir que Decretos ou Instrucdes (ministeriais) possam
dispor a respeito das aliquotas dos impostos ali referidos; ainda mais pela
outorga de poderes conferida pelo inciso IV, do pardgrafo dnico, do art. 87,
CE para “praticar os atos pertinentes as atribuicdes que lhe forem outorga-
das ou delegadas pelo Presidente da Republica”. Presente o ato de outorga
de poderes, entdo, ndo haveria razdo para justificar a impossibilidade de que
tais aliquotas ndo pudessem ser veiculadas por instrug¢des ministeriais.

Entretanto, assim ndo pensamos. Postulamos o entendimento segundo
o qual sempre que a Constituicio se reporta ao Poder Executivo, em sentido
amplo, estd a exigir a edicdo de “Decretos”, porquanto devam ser editados
pelo Presidente, na regulamentagio das leis, e sempre passiveis de referendo
pelo Ministro da respectiva pasta competente; a Instrucdo (ministerial), ape-
sar de depender de ato do outorga de poderes, ndo se vé subjugada a um
controle prévio para sua edi¢do. Suplantaria a colaboragdo exigida para o
Decreto, contra a vontade constitucional, portanto, a Instrucdo ministerial
que dispusesse sobre aumento de aliquotas dos impostos relacionados pelo

art. 153, § 12, da CE

Grave, por conseguinte, é a utilizacio de “Instrucio Normativa”, edita-
da pelo Secretdrio da Receita Federal, no papel de veiculo regulamentar®
executivo de lei ou tratado internacional, a pretexto de autorizacio expressa
do inciso II, do pardgrafo tnico do art. 87, da CE in verbis: “Expedir instrugoes
para a execugao das leis, decretos e regulamentos”, por outorga de poderes do
Ministro da Fazenda, o que se evidencia como uma corruptela do anseio cons-
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titucional. Ou seja, ndo se poderia suplantar a mdtua colaboracio entre Pre-
sidente da Republica e Ministros, sob amparo de mera atribui¢do genérica de
poderes (inciso IV, do paragrafo tnico do art. 87, CF) por um dos Ministros de
Estado. E isso é mais evidente em se tratando de Convengio internacional,
cujas disposi¢des geralmente dependem de uma série de medidas para sua
execugdo no Ambito interno, passivel de regulamentagio.

Em apertada sintese, a Instru¢io Normativa (IN) nio participa dos
instrumentos normativos habilitados pela Constituicio para regulamentar
“leis” ou “tratados internacionais”; ausente de prévio Decreto ou Instrucéo
(ministerial) que regulamente a lei ou tratado, a Instru¢do Normativa é ato
normativo plenamente ilegitimo para determinar a aplicabilidade, no Ambi-
to interno, dos atos internacionais, a exemplo do Acordo de Valoracdo Adu-
aneira, bem como dos atos normativos dos 6rgaos responséveis pela sua apli-
cacio e emprego. Que sejam as “INs” aplicdveis na hip6tese de edi¢do do
competente Decreto Presidencial, disso ndo se cogita; mas que possam pre-
tender substituir a posicio e fungdo constitucional dos decretos, isso decerto
nio encontra nenhum amparo constitucional.

6 AS NORMAS COMPLEMENTARES NO DIREITO TRIBUTARIO
BRASILEIRO

Por fim, o CTN refere-se as chamadas “normas complementares”, no
art. 100, qualificando, como tais, todos os atos administrativos de
complementacio, no Ambito de execugdo, das leis, dos tratados e das con-
vengdes internacionais e dos decretos, a saber:

[ - 0s atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas;

I1 - as decisdes dos 6rgaos singulares ou coletivos de jurisdicao
administrativa, a que a lei atribua eficicia normativa;

[II - as praticas reiteradamente observadas pelas autoridades
administrativas;

IV - 0s convénios que entre si celebrem a Unifo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

Paragrafo tnico. A observAncia das normas referidas neste artigo

exclui a imposicdo de penalidades, a cobranca de juros de mora
e a atualizacdo do valor monetario da base de calculo do tributo.

