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de um dos elementos dos quais o caos se compde, seria
fiatil. Um mundo caético, embora concebivel, é, portanto,
insuportavel. O espirito, em sua ‘vontade de poder’, recu-
sa-se a aceitd-lo.*3

Harmonizar, evitando desordem e caos: eis a sua fungio pri-

mordial das normas gerais. O que néo implica afirmar, todavia,
que essa € a sua Unica fungio, mas, apenas a precipua.

Adiante o tema sera desenvolvido mais acuradamente.

333

FLUSSER, Vilém, Lingua e realidade, cit., p. 31.

Capitulo V

Funcoes das Normas Gerais
e sua Plena
Compatibilidade com a
Constituigdo Federal
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5.1. FUNCAO PRIMARIA

Como foi explanado rapidamente no capitulo anterior, a for-
ma como este trabalho ird se desenvolver pretende absorver aquilo
que de melhor foi produzido por “monotémicos” e “tricotémicos”.
Nio que se vislumbre uma tentativa de conciliagdo entre eles, mas
objetiva-se um aproveitamento de seus pontos que se nos afigura-
ram como mais importantes, sob a Stica que aqui se oferece.

Entretanto, inicia-se a apresenta¢do da proposta com a de-
monstragio da existéncia de uma funciio que parece ser capital
para a adequada andlise das normas gerais.

Nessa rota, antes de qualquer outro fim que se pretenda dar 3
norma geral em matéria tributéria, entendemos que essa espécie nor-
mativa se configura como instrumento necessario i organizagio do
sistema, por pretender, em regra, lhe dar racionalidade, coesdo, uni-
jforrmdade e harmonia®*, almejando, assim, evitar que se instaure a
Incerteza nas relagGes tributdrias. Visa servir de parimetro, de cali-
brador dos eventuais desvios que a Federagio possa sofrer’®™. Esse é o
fim primordial das normas gerais**S. Diz Humberto Avila:

As normas gerais nao sio apenas iIlStI'U.mCIltOS para de-

limitar as competéncias dos entes no sistema federativo,

334 Eic:q Fons_eca Reis explica que “(...) a funcdo de padronizacao, harmonizacao
e umformlzac.io das normas gerais da tributacio sofre a influéncia do Estado
ng?crético de Direito. Afinal, se as metas do Estado Demacratico de Direito
ob]et_wam construir uma sociedade livre, justa e solidéria, ndo se pode perder
de vista que tal objetivo passa, necessariamente, pela diminuicio das desi-
guafda_des regionais, pela dignidade da pessoa humana, pelo desenvolvimen-
to nacional, pela funcio social da empresa e da propriedade, pela igualdade
de condiges, etc., objetivos e fundamentos do Estado Democrético de Direi-
to. Ndo ha como negar a influéncia de tais fundamentos e objetivos no
Ffederallsmo brasileiro e, via de conseqiiéncia no Direito Tributirio, em espe-
cial, nas normas gerais de direito tributério, porquanto estas devem buscar a
h_arrnc‘)l'!|za<;éo dos conceitos juridico-tributarios, a uniformizag¢ao das normas
tributérias, com vista 2 igualdade material, 4 dignidade da pessoa humana, a
dfmmuu;éo das desigualdades regionais, etc.” (Federalismo fiscal cornpeti;n-
Cla concorrente e normas gerais de direito tributario, cit., p. 154-155).

335 CARVALHO, Cristiano, Teoria do sistema jurfdico: direito, economia, tributa-
¢do, cit,, p. 324, ‘

336 Inspiradamente, Vera Damiani pretende demonstrar a importancia das normas
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mas também mecanismo para garantir racionalidade, do
ponto de vista legislativo, e seguranca juridica, do ponto

de vista dos interesses dos contribuintes.?*’

E 6bvio que o citado clima de incerteza deve ser erradica-
do do ordenamento juridico. Em diversos casos, é necessirio
muito mais que a simples garantia da legalidade (que assegu-
ra, a0 menos, a positividade do direito) para que se tenha se-
guranga juridica, em fun¢io da liberdade que € dada ao
legislador em muitas 4reas. Assim, a despeito da existéncia da
regra da legalidade, ¢ comum haver inseguranca juridica em
fungio da facilidade com que os contetidos normativos podem
ser alterados pelo legislador ordindrio. Em razdo disso é que,
por exemplo, existe no direito tributirio a regra da anteriori-
dade. E é também por isso que existem as normas gerais em
matéria tributdria: além da necessidade de se observar a legali-
dade, nos casos em que houver legislagio complementar para
determinado tributo, as regras ali postas devem ser obedecidas
pelo ente politico competente para sua instituigio.

De acordo com Glauco Salomio Leite, a Constitui¢io é “um
referencial para a promocgio de uma relativa unidade normativa
no sistema juridico, na medida em que a interpretagio das leis em
geral deve caminhar para onde ela aponta. Em suma, a Constitui-
¢do se apresenta como um elemento uniformizador do ordena-

gerais com o seguinte exemplo: “Suponhamos que o Senhor do Universo, na
organizagao da grande nebulosa inicial, ndo tivesse adequado espfrito de
ordem e disciplina. E que deixasse os atomos, os séis, as constelacdes, parti-
cularmente a de Hércules, comporem-se liviemente, cada qual formando a
propria forca de interagdo a sua vontade. Uma tal solucao significaria o
prosseguimento do caos na nebulosa, ou trabalho que duraria mithées de
anos para ser ultimado. Mas o Senhor do Universo, com seu génio criador, viu
que isso seria desastroso. E entdo organizou segundo poucas ‘normas gerais’,
para comandé-lo harmoniosamente e com simplicidade maxima: os eléctrons
giram em torno do nicleo do 4tomo, os planetas em torno dos sdis, os sbis
formam constelacGes que giram em torno da constelagdo de Hércules. S6 por
isso ha ordem e beleza no Universo”.(DAMIANI, Vera Maria Aratjo. Normas
gerais de direito tributario. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, Revista dos
Tribunais, v. 6, n. 19-20, p. 31, jan./jun. 1982).
337 AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributdrio, cit., p. 265.
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mento juridico”™. Analogamente, as normas gerais se prestam
20 mesmo escopo, mas com relagio ao subsistema tributdrio. A
criagdo, interpretagdo e aplicagdo das normas tributdrias ndo pode
se dar, em tltima andlise, sem que se observem suas prescrigoes.
Recentemente, Paulo de Barros Carvalho afirmou:

Posso resumir, para dizer que o constituinte elegeu a le-
gislagio complementar como o veiculo apto a pormenori-
zar, de forma cuidadosa, as vérias outorgas de competén-
cia atribuidas as pessoas politicas, compatibilizando os
interesses locais, regionais e federais, debaixo da discipli-
na unitdria, verdadeiro corpo de regras de Ambito nacio-
nal, sempre que os elevados valores do Texto Supremo

estiverem em jogo®*(destacamos).

Portanto, as normas gerais existem no ordenamento para que
uma série de assuntos que dizem respeito a todos os entes politi-
cos sejam estabelecidos e prescritos de forma coesa, tendo sempre
em mira a uniformidade®*na produgio e aplicagdo normativa.
Nessa senda, Alice Gonzalez Borges acentua:

(...) sio normas gerais aquelas que, por alguma razao,
convém ao interesse publico sejam tratadas por igual,
entre todas as ordens da Federacdo, para que sejam
devidamente instrumentalizados e viabilizados os prin-

cipios constitucionais com que tém pertinéncia. A bem

338 LEITE, Glauco Salomzo. Samula vinculante e jurisdi¢do constitucional brasi-
leira. 2007. 221 p. Dissertagio (Mestrado em Direito) - Pontificia Universida-
de Catolica de Szo Paulo (PUC/SP), Sdo Paulo, 2007. p. 75.

339 CARVALHO, Paulo de Barros. Marketing de incentivo e seus aspectos fributd-
rios. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, Malheiros, n. 96, p. 39, 2007.

340 “Ora, o federalismo cooperativo vé na necessidade de uniformizagéo de certos
interesses um ponto basico da colaboragdo. Assim, toda matéria que extravase
o interesse circunscrito de uma unidade (estadual, em face da Unido; munici-
pal, em face do Estado) ou porque é comum (todos tém o mesmo interesse) ou
porque envolve tipologias, conceituagdes que, se particularizadas num dmbi-
to auténomo, engendrariam conflitos ou dificuldades no intercdmbio nacio-
nal, constitui matéria de norma geral” (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio,

Normas gerais e competéncia concorrente: uma exegese do artigo 24 da Cons-
tituigdo Federal, cit., p. 19).
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da ordem harménica que deve manter coesos 0s entes
federados, evitam-se, desse modo, atritos, colidéncias,

discriminacoes, de possivel e facil ocorréncia.*"!

Percebe-se do exposto que o ato do legislador constituinte
origindrio, em conferir competéncia para a Unido instituir nor-
mas gerais, se configura como uma autorizagdo para que esse ente
politico realize uma “atividade coordenadora”, na feliz constata-
¢io de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello®®.

5.1.1. A AMBIGUIDADE DA EXPRESSAO “NORMAS GERAIS” E OS
SEUS POSSIVEIS DESTINATARIOS

Mas com que significado deve ser compreendida a expres-
sio “normas gerais’? So gerais no sentido de multiplicidade de
destinatarios, ou em fungio de seu contetido “geral”? De fato, hd
ambigiiidade na expressao.

Parece evidente que as normas gerais podem ser encaradas de
acordo com a primeira acepgao, vale dizer, pela existéncia de virios
destinatirios*, pois elas sdo dirigidas as pessoas politicas de direi-
to publico interno. Adiante serd visto que essa generalidade pode
estar presente quando a norma se voltar para odos os entes politi-
cos, ou apenas para uma das esferas de governo (s6 para os Estados
ou s6 para os Municipios) que, por serem conjuntos com mais de
um elemento, ensejam a edigdo de normas “gerais’”.

341 BORGES, Alice Gonzalez, Normas gerais no estatuto de licitagdes e contratos
administrativos, cit., p. 26.

342 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Natureza juridica do Estado federal.
S3o Paulo: Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, 1948. p. 78.

343 £ o que diz Sacha Calmon Navarro Coélho: “As normas gerais de dirgito
tributario veiculadas pelas leis complementares sao eficazes em todo o territo-
rio nacional, acompanhando o ambito de validade espacial destas, e se ende-
recam aos legisladores das trés ordens de governo da Federacdo, em verdade,
seus destinatarios. A norma geral articula o sistema tributario da Constituicdo
as legislagoes fiscais das pessoas politicas (ordens juridicas parciais). Sdo
normas sobre como fazer normas em sede de tributacao” (Comentdrios a
Constituicdo de 1988: sistema tributario, cit., p. 109):
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"Todavia, a expressdo “normas gerais” também diz respeito a
generalidade da propria matéria veiculada. O contetdo das nor-
mas gerais — justamente por ser no mais das vezes destinadas a
virios entes — nao tem como ser especifico, singular. Para ser “ge-
ral”, € invidvel que a norma seja substancialmente especifica, mes-
mo quando destinada a multiplas pessoas: a generalidade dos
destinatdrios implica a generalidade dos contetidos.

Posteriormente, observar-se-4 que existem normas gerais
voltadas somente para a Uniio. Aqui, portanto, nao hd plura-
lidade de destinatérios e a norma geral nio desempenha fun-
¢a0 harmonizadora, mas simplesmente delimitadora, conforme
se explicard em seguida.

Assim, nem sempre a norma é geral pelo fato de ser en-
derecada a mais de um ente politico. Mesmo sem pluralidade
de destinatirios, a norma pode ser geral. Nesse caso, o & por
seu préprio contetdo,

Note-se que, independentemente de a norma geral ser pres-
crita ou ndo a uma pluralidade de sujeitos dotados de capacidade
legiferante, o seu conteido devers ser tal que nio diga respeito
somente a uma esfera politica em particular. Isso ndo se di nas
normas gerais voltadas especificamente para os impostos da Unido.
Apesar de ser enderecada 4 Unido, sua edigdo gera reflexos no Am-
bito das outras pessoas politicas, eis que sdo dirigidas a zonas de
potenciais conflitos entre os entes: as normas gerais fazem com que
a Unido ndo transborde o seu campo Impositivo constitucional-
mente outorgado e, desta forma, nio invada competéncia alheia.
Trata-se de norma geral imediatamente dirigida 2 Unigo, e media-
tamente a Estados ou Municipios, a depender do caso. E uma nor-
ma mediatamente nio-especifica e, portanto, mediatamente geral.

344 “Assim, em principio, do ponto de vista légico, quando o texto constitucional
atribui & Uniao competéncia para legislar sobre ‘normas gerais’, a linguagem
constitucional pode estar tratando de normas gerais pelo conteldo, ou de
normas universais, isto é, gerais pelo destinatario (...)." (FERRAZ JUNIOR,
Tercio Sampaio, Normas gerais e competéncia concorrente: uma exegese do
artigo 24 da Constituigio Federal, cit., p. 18).
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Vé-se, assim, que pode haver normas gerais sem multiplici-
dade de destinatirios. Contudo, sem generalidade de conteddo
(mesmo mediata), nio hi que se falar em norma geral.

Por esta razfio, as normas gerais nada mais sio que enunciados
prescritivos de cardter geral, emitidas pela Unifo e destinadas is or-
dens parciais (ou todas conjuntamente ou apenas para uma das esfe-
ras de governo especificamente), para que estas, ao legislarem sobre o
direito tributdrio®”, o facam de forma unificada, ndo-dissonante,

Com o mesmo raciocinio, assevera Misabel Abreu Machado
Derzi:

Nos Estados unitirios, a expressio normas gerais ganha
apenas a conotagio imprecisa de norma abrangente ou
de principio e diretriz. J4 nos Estados federativos, as nor-
mas gerais versam sobre matéria que, originariamente, é
de competéncia também de Estados-membros e Muni-
cipios, padronizando a normatividade do contetdo a ser
desenvolvido pela legislagio ordindria desses entes esta-
tais e da prépria Unido e tornando de suma relevincia a
dificil tarefa de tragar-lhes os lindes. 3%

Assim, para que o direito tributdrio seja criado de maneira
uniforme em todas as esferas, ¢ imperativo que sejam expedidas
as normas gerais. E o que acontece no caso daquelas previstas pelo
artigo 146, 111, “b” da Constituicdo Federal, onde hi determina-

345 Eis aj, alias, mais uma importante observagao. Por se destinarem ao legislador e
aos agenles competentes para introducdo de normas individuais e concretas no
direito posto (aplicadores), as normas gerais 530 0 que se costuma chamar de
“normas de estrutura”, e nao “normas de comportamento”. A licio de Paulo de
Barros Carvalho confirma essa assertiva: “Os te6ricos gerais do direito costumam
discernir as regras juridicas em dois grandes grupos: normas de comportamento
e normas de estrutura. As primeiras estao diretamente voltadas para a conduta
das pessoas, nas relagoes de intersubjetividade; as de estrutura ou de organiza-
ao dirigem-se igualmente para as condutas interpessoais, tendo por objeto,
porém, os comportamentos relacionados a producao de novas unidades dedntico-
juridicas, motivo pelo qual dispaem sobre orgaos, procedimentos e estatuem de
que modo as regras devem ser criadas, transformadas oy expulsas do sistema,”
(CARVALHO, Paule de Barros, Curso de direito tributdrio, cit., p. 145-146).

346 DERZI, Misabel Abreu Machado. Notas. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes cons-
titucionais ao poder de tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 107-108.




180 - Let COMPLEMENTAR TRIBUTARIA

¢d0 para que tais regras tratem de obrigagdo, langamento, crédito,
prescrigdo € decadéncia tributdrios. Sio matérias da parte geral do
direito tributdrio e que precisam®¥ ser veiculadas de forma a nio
gerar disparidades dentro do sistema. Repita-se: essas normas ge-
rais se voltam para fodas as esferas de governo.

Para Eurico Marcos Diniz de Santi:

As normas gerais de direito tributirio sio sobrenormas
que, dirigidas & Unido, Estados, Municipios e Distrito Fe-
deral, visam 2 realizagio das fungbes certeza e seguranga
do direito, estabelecendo a uniformidade do Sistema Tri-
butirio Nacional, em consonéncia com principios e limi-
tes impostos pela Constituicdo Federal. Como diz Lucia
Valle Figueiredo, a “norma geral, se corretamente dentro
de seu campo de abrangéncia, ao contririo do que se
pode dizer em matéria de invasio de competéncias fede-
rativas, é sobretudo fator de seguranga e certeza juridicas,
portanto, tendem a igualdade e certeza da aplicagdo uni-
forme de dados principios”.>*® (destacamos).

Mas existem normas gerais que ndo tém como destinatirios
todas as ordens parciais — Unido, Estados, Distrito Federal e Munici-
pios. Algumas delas sdo “gerais” ndo por essa razio, mas pelo fato de
serem veiculadas com o fito de estabelecer um equilibrio na produ-
¢do e aplicagdo das normas tributirias referentes a apenas uma das

347  No julgamento do RESP n. 153.105/SP (rel. Min. Demécrito Reinaldo — DJU
19.10.1998), o Ministro josé Delgado afirmou a enome importancia das normas
gerais no direito tributario brasileiro, referindo-se tanto & alinea “a”, quanto a “b”
do artigo 146, lll da Constituicdo Federal. Qualifica-a como uma norma necess3-
ria. Até ai, nada a opor, por tudo aguilo que se estd a expor. Todavia, em seguida,
0 ministro afirma que “tributo institu/de ou modificado sem provisio de lei
complementar, é tributo inconstitucional”. Ousamos discordar do renomado
publicista, justamente em razao do disposto no artigo 24, paragrafo 3 da Cons-
tituicao Federal: “Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerio
a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades”. Em sintese:
a existéncia de lei complementar veiculadora de normas gerais é imprescindivel 2
boa organizagdo do sistema, mas sua auséncia ndo pode suprimir a possibilidade
de exercicio da competéncia tributdria por parte das pessoas politicas.

348 SANTI, Eurico Marcos Diniz de, Decadéncia e prescricdo no direito tributdrio,
cit., p. 87.
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ordens parciais. Sio gerais porque devem ser observadas ou por todos
o0s Municipios, por todos os Estados, ou simplesmente pela Unigo.

-

E o que ocorre quando sio editadas normas gerais sobre um
determinado imposto, como o ISS. As normas gerais veiculadas na
Lei Complementar n. 116/2003 nio se voltam para todas as pessoas
politicas simultaneamente, mas para todos os Municipios. Essa lei
traz normas gerais nesse sentido. Em alguns casos ~ mais notada-
mente na lista anexa —, h4 prescri¢ées que afetam as outras entidades
tributantes, pois, como se vers, tém o condio de evitar que conflitos
de competéncia advenham entre os Municipios (efetivos destinatari-
os dessa norma geral), Estados, Distrito Federal e Uniso.

O mesmo raciocinio ¢ vilido para a Lei Complementar n. 87/
96 (que regulamenta o ICMS e tem como destinatarios todos os
Estados da Federagio) e para o Cédigo Tributirio Nacional, quan-
do emite normas gerais sobre IPTU ou ITR, por exemplo.

Anote-se, por oportuno, que o Cédigo Tributirio Nacio-
nal (Lei n. 5.172/66) foi recepcionado®® por nosso ordena-
mento juridico com o status de lei complementar®*, por
expressa determinagio do artigo 34, parigrafo 5° do Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitérias. E esse diploma le-

349  “E licdo da doutrina que o Texto Constitucional novo recepciona as normas
anteriores (principio da recepgao) quando o possivel antagonismo existente se
limita aos seus aspectos formais. E, na verdade, quer-nos parecer que nem poderia
ser diferente. O que importa para a nova Constituicdo & a adequagao das leis
anteriores com seus preceitos substanciais, ndo sendo em nada relevante o saber
se como, no passado, se chegou a elaboracio da regra. £ curial que, no futuro,
isto &, depois da entrada em vigor da Constituicdo, os preceitos formais e substan-
ciais sao igualmente importantes para caracterizar a inconstitucionalidade ()
Dentro dessa linha de raciocinio, afigura-se clara a conclusio de que a lej ordina-
ria que discipline matéria, no momento, reservada 3 lei complementar continua
vigente. A questdo que agora se poe é a seguinte: ter-se-ia transmudado em lei
complementar? A resposta ha de ser negativa porque a Constituigio ndo tem o
condao de mudar a natureza das normas anteriores, a menos que expressamente
estatufsse nesse sentido. Além do mais, a qualificacio como lei complementar
depende da satisfagio de requisitos formais, inclusive a insercdo, com a respecti-
va numeragao, no rol das normas dessa natureza. Nao ha negar-se, no entanto,
que a sua eficicia acaba por comparar-se 3 lei complementar, visto que, doravante,
56 por lei dessa natureza poders ser alterada.” (BASTOS, Celso Ribejro, Do estudo
da inconstitucionalidade no campo especifico da lei complementar, cit., p. 57).

350 Ver: 5T) - RESP n. 625,193/RO, DJU, de 21.03.1995.
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gal € veiculador de grande parte das normas gerais de direito
tributdrio em vigor atualmente.

Em sintese: a0 imporem um padrio normativo, as normas
gerais fazem com que a criacio e aplicacio do direito tributirio
seja feita de forma isénoma em todas as esferas, funcionando,
inclusive, como uma garantia “do pagador de tributos, que na
Federagdo pode livremente viajar ou alterar seu domicilio, 4 luz
dos mesmos principios gerais que regem o sistema”!,

5.2. BREVE NOTICIA SOBRE A FUNCAO SECUNDARIA DAS
NORMAS GERAIS EM MATERIA TRIBUTARIA

Com efeito, diante da anilise que ora se faz, ndo parece oportu-
no falar que as normas gerais serdo expedidas para dispor sobre con-
flitos de competéncia ou para regular as limitagGes constitucionais a0
poder de tributar. Nao. As normas gerais servem, antes de tudo, para
dar racionalidade e equilibrio a0 sistema normativo-tributdrio, pres-
tigiando valores como seguranga® e certeza do direito®, E nada

351 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva, Comentirios 4 Cons-
tituicdo do Brasil, cit., v. 6,1, p. 75.

352 Alids, a nogao de seguranca juridica se configura como um elemento indispen-
sdvel para a adequada conceituagao do préprio direito {assim como a justica,
no sentido de igualdade, também o ¢é), E o que diz Diva Malerbi: “Entretanto,
como o direito ndo poderia ficar sujeito ao puro arbitrio das diferentes ideolo-
gias existentes, tornou-se necessirio colocar a ordem soclal acima dessa diversi-
dade de opinides, nascendo assim o terceira elemento essencial ao conceito de
direito, que vem a ser a idéia de seguranca e que corresponde ao seu momento
mais positive, visando torni-lo certo e estavel (...). Seguranca, neste sentido
essencial, quer dizer condicio de paz social, devendo o direito servir-lhe de
instrumento (...) uma vez positivado (...) lorna-se autosuficiente, ficando sua
existéncia entregue a certeza e i estabilidade de suas leis” (MALERBI, Diva
Prestes Marcondes. Seguranca Juridica e tributacdn. 1992, 275 p- Tese (Douto-
rado em Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Sio Paulo (PUC/SP), Sao
Paulo, 1992, p. 30-31). No mesmo sentido, ver: RAMOS, Ana Amélia Pereira
Tormin. O exercicio das competéncias tributarias: diretrizes constitucionais e
semidtica. 2007. 219 p. Dissertacao (Mestrado em Direito) - Pontificia Univer-
sidade Catélica de Sio Paulo (PUC/SP), Sao Paulo, 2007. p. 49.

353 Certeza do direito que ¢ justamente uma das facetas da seguranca juridica, e
tem a ver com a nogio de previsibilidade. O tema sera correlacionado com as
normas gerais de direito tributario ao longo do trabalho, e especialmente no
altimo capitulo.
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mais adequado que isso se dé através da lei complementar que, como
J4 se asseverou, tem aptiddo para veicular legislagio nacional voltada &
determinagio de diretrizes para todas as pessoas politicas.

A disposigio sobre conflitos de competéncia e regulamenta-
¢ao das limitagGes constitucionais ao poder de tributar, como ve-
remos nos capitulos subseqiientes, sio funcdes secunddrias de
algumas normas gerais. Frise-se: nem fodas as normas gerais fém
Jungao secunddria, como, por exemplo, as previstas no artigo 146,
I11, “b” da Constitui¢io (obrigagio, langamento, crédito, prescri-
¢do e decadéncia tributdrios) e que sdo as que se destinam simul-
taneamente a todos os entes federados.

Esse parece ser o ponto crucial para o correto tratamento da
matéria. Cré-se que, partindo dessa premissa, € possivel a cons-
trugdo de uma exegese alternativa ao disposto no artigo 146 da
Constitui¢ido Federal.

5.3. RETORNANDO A FUNCAO PRIMARIA DA NORMA GERAL:
“HARMONIZACAO” E “DELIMITACAO” COMO SUAS
FACETAS POSSIVEIS

Quando normas gerais sio emitidas para Estados ¢ Muni-
cipios, sua fungio principal serd a de harmonizar>*a atividade
legislativa desses entes, tanto se se tratar de normas gerais refe-
rentes 4 parte geral do direito tributdrio (oportunidade na qual
a Unido também € destinatdria) quanto se forem dirigidas a um
imposto especifico. L4, a norma geral terd somente funcio pri-
mdria, de simples unificagdo. J4, nessa tltima hipétese, 2 padro-
nizacdo referente a um imposto implica em delimitagdo de um

354 Ao falar sobre as fungdes das normas gerais, referindo-se ao artigo 146 da
Constituicao Federal, Daniel Monteiro Peixoto reconheceu que “ha t:ambém
um papel harmonizador previsto nas situacées expressamente descritas em
seu inciso IlI" (Responsabilidade dos sécios e administradores em matéria
tributaria, cit., p. 118).
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dos critérios da regra-matriz de incidéncia, fazendo com que
conflitos de competéncia sejam evitados (fun¢io secunddria),
pois a delimitagio limita a atuagio impositiva.

Assim, no que se refere aos Estados e Municipios, a norma
geral pode: a) ter fun¢do meramente harmonizadora, sem evitar
conflitos de competéncia; e b) ter fungdo harmonizadora e, ao
mesmo tempo, delimitadora do espago de atuagio tributdria do ente
politico, evitando invasio em competéncia alheia®. Nesse tltimo
caso, ambas sio elementos de uma mesma fungdo (a priméria),
pois a harmonizagéo diz respeito a delimitagio de um dos critéri-
os da regra-matriz (harmoniza-se esse critério). E quando isso
ocorre, estd presente a fun¢do secunddria da norma geral, pois hd
prevengio de conflitos de competéncia.

No que tange 4s normas gerais voltadas especificamente
para a Unido (que é um dos casos do art. 146, III, “a” da CF),
inexiste qualquer harmonizagio a se implementar, restringin-
do-se sua atuagio aquilo que denominamos fungio delimitado-
ra. Das normas gerais dirigidas a4 Unifio, a harmonizagio opera
apenas nas hipéteses referentes a parte geral do direito tributa-
rio, em que aquele ente é destinatirio juntamente com Estados
e Municipios, ou seja, em casos como os do artigo 146, II1, “b”
da Constitui¢do Federal. Voltaremos 2 questio no item 7.2.5.1.

De qualquer maneira, diante da previsio de competéncia
concorrente em matéria tributdria, opera-se uma “centralizacio
normativa, ainda que no ambito restrito das normas gerais”, como
ressalta Fernanda Dias Menezes de Almeida®?, o que leva a
uma inevitdvel uniformizagio no tratamento de certas matérias.
Em seguida, obtempera Diogo de Figueiredo M. Neto que “essa

355 Uma nota importante: em qualquer dos casos (harmonizagao pura e simples ou
harmonizagdo com delimitagao do campo de atuagio tributéria), a norma geral
semypre carregara consigo uma importante caracteristica, que é a de funcionar
como Jimite a atuacdo das ordens parciais. Nessa direcio, ver: GAMA, Tacio
Lacerda, Contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico, cit., p. 192.

356 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de, A reparticdo de competéncias na Cons-
tituicao brasileira de 1988, cit., p. 146.
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atividade homogeneizadora se justifica 4 medida que a excessiva
diversificagio normativa prejudique o conjunto do pais, dai ter
sido adotada em intimeros Estados federativos™s’. Adiante, o
autor expde seu entendimento acerca do conceito de normas
gerais, que deve ser acatado em parte, com as devidas adaptagoes
e cautelas, principalmente quando fala em “declaragées princi-
piolégicas” e por ndo contemplar a possibilidade das normas
gerais voltadas especificamente para a Unido:

Normas gerais sio declaracdes principiolégicas que cabe
a Unido editar, no uso de sua competéncia concorrente
limitada, restrita ao estabelecimento de diretrizes nacio-
nais sobre certos assuntos, que deverdo ser respeitadas
pelos Estados-membros na feitura de suas legislagses,
através de normas especificas e particularizantes que as
detalhardo, de modo que possam ser aplicadas, direta e
imediatamente, &s relagdes e situacées concretas a que se
destinam, em seus respectivos ambitos politicos.>*®

E complementa Alice Gonzalez Borges:

Em suma, a norma geral deve conter-se no minimo indis-
pensdavel ao cumprimento dos preceitos constitucionalis,
ou a garantia desse cumprimento, deixando o necessirio
€spago para que, por sua vez, surjam normas locais que
diretamente apliquem seus comandos, sem desrespeiti-
los (...). Sdo normas gerais diretrizes para legislar, coman-
dos dirigidos para o legislador local, para que este as te-
nha como orientagio, no exercicio de sua competéncia
inafastvel. Normas que detalhem, minudenciem, todos
os aspectos de uma questio, nada deixando a imagina-
¢do do legislador local para que crie direito, atendendo as

suas peculiaridades, as exigéncias diversificada pelos

357 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Competéncia concorrente limitada: o
problema da conceituacdo das normas gerais, cit., p. 158.
358 Ibidem, p. 159,
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muiltiplos interesses publicos a atender, no uso de sua
competéncia constitucional, seguramente 740 sdo normas
gerais.” (destaques no original).

De toda sorte, seja harmonizando, seja delimitando®®, em
quaisquer dessas hipoteses, a norma geral desempenhari a fungio
apontada por Souto Maior Borges, que ¢ a de regular a legalida-
de, mas ndo “sobre a legalidade tributiria foda, porque a norma
geral deve conviver com as normas tributirias editadas pelas pes-
soas constitucionais”3¢,

Ousa-se discordar do mestre em um tnico detalhe, justamente
quando assevera que essa aptiddo de regular a legalidade seja a ni-
ca fungio da norma geral®2, De fato, a harmonizagio e a delimita-
¢do podem ser reduzidas a essa fungio, pois ambas funcionam
efetivamente como limite 2 legalidade. Ou seja, a fungdo primaria
da norma geral pode ser tida — genericamente — como sendo a de
dispor sobre a legalidade; mas isso se operaria nas formas j4 anun-
ciadas: harmonizagio em alguns casos, e delimitago em outros.

"Todavia, conforme j4 se anunciou e de acordo com a exposi-
¢ao que se empreenderd adiante com mais vagar, a norma geral
ndo se reduz necessariamente 4 funcio primiria, sendo dotada,
em alguns casos, de fun¢des secundirias, motivo pelo qual enten-
demos nio proceder a afirmacio de que a Unica funcio da norma
geral € dispor sobre a legalidade.

359 BORGES, Alice Gonzalez, Normas gerais no estatuto de licitacGes e contratos
administrativos, cit., p. 46.

360 O fato € que, apesar de haver empreendido definicdo pela negativa, Carvalho
Pinto ndo deixava de ter razio: “(...) a) nio s3o normas gerais as que objetivem
especialmente uma ou algumas dentre varias pessoas congéneres de direito pabli-
€o, participantes de determinadas relagges juridicas; b) ndo sfo normas gerais as
que visem, particularizadamente, determinadas situacdes ou institutos juridicos,
com exclusdo de outros, da mesma condicio ou espécie; ¢) nao sdo normas gerais
as que se afastem dos aspectos fundamentais ou basicos, descendo a pormenores
ou detalhes.” (CARVALHO PINTO, Carlo Alberto Alves de. Normas gerais de
direito financeiro, Sio Paulo: Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, 1949, p. 24).

361 BORGES, José Souto Maior. Normas gerais de direito tributario, inovacaes do
seu regime na Constituicdo de 1988, cit., p. 70.

362 Ibidem, mesma pagina.
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5.4. DA ADEQUACAO DA PROPOSTA HERMENEUTICA
APRESENTADA DIANTE DOS PRINCIPIOS FEDERATIVO E DA
AUTONOMIA DOS ENTES

Estabeleceram-se os contetdos funcionais — primdrio e
secunddrio —das normas gerais em matéria tributaria. Confor-
me aludido, essa proposta guarda consonincia com principios
importantes dentro do direito brasileiro, como seguranca juri-
dica e isonomia. Prestigia, de um lado, a funcdo-certeza, além
de uma outra faceta da fungio-igualdade, pois gera tratamen-
to isondmico entre os contribuintes, por mais que conceda a
Unido poderes ndo conferidos aos outros entes.

E possivel que essa posicio gere as mesmas criticas que fo-
ram enderecadas aos tricotémicos, especialmente no que diz res-
peito 4 afronta dos principios federativo e da autonomia dos
Estados e Municipios.

Acredita-se, contudo, que a proposta estd a salvo daquelas
objegdes, pois determina a funcdo das normas gerais, ndo deixando
margem para que se pretenda qualifici-la como agressiva aos prin-
cipios da Federagio e da autonomia dos entes estaduais e munici-
pais. E com isso ndo se estd dizendo que os dicotdmicos nio tém
razao em suas ponderagdes relativas A perspectiva tricotbmica que,
afinal, ndo esclarece devidamente o conteddo das normas gerais.

Ora, se cabe as normas gerais a funcdo de prescrever enunciados
globais, que devem ser obedecidos pelas ordens parciais, a fim de que
o direito tributdrio seja produzido de maneira uniforme em todo o
territorio nacional, ndo se vislumbra qualquer possibilidade de argiii-
¢o de inconstitucionalidade por afronta aos principios citados acima
(mesmo nio servindo as normas gerais, necessariamente, para dirimir
conflitos de competéncia ou dispor sobre as limitacbes constitucio-
nais a0 poder de tributar, como pretende a teoria dicotomica)'®®,

363 E de se notar que mesmo nio admitindo que as normas gerais devem necessa-
riamente ser editadas para dispor sobre conflitos de competéncia, ou para
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O que ocorre nio ¢ uma exclusio da competéncia impositiva
das pessoas politicas. Suas autonomias continuam plenas e o pacto
federativo intacto®*, uma vez que as competéncias permanecem
inalteradas. Inalteradas, porém limitadas, repita-se, por enunciado
normativo de cunho nacional. A mera limitagdo do exercicio das
competéncias ndo configura nenhuma das inconstitucionalidades
aventadas, desde que nio haja supressio delas. A norma geral vai
servir, assim, como uma baliza dentro da qual a competéncia tribu-
tdria das pessoas politicas pode ser exercida, nao sendo por outra
razdo que Raul Machado Horta j disse que “a lei de normas gerais
deve ser uma lei de quadro, uma moldura legislativa”6®,

Entre os ardorosos defensores da teoria dicotémica, é cor-
riqueiro o caso da lista de servigos (hoje anexa a LC n. 116/
2003) ser utilizada como exemplo de evidente afronta i Fede-
ragdo e a autonomia dos Municipios, porque a Unido poderia,
em tese, editar uma lista com pouquissimos servigos tributdveis,
ou mesmo nenhum. Alegam que essa possibilidade faz da com-
peténcia da Unifio para emitir normas gerais malversadora de
tais principios. Antes de qualquer coisa, deve-sc atentar para o
detalhe de que o exemplo utilizado ¢ extremo. Efetivamente, se
1sso ocorresse, o Judicidrio poderia ser acionado para Corrigir o
vicio (mandado de injungio ou declaracio de inconstitucionali-
dade, por exemplo). Nio se trata de uma afronta pelo simples

regular as limitaces constitucionais ao poder de tributar, isso nao faz com
que o seu conceito fique esvaziado, em razio da ja exposta fungao primordial
que elas exercem em nosso sistema.

364 “Ainda dentre os tributaristas, lembrando Ceraldo Ataliba, para quem a facul-
dade de expedir normas gerais pela Unifo & excepcional e balizada pelos
principios do sistema, ndo podendo restringir o principio democrético, ou o
federal, ou o da autonomia municipal, ou o da independéncia dos poderes.
Restringindo-lhes o espaco, a nosso ver sem respaldo no direito constitucio-
nal positivo brasileiro, entende o citado autor que as normas gerais s& cabem
nas dreas de atrito entre as unidades federadas, onde houver lacunas constitu-
cionais insuscetiveis de preenchimento por qualquer das ordens parciais iso-
ladamente.” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de, A reparticio de compe-
éncias na Constituicdo brasileira de 1988, cit., p. 148 - destacamos),

365 HORTA, Raul Machado. Fstudos de direito constitucional, Belo Horizonte:
Del Rey, 1995. p. 405.
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fato de haver a dita competéncia. A afronta pode surgir em ra-
730 da maneira como essa competéncia € exercida. Acontece que o
ataque a diversos principios e regras pode advir do exerc1jcic.) de
qualquer competéncia, desde que manipulada fora do§ limites
constitucionais ou legais. Da mesma forma que a Unido pqde
atingir os decantados principios, qualquer outra pessoa I.)Oli?;a
o pode fazer, com relagdo a outros pardmetros normativos™.
Trata-se de excesso no exercicio da competéncia constitucionalmen-
te outorgada, passivel de correcdo pelo Poder Judicidrio.

Por isso, a Unido deve editar normas gerais tributdrias, como
manda a Constitui¢do. Mas veja-se o que Misabel Abreu Ma-
chado Derzi tem a dizer a respeito de guem as emite:

Ha4 sim a subordinagio das trés ordens parciais a uma
ordem juridica total, ou nacional, que corresponde 4 parce-
la de poder nio partilhada entre as distintas esferas esta-
tais, e da qual sdo expressdo mais evidente as normas cons-

- : ] N
titucionais e as normas gerais de Direito Tributdrio.

Com o respeito devido 2 estudiosa do tema, entendemos
que ndo € propriamente a “ordem juridica total” que AT
as normas gerais, como dito na citagio supra, porque, como ji
concluimos anteriormente, é a “mesma” Unido que emite nor-
mas federais e nacionais. Ndo é o “Estado federal” brasileiro
que edita normas gerais. E a Unido. Porque a Constituicdo
assim o determina. De fato, quando se fala em “Unido”, quer-

366 Por exemplo: qualquer ente, no exercicio de sua competéncia,_ pode vir a
instituir um imposto sem respeitar o principio da capac@ade contrl’bL.Jtlva ou o
que veda o confisco. Nao é porque absurdos podem surgir no exercicio de uma
competéncia que ela deve ser afastada de plano. Ora, 0 simples fato de desc_ala}brc_ys
poderem surgir do exercicio de tais competéncias nao faz com que a existéncia
dessa competéncia seja inconstitucional ou deva ser relatwl_z_ada. Nzo. Ela ‘de\_/e
ser exercida de forma ampla. Caso uftrapasse os limites positivados pelo préprio
direito, ha de haver a devida corregio pelas autoridad_es compete_nt§s~para
tanto. E é exatamente o que se da na competéncia da Unido para |nst'|tu|,<;e‘10 de
normas gerais em matéria tributaria. Ela, em si, ndo afeta qualquer principio. O
seu exercicio equivocado é que pode vir a afetar. —

367 DERZI, Misabel Abreu Machado, Notas, in BALEEIRO, Aliomar, Limitacdes
constitucionais ao poder de tributar, cit., p. 109.
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se mencionar personalidade juridica tinica, mas que, por atri-
buigdo do constituinte origindrio, deve produzir regras fede-
rais e nacionais. E, como é sabido, essas dltimas tém aptidio
para determinar o conteddo daquelas. Em sintese: inexiste
produto legislativo do Estado federal (“ordem total”) a ser apli-
cado internamente que, em regra, somente se manifestard como
pessoa politica de direito pdblico externo, representando o
Brasil em suas relacdes internacionais®,

Fica cada vez mais nitida a inexisténcia de intromissdo inde-
vida da Unido nas esferas estaduais e municipais a0 editar normas
gerais de direito tributirio, pois seu objetivo € justamente fazer
com que todas as pessoas politicas legislem e apliquem o direito
tributirio de forma similar’®, fungio essa que advém da prépria
reparticdo de competéncias constitucionais. E, como diz André
Ramos Tavares, “somente por meio da manifestagio origindria do
poder constituinte & que pode haver divisio de tarefas e competén-
cias dentro de um Estado federal”*™, Quis a Constituicdo Federal
brasileira, em sua manifestagio origindria, que a Unido tivesse a
autoridade para instituir normas gerais®. E assim é.

368 “Unido & pessoa diversa do Estado federal, Aquela € pessoa juridica de direito
pablico interno, enquanto este & pessoa juridica de Direito internacional, O
Estado federal é também pessoa juridica de Direito interno, porém constituido
pela Uniio, Estados-membros, Distrito Federal e municipios.” (TAVARES, André
Rames, Curso de direito constitucional, cit., p. 794).

369 Ver: DAMIANI, Vera Maria Aralijo, Normas gerais de direito tributério, cit,, p-31.

370 TAVARES, André Ramos, Curso de direito constitucional, cit., p, 799,

371 “Desde este punto de vista, una autoridad normaliva serd competente para
dictar una norma cuando el acto de dictar la norma en cuestion estd autori-
zado por atra norma dentro de un sistema (... La identificacion de autorida-
des juridicas, pues, no puede llevarse a cabo sino recurriendo a normas
Juridicas: autoridades normativas de derecho son los individuos nombrados
Por un precedimiento previsto en el préprio sistema juridico con poder para
ejecutar actos normativos, esto es, actos de promulgacion y detrogacion de
normas (...) las normas de competencia tienen por funcion atribuir poder a
una autoridad para ejecutar determinados actos de derecho sobre ciertas

matérias y de conformidad con clertos procedimientos.” (MENDONCA, Daniel,

Las claves del derecho, cit., p. 127-128 e 134). E é precisamente isso que se

passa no caso em analise. Trala-se de uma competéncia extrafda diretamente

do sistema juridico brasileiro, nio podendo haver qualquer interpretagao
que pretenda vé-la afastada.
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Vejam-se as pertinentes observa¢des de Sacha Calmon
Navarro Coélho:

Grande, repetimos, € a forga e o comando das normas ge-
rais de Direito Tributario emitidas pela Unido como fator
de ordenagio do sistema tributdrio (...). De norte a sul, seja
o tributo federal, estadual ou municipal, o fato gerador, a
obrigacio tributdria, seus elementos, as técnicas de langa-
mento, a prescri¢io, a decadéncia, a anistia, as isengdes, etc.
obedecem a uma mesma disciplina normativa, em termos
conceituais, evitando o caos e a desarmonia. Sobre os
prolegémenos doutrinarios do federalismo postulatério da
autonomia das pessoas politicas prevaleceu a praticidade
do Direito, condigio indeclindvel de sua aplicabilidade a
vida. A preeminéncia da norma geral de Direito Iributdrio
é pressuposto de possibilidade do CTN (veiculado

por lei complementar).®”

Com a conclusio de que ndo hi qualquer espécie de afror.lta
ao principio federativo e & autonomia®” .dos Est?ld(.)S & M.u.niciplos
se chega por meio de uma anilise exclusiva do direito positivo 'brzf—
sileiro®*. Dela nfo fazem parte quaisquer ponderagdes metajuri~
dicas, valoragoes ideoldgicas ou argumentos retdricos. Trata—s,e. de
afirmativa que se elabora com uma analise esjcritamf‘jnte dogmiatica,
despida, portanto, de qualquer cariter zetético, pois observa ape-
nas e tdo-somente o posto na Constituigio Federal.

379 COELHO, Sacha Calmon Navarro, Comentdrios a Constituicdo de 1988: siste-
ma tributario, cit., p. 99-100. !

378 Autonomia significa o poder de auto-organizagég, autogoverno e auto:l._afjrr.n-
nistragdo, conforme ja ponderou Tércio Sampaio (fERRAZ JUNIO(I}, ércio
Sampaio. Sistema tributario e principio feqeratlvo, cit., p. 342). Senfoigsstm,
nao se enxerga em que medida a autonomia d'os entes poder'la restar feri a.sm
fungdo da competéncia da Unido para instituir normas gera.ls.de d|~relto~ tri ~uc;
tario, pois sua capacidade de organizacdo, governo e adm_lnl;tragao_nacr)eztaa_
atingidas, E, dentro desse contexto, nem mesmo a autonomia financeira
ria malversada, ' : _

374 Cf. OLIVEIRA, Maria Alessandra Brasileiro, .Le/s complementares. hierarquia e
importancia na ordem jurfdico-tributaria, cit., p. 140 e ss.

_]
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Trilhando exatamente essa linha, Humberto Avila ¢ lapidar:

Em primeiro lugar,  preciso interpretar a regra de com-
peténcia para edi¢io de normas gerais, de acordo com o
principio federativo. E, porém, exagerado ndo atribuir um
minimo de sentido ao dispositivo constitucional que pre-
V€ as trés fungbes para a lei complementar. Esse entendi-
mento tem o seguinte fundamento: as normas previstas
no artigo 146 estio dispostas na mesma Constitui¢io
que instituiu o pacto federativo. O significado do princi-
pio federativo surge, primeiramente, quando as outras
normas que com ele mantém conexio semAantica Ja tive-
rem sido analisadas. As regras de competéncia que pre-
véem a edigdo de normas gerais concretizam exatamente
0 principio federativo. Nio hd, pois, um principio federa-
tivo, de um lado, e regras de competéncia, de outro, como
se fossem entidades separadas e pudessem ser interpre-
tadas em momentos distintos. O que hd é um principio
Jederativo resultante da conexdo com as regras de com-
peténcia, e regras de competéncia devidamente interpre—
tadas de acordo com o principio federativo. A partir des-
sas consideragées, pode-se afirmar que o modelo federa-
tivo adotado pela Constituicio de 1988 ¢ normativamente
centralizado®” (destacamos).

E, em seguida, o mesmo autor elenca, como elemento deci-
sivo para esse entendimento, as reiteradas manifestagbes jurispru-
denciais - tanto do Supremo Tribunal Federal quanto do Superior
Tribunal de Justica — que reconheceram a necessidade e validade
das normas gerais de direito tributirio veiculadas pelo Cédigo
Tributdrio Nacional: RE n. 106.217, DJU, de 12.09.1986; RESP
n. 36.311, DJU, de 25.11.1996, RESP n. 140.172, DJU, de
15.12.1997; RESP n. 88.999, DJU, de 19.08.199. E comple-
ta, dizendo que “essas decisdes consubstanciam um fundamento

375 AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributério, cit.,, p. 136.
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suficiente para o reconhecimento das normas gerais em matéria
de legislagdo tributdria™.

Nio se pretende, portanto, subestimar a importancia do prin-
cipio federativo no direito brasileiro. Seria até mesmo uma insen-
satez para quem assumiu uma postura metodolégica positivista,
vez que se trata de cldusula pétrea. O que se quer dizer é que esse
principio s6 pode ser interpretado de acordo com as demais re-
gras que foram postas na Constitui¢io, como, por exemplo, a que
dd competéncia para veiculagio de normas gerais. Assim, tam-
bém essas mesmas regras devem ser aplicadas com a devida obser-
vancia do prefalado principio. Exemplificando, caso a Unido
pretenda: a) ditar a aliquota a ser aplicada a um especifico tribu-
to; b) instituir formas de administragdo ou fiscalizagio que s6
podem ser determinadas pelos préprios entes competentes; c¢) es-
tatuir prazos para recolhimento; d) criar deveres instrumentais;
ou e) instituir o tributo de competéncia alheia, resta claro que
houve afronta ao pacto federativo e 2 prépria autonomia dos en-
tes, motivo pelo qual esses enunciados prescritivos devem ser ex-
purgados do ordenamento, pois veicularam normas especificas,
sob a denominagio de normas gerais.

Voltando ao cerne do debate, um cientista do direito que
encampe a metodologia proposta por Hans Kelsen*”” nio poderia
chegar 4 conclusio de que existe afronta aqueles principios, em
razio da simples existéncia da norma de competéncia. Reitere-se,
com isso, que se estd a utilizar do método po rmeio do qual o

376 Ibidem, p. 137.

377 “Como teoria, quer dnica e exclusivamente conhecer o seu préprio objeto,
Procura responder 2 esta questdo: o que e como é o Direito? Mas ja ndo lhe
importa a questdo de saber como deva ser o Direito, ou como deve ele ser
feito. E ciéncia juridica e nao politica do Direito (...). Quando a si propria se
designa como ‘pura’ teoria do Direito, Isto significa que ela se propoe a
garantir um conhecimento apenas dirigido ao Direito e excluir deste conheci-
mento tudo quanto nao pertenca ao seu objeto, tudo gquanto nio se possa,
rigorosamente, determinar como Direito. Quer isto dizer que ela pretende
libertar a ciéncia juridica de todos os elementos que Ihe so estranhos. Esse é
o seu principio metodologico fundamental.” (KELSEN, Hans, Teoria pura do
direito, cit., p. 1 - destacamos).

S—— ———‘il -
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sujeito cognoscente deve se debrugar sobre seu objeto, o direito
positivo, e, desconsiderando quaisquer influéncias externas, pas-
sar a emitir enunciados de cariter descritivo, numa atividade dog-
mitica. Por esse método, o exegeta deve observar o direito positivo
¢, a partir das prescrigGes nele contidas, livre de impregnagées
metajuridicas, descrevé-lo como conjunto de enunciados que pre-
tendem interferir na conduta humana. Uma interpretagdo que
ndo siga essa linha nio obedece ao postulado rmetodolsgico da pu-
reza exigido pelo cientista que se invoca.

Kelsen nada mais fez do que propor uma forma de se conhecer
o direito: essa forma é normativa, ¢ nio politica, sociolégica, moral”®
ou ideoldgica. De se perceber que aspectos como esses s6 tém impor-
tancia para o direito no que toca a0 momento de Produgdo de normas
juridicas, e nio quando da sua interpretagio, razio pela qual dize-
mos, com Marcelo Neves®”, que o direito é operacionalmente (nor-
mativamente) fechado™, mas aberto em termos cognitivos. “Vale
dizer, opera por métodos que lhe sio exclusivos, mas troca informa-

378 Ver: KELSEN, Hans, Teoria pura do direito, cit., p. 67 e ss.; DIMOULIS, Dimitri.
Positivismo juridico: uma introdugdo a uma teoria do direito e defesa do
pragmatismo jurfdico-politico. Sao Paulo: Método, 2006. p. 167 e ss.

379 “A diferenciacso do Direito na sociedade moderna pode ser interpretada, por
conseguinte, como controle do cédigo-diferenca ‘Iicitofilicito’ por um siste-
ma funcional para isso especializado 1...). A positivacao do Direito na socie-
dade moderna implica o controle do codigo-diferenca “licitofilicito’ exclusi-
vamente pelo sistema jurfdico, que adquire dessa maneira o seu fechamento
operativo. Nesse sentido, a positividade é conceituada como autodetermina-
¢ao operacional do Direito (...). Se o fator de dispor exclusivamente do cadigo

“diferenca ‘licito-ilicito’ conduz ao fechamento operacional, a escolha entre
Iicito e ilicito & condicionada pelo meio ambiente (...). Com base na distincao
eéntre 0 normativo e o cognitivo, o fechamento operativo do sistema juridico
€ assegurado e simultaneamente compatibilizado com sua abertura a0 meio
ambiente (...). O fechamento normativo impede a confusao entre sistema
juridico e seu meio ambiente, exige a digitalizagdo interna de informacaes
provenientes do meio ambiente.” (NEVES, Marcelo. A constitucionalizacao
simbélica. Sao Paulo: Académica, 1994. p. 119-121).

380 “O fechamento to-s6 exprime a continuidade normativa, a sucessividade dos
niveis de proposicées deénticas do sistema. Téo-apenas exprime que dever-ser
provém de dever-ser (...). O fechamento também no importa em afirmar que o
processo de autoprodugdo normativa nada tenha a ver com os fatos sociais.
Os fatos sio intercalares de norma a norma. Os fatos sdo jurigenos, em virtude
de normas que lhes atribuem efeitos normativos.” (VILANOVA, Lourival, As
estruturas Iggicas e o sistema do direito positivo, cit., p. 244),

T
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¢0es com outros subsistemas, emitindo atos comunicativos (normas)
¢, 20 mesmo tempo, recebendo de outros subdominios as noticias
por ele produzidas”, como bem complementa Paulo de Barros Car-
valho que, logo em seguida, arremata: “O direito processa apenas as
informagdes que lhe interessam, submetendo-as, entdo, aos critérios
metodolégicos de formagio de normas”®!.

Entretanto, nao se nega que inevitavelmente a atividade in-
terpretativa tem conexdo com fatores ideolégicos. Afinal, como diz
Marco Aurélio Greco, “a ideologia ¢ uma valoragdo de valores no
sentido de definir graus de relevincia distintos dentro de um con-
junto de valores™®, E claro que, muitas vezes, o intérprete ou o
aplicador do direito podem ser compelidos, no caso concreto, a
escolher entre dois valores®® colidentes, como “seguranca” e “justi-
¢a”. E a ideologia que guia essa escolha. Mas essas duas opgdes
precisam necessariamente estar calcadas no direito positivo, fazen-
do parte da moldura a que aludiu Kelsen®*, fenémeno esse que,

381 CARVALHO, Paulo de Barros. O absurdo da interpretagdo econdmica do ‘fato
gerador’. Direito e sua autonomia. O paradoxo da interdisciplinariedade.
(Inédito).

382 GRECO, Marco Aurélio, Planejamento tributdrio, cit,, p 385,

383 “O deparar-se com valores leva o intérprete, necessariamente, a esse mundo de
subjetividades, mesmo porque eles se entrelacam formando redes cada vez
mais complexas, que dificultam a percepcao da hierarquia e tornam a analise
uma fungao das ideologias dos sujeitos cognoscentes.” (CARVALHO, Paulo
de Barros, Curso de direito tributdrio, cit;, p. 154).

384 Hans Kelsen afirma que as normas dos escalges superiores da ordem juridica
determinam a forma como os atos de aplicacdo devem ser postos, além de,
eventualmente, também determinarem seus conte(dos, Obtempera, conty-
do, que essa determinacao nao pode ser completa, sempre restando um certo
nivel de discricionariedade (“livre apreciacio”), “de tal forma que a norma
do escaldo superior tem sempre, em relagdo ao ato de produgdo normativa
ou de execugdo que o aplica, o carater de um quadro ou maldura a preen-
cher por este ato” (Teoria pura do direito, cit., p. 388). Explica ainda o mestre
de Viena que essa indeterminacio do ato de aplicagao pode ser intencional
ou néo-intencional. £ intencional no caso do estabelecimento de uma nor-
ma simplesmente geral, oportunidade em que sempre se opera “sob o pressu-
posto de que uma norma individual que resulta da sua aplicacio continua
@ processo de determinacdo que constitui, afinal, o sentido da seriacio
escalonada ou gradual das normas juridicas (...), A lei penal prevé, para a
hipétese de um determinado delito, uma pena pecuniaria (multa) ou uma
pena de prisao, e deixa ao juiz a faculdade de, no caso concreto, se decidir
por uma ou pela outra e determinar a medida das mesmas — podendo, para
esta determinacdo, ser fixado na propria lei um limite maximo e um
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em larga medida, é explicado através daquilo que Hart denominou
de textura aberta®® do direito. Assim, o que nao se tolera, na doutrina
positivista, € que a ideologia se substitua as opgbes de interpretagdo forne-
cidas pelo proprio direito positivo analisado, ensejando um resultado
final que se possa considerar extrajuridico. Diz Kelsen:

Se por ‘interpretagdo’ se entende a fixagdo por via cognosctiva
do sentido do objeto a interpretar, o resultado de uma inter-
pretagdo juridica somente pode ser a fixagio da moldura
que representa o Direito a interpretar e, consequentemente,
o conhecimento das virias possibilidades que dentro desta
moldura existem. Sendo assim, a interpretacio de uma lei
nio deve necessariamente conduzir a uma tnica solugio
como sendo a correta, mas possivelmente a virias solugtes
que — na medida em que apenas sejam aferidas pela lei a
aplicar — tém igual valor, se bem que apenas uma delas se
torne Direito positivo no ato do 6rgio aplicador do Direito—
no ato de tribunal, especialmente.**

Ali4s, nio é por outra razio que o professor Paulo de Barros
Carvalho sempre repete, em suas aulas, que “o direito nio é uma
questio de bom senso, mas de senso juridico”. E, sendo assim, €
irrelevante se se considera uma falta de bom senso que as autono-
mias dos Estados e Municipios restaram limitadas®®” por deter-

limite minimo” (Ibidem, p. 389). A indeterminagdo seria nao-intencional, por
exemplo, em casos como a de “pluralidade de significagées de uma palavra ou
de uma seqiiéncia de palavras em que a norma se exprime”, o que faz o
aplicador se deparar com vérias possibilidades significativas, ou ainda, na
hipétese de contradi¢do entre normas (Ibidem, p. 389 e 390). “Em todos estes
casos de indeterminagao, intencional ou ndo, do escaldo inferior, oferecem-se
vérias possibilidades & aplicacdo juridica (...). O Direito a aplicar forma, em
todas estas hipdteses, uma moldura dentro da qual existem vdrias possibilida-
des de aplicagdo, pelo que é conforme ao Direito todo ato que se mantenha
dentro deste quadro ou moldura, que preenche esta moldura em qualquer
sentido possivel’ (Ibidem, p. 390 - destacamos).

385 HART, Herbert L. A., O conceito de direito, cit., p. 137 e ss.

386 KELSEN, Hans, Teoria pura do direito, cit., p. 390-391.

387  Autonomia “limitada” dista, e muito, de autonomia “aniquilada” ou “retirada”.
André Ramos Tavares explica, com clareza, que é insito aos Estados a capacida-
de de auto-organizagdo e autolegislagdo. Mas pondera: “Tanto uma como outra
capacidade encontram limitagGes constitucionais. Assim, na elaboracao das
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minagio da prépria Constituicdo origindria. O fato € que o fo-
ram, sendo juridicamente inécuo que essa prescrigao do direito
constitucional positivo ndo coadune com determinado tipo de
Federagio idealizado™® por meio da utilizagao de modelos estran-
geiros. Humberto Avila, detectando esse problema, demonstrou
a inadequagdo de interpretagdes que partem de modelos ideais,
vicio que chamou de “idealismo’:

A consegqiiéncia disso € palpével: questdes nucleares, como
aquelas atinentes a0 principio federativo ou 2 reparticio
de competéncias entre os entes federados, sao analisadas
com base em experiéncias alienigenas intransponiveis para
o contexto normativo brasileiro. E recorrente a interpreta-
¢io do ordenamento juridico com base na doutrina alemd,

americana ou italiana, por exemplo.*”

Geraldo Ataliba, é sabido, foi um ardoroso defensor do
principio federativo®. Sempre acreditou que todo o ordena-
mento deveria se voltar 4 sua preservagdo® e que ele haveria

Cartas Constitucionais estaduais & necessario respeitar os principios da Cons-
tituiczo Federal, sendo de esperar certa simetria com o modelo federal nas
érbitas estaduais. /3 a elaboracdo das leis proprias s poderd ocorrer - ademais
da estrita observancia dos principios da Constituicdo Federal e da estadual
respectiva — de acordo com a divisio de competéncias constitucionalmente
delineada.” (Curso de direito constitucional, cit., p. 818 - destacamos).

388  “Adespeito de complexe, nosso ordenamento tributério tem sua racionalidade,
de tal sorte que os destinatarios, se desejarem, ndo ficardo perdidos, entregues
4 prética de construgdo de sentido desenvolvidas liviemente, cada qual emi-
tindo interpretagdes talhadas por seu exclusivo modo de compreensac e
orientadas por sua particular ideologia." (CARVALHO, Paulo de Barros.
Marketing de incentivo e seus aspectos tributdrios, cit,, p. 38 - destacamos).

389 AVILA, Humberto. Direitos fundamentais dos contribuintes e os obstaculos a
sua efetivacao. In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno Taveira (Orgs.).
Principios de direito tributdrio e financeiro: estudos em homenagem ao pro-
fessar Ricarda Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar: 2006. p. 346.

390  Ver: ATALIBA, Geraldo. Principio federal: rigidez constitucional e poder judi-
cirio. In: Estudos e pareceres de direito tributdrio. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1980. v. 3, p. 9.

391 Aduz que a idéia de se terem “normas gerais” era "ter uma lei para o Direito
Tributério, como existe uma lei para o Direito Civil, @ uma lei para o Direito
Processual. Surgindo um problema, vamos consultar essa lei. E_ntéo demos ao
Congresso Nacional competéncia para fazer essa lei. Uma idéia bonita, prati-
ca, altamente didatica e que resolveria milhares de conflitos. Até af tudo
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de influenciar a interpretagio das demais normas. Esse enten-
dimento é possivel. E até imperioso. As cldusulas pétreas estio
ai para confirmar o raciocinio. A Federagio deve ser protegida.
Entretanto, considera¢ées desse jaez nio sdo suficientes para
se pretender afastar uma competéncia constitucionalmente ou-
torgada, como a da Unido de emissio de normas gerais em
matéria tributiria. Competéncia constitucional e originaria-
mente outorgada, repita-se 4 exaustdo. Especificamente quanto
a interpretagdo do principio federativo, o Supremo Tribunal
Federal jd decidiu o seguinte:

1. A *forma federativa de Estado’ — elevado a principio
intangivel por todas as Constitui¢des da Republica —,
nio pode ser conceituada a partir de um modelo ideal e
aprioristico de Federagéo, mas, sim, daquele que o consti-

tuinte origindrio concretamente adotou (...).*%

Pode-se, evidentemente, até levantar criticas®® relativas a
forma como foi positivada a Federagio brasileira por meio da
Constituigdo de 1988, em virtude de a Unido concentrar um poder

perfeito. O grande equivoco estd em que o legislador constituinte derivado,
ao fazer isso, esqueceu de revogar o artigo 1 da CF, o artigo 13, todo o
contexto federal. Esqueceu e nio o revogou. Esqueceu de revogar o que hoje
é o artigo 15, expansivo da ‘autonomia dos Municipios’, especialmente em
matéria tributaria.” (ATALIBA, Geraldo et al. Conflitos entre ICM, 1SS e IP!
{Debate]. Revista de Direito Tributdrio, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, v. 3,
n. 7/8, p. 110, jan./fjun. 1979).

392 STF - MC-ADI n. 2.024, rel. Min. Septlveda Pertence, DJU, de 01.12.2000.

393 “O federalismo brasileiro, apesar de dotado das caracteristicas formais de
Estado Federal, esta contaminado pela profunda centralizagdo de poderes
e de competéncia na Unido Federal, o que acaba por converter o federalis-
mo constitucional em federalismo aparente, onde os Estados-membros quase
ndo possuem competéncia legistativa prépria (...). A Constituicdo Federal
de 1988 manteve essa caracteristica de Estado Federal (...). Apesar da
existéncia da distribui¢do de receitas tributarias entre a Unido Federal, os
Estados, e o Distrito Federal, e os Municipios, a verdadeira distribuicio da
competéncia legislativa ainda ndo ocorreu. Assistimos a centralizacdo da
competéncia legislativa nas mados da Unido, em detrimento dos Estados e
dos Municipios, que sdo relegados a segundo plano.” (MOREIRA JUNIOR,
Gilberto de Castro. Reformulacdo do federalismo no Brasil. In: NOGUEIRA
Ruy Barbosa (Coord.). Direito tributirio atual. Sdo Paulo: Resenha Tributa-
ria; Instituto Brasileiro de Direito Tributario, 1995. v. 14, p. 111-112).
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consideravelmente maior que os outros entes. O que ndo se com-
preende ¢ a pressuposigio de que o modelo brasileiro é algo dife-
rente do positivado constitucionalmente, interpretando-se, por
exemplo, o artigo 146 da Constituigdo Federal como agressor do
principio federativo e da autonomia dos entes.

De acordo com o que ji foi exposto, ndo existe um modelo
“pronto” de Federagio. Cada um reflete a realidade posta pelo
préprio direito positivo. Embora se reconhega a existéncia de tra-
cos comuns a toda Federagdo, dentre eles, de certo, a autonomia
de seus membros, o fato é que essa autonomia € dada por cada
ordem juridico-positiva. Cada Constituigdo acaba delineando o
modelo federativo adotado.

Reconfortante é o fato de posi¢do simile ser defendida por Sou-
to Maior Borges, cujas ponderagbes merecem a longa transcrigao:

Quando a Unido edita uma lei complementar de normas
gerais, os Estados e Municipios néo estao, a rigor —como
ensinava Pontes de Miranda -, representados neste ato
legislativo pela Unido, mas sim apresentados, porque 1o
sistema da Constituigio Federal a autonomia dos Estados,
Distrito Federal e Municipios tem que conviver com a pos-
sibilidade de a Unido editar normas de cardter nacional
necessdrias & harmonizacdo do sistema tributdrio como um
todo”.(...) Dir-se-d que essa lei complementar, a0 dispor
sobre defini¢io de tributos e suas espécies, fatos geradores,
base de calculo e contribuintes, invadiria competéncia tri-
butdria estadual. (...) Néo é bem assim, porque como ela €
constituida — af, sim — por sobrenormas, necessarias a
integracdo de normas federais, estaduais e municipais a
respeito dessa matéria, ndo s trata sendo de uma hipétese,
entre inumeraveis outras, em que pode ocorrer
inconstitucionalidade da regulagio dessa matéria por lei
complementar. Porém essa lei ndo ¢ categoria insuscetivel

de controle jurisdicional de constitucionalidade. Sob esse

prisma, a autonomia estadual e municipal persistiria intacta.
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Suponha-se a edicio de normas gerais em lei comple-
mentar, gue se mantenham rigorosamente de acordo com os
critérios constitucionais. Qual ¢ a inconstitucionalidade
que haveria nisso? Qual é? Nio vislumbro, af,

inconstitucionalidade alguma?* (destacamos).

Portanto, a Federacio brasileira tem o seguinte desenho: os en-
tes politicos sdo auténomos, mas nos moldes da tessitura constituci-
onal, com os limites ali estabelecidos. No caso do direito tributdrio, a
autonomia € “conformada” (repita-se: pelo proprio constituinte
origindrio)* por meio das previsdes dos artigos 24, I (e pardgrafos) e
146 da Constituigio Federal, de onde emana a competéncia da Unido
para estipulacio de normas gerais de direito tributdrio (em razio da
previsdo de competéncia concorrente nessa matéria).

Alids, essa autonomia limitada dos entes que compdem a
Federagio j4 era até mesmo enunciada por Hans Kelsen, quando
discorreu sobre a teoria geral do Estado federal:

O Estado federal caracteriza-se pelo fato de que o Esta-

do componente possui certa medida de autonomia cons-

394 BORGES, José Souto Maior, Normas gerais de direito tributario, inovacées do
seu regime na Constituicio de 1988, cit., p. 68-69.

395 Sobre a impossibilidade de declaracio de inconstitucionalidade de normas
constitucionais originarias, ver, STF: ADI n. 815, rel. Min. Moreira Alves, DU,
de 10.05.1996; ADI n. 2883, Rel. Min. Gilmar Mendes DfU, de 30.08.2006.
Observa-se na ementa do acérdao proferido na ADI n. 815: “A tese de que ha
hierarquia entre normas constitucionais origindrias dando azo 3 declaragio de
inconstitucionalidade de uma em face de oulras é incompossivel com o sisterna
de Constituigao rigida. Na atual Carta Magna ‘compete ao Supremo Tribunal
Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao’ (artigo 102, caput), o que
implica dizer que essa jurisdicgo Ihe & atribuida para impedir que se desrespeite
a Constituigao como um tado, e nao para, com relagio a ela, exercer o papel de
fiscal do Poder Constituinte originario, a fim de verificar se este teria, ou nao,
violado os principios de direito suprapositivo que ele proprio havia inclufdo no
texto da mesma Constituicdo. Por outro lado, as clausulas pétreas nio podem
ser invocadas para sustentacio da tese de inconstitucionalidade de normas
constitucionais inferiores em face de normas constitucionais superiores, por-
quanto a Constituigdo as prevé apenas como limites ao Poder Constituinte
derivado a0 rever ou ao emendar a Constituicao elaborada pelo Poder Consti-
tuinte origindrio, e nde como abarcando normas cuja observancia se impés ao
proprio Pader Constituinte originério com relagdo as outras que ndo sejam
consideradas como cldusulas pétreas, e, portanto, possam ser emendadas. Acdo
nao conhecida por impossibilidade juridica do pedido.”
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titucional (...). Essa autonomia constitucional dos Estados
componente é imitada. Os Estados componentes sio obri-
gados por certos principios constitucionais da constitui-
¢do federal.*® (destacamos).

H4 de se destacar que o fato de os entes politicos deverem
observar os pardmetros da legislagdo complementar, nio faz com
que eles percam sua competéncia de instituir e arrecadar tributos.
Em outras palavras, sua autonomia financeira nio resta compro-
metida, afinal a faculdade de instituigdo e arrecadacio nio lhes é
retirada. Ocorre, simplesmente, que a instituigdo deve se dar den-
tro das balizas postas pela lei complementar que, por sua vez,
também sdo limitadas 2 estipulacio de diretrizes genéricas, ndo
devendo entrar em questses especificas®’,

Por isso, vé-se que se trata de um nitido caso de conforma-
¢do de amplitude dos aludidos principios, que existem, sio vili-
dos, mas tém alcance limitado. Ora, aceitar que a previsio para
institui¢do de normas gerais € inconstitucional equivale entender
que as previsGes das imunidades tributdrias também o s30%%, uma

396 KELSEN, Hans, Teoria geral do direito e do Estado, cit,, p. 453.

397 “Portanto, se a norma geral é sobre djrejto, se necessariamente ha de ter carater
mais genérico que as demais normas das ordens locais — do contrério, inexistiria
necessidade de sua expedicdo -, é de notavel e impressionante, inconteste,
unanimidade, entre os juristas pétrios, o consenso de que nao sdo normas gerais
as que descam a pormenores, detalhes, mindcias, enfim, como quer Pontes de
Miranda, as que possam exauriro assunto que se trata