Esses instrumentos normativos, denominados por Paulo de Barros Cat-
valho de instrumentos secunddrios de introducdo de normas, por nio terem ca-
rater inovador do ordenamento, operam exclusivamente em nivel de execu-
cdo de leis, tratados e decretos (mesmo que este carregue também essa fun-
cdo executiva). Contudo, nao se pode desconhecer o amplo espaco de deli-
beracdo no campo interpretativo que, em muitas ocasides, promove diversos
casos de conflituosidades na aplicacio da lei tributéria.
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Dentre as modalidades acima elencadas, a de maior dificuldade de
entendimento repousa sobre as chamadas prdticas reiteradamente observadas
pelas autoridades administrativas. A jurisprudéncia do ST] e o STE ao apreci-
ar tal matéria, demonstra firme convic¢do que o recolhimento de tributos
baseado no entendimento fazendario assim concebido, ndo implica o paga-
mento de multa ou juros, nas hipéteses de eventual mudanca de entendi-
mento ou mesmo de alteracdo do ato normativo publicado, porquanto agira,
o contribuinte, em coeréncia quanto ao entendimento reconhecido pela pro-
pria Fazenda Publica®.

Sabemos que a proibi¢do de wenire contra factum proprium foi sempre
utilizada no direito privado como medida de apreciacio moral e de boa-fé,
para impedir que uma parte exerga pretensos direitos contra outra em con-
tradigdo com condutas ou opinides assumidas anteriormente. Firmada uma
expectativa de confianca legitima, em virtude de comportamentos indicativos
de certa orientacio, ndo pode um sujeito, com surpresa, alterar seus prop0si-
tos para obter uma vantagem sobre a conduta esperada.

Tal reclamo de coeréncia, tanto mais, exige-se da Administracdo Pu-
blica, que nao pode aceitar o teor de um ato normativo em diversas situa-
cbes e a outras impor restricdes sem que incorra em contrariedade ao princi-
pio da moralidade administrativa, presente no art. 37 da nossa Constituicao,
como fundamento para qualquer espécie do agir administrativo, que nao se
basta com o formalismo da legalidade, mas que cobra eticidade e protecdo a
confianca legitima projetada nos cidadaos.

O mével dos valores que orientam o principio da confianca legitima visa
a resguardar os cidaddos contra incertezas juridicas, inopinadas mudangas
de entendimentos ou de interpretacdes administrativas. E no é recente no
Brasil a aplicacio da teoria da confianca legitima ou da protecdo contra o
venire contra factum proprium?® (nulli conceditur) em matéria tributdria, mes-
mo que nio se tenha quedado expresso o seu emprego. Vé-se, por exemplo,
no Recurso Extraordinario n. 62.252/SP, de 10.03.1969, quando o STF repe-
liu a legalidade em favor da moralidade, ndo admitindo alteracio do critério
de langamento, no mesmo exercicio, sobre tributo ja notificado e pago pelo
contribuinte.

Outra questdo delicada, ainda nesses dominios, diz respeito aos cha-
mados “atos interpretativos”, que a titulo de “esclarecer”, criam verdadeiras
hipoteses de incidéncias, inovando o sistema; ou mesmo o conflito entre atos
de distintas autoridades, como os que ocorrem entre decisdes de 6rgaos co-
legiais seguidos de atos declaratdrios, de nivel normativo, com entendimen-
to contrario ao que fora reconhecido pelos julgadores, em sentido favoravel
ao contribuinte. Pensamos que em favor da garantia do principio de confianca
legitima, também aqui, ndo ha como prosperar mudangas de entendimento
com pretensdes retroativas, mesmo que esta seja situagio perfeitamente dis-
tinta, porquanto se tenha tipico caso de conflito entre ato normativo e deci-
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sAo administrativa em caso concreto, que ndo gera efeito vinculante para a
Administragdo?’, a titulo de norma complementar, em virtude da auséncia
de carater normativo.

E nao se diga que para o deslinde desse tema aplicam-se as disposi-
coes do art. 106, CTN, segundo o qual “a lei aplica-se a ato ou fato preté-
rito: I - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, ex-
cluida a aplicagdo de penalidade & infracdo dos dispositivos interpretados
(...)”. E que aqui somente na hipétese de “lei” mais benigna ou de “lei”
expressamente interpretativa, pode-se falar em retroatividade das leis tribu-
tdrias, haja vista a auséncia de inovagio ao catélogo das situagoes tributaveis
ou de obrigacdo mais gravosa para os sujeitos destinatarios. Esse dispositivo
aplica-se unicamente a “lei”, e ndo a “legislacdo tributaria”. E assim, atos
administrativos normativos, a titulo de serem “interpretativos” (atos
declaratérios e congéneres), nao podem retroagir, modificando tratamen-
tos que tenham sido determinados em decisdes de 6rgaos colegiados de
jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficidcia normativa, nos casos
de praticas reiteradas da administracio ou quando a matéria tenha sido
objeto de convénios. Valerdo, como tais, para o futuro (ex nunc), nunca
para alcancar o passado (ex tunc).
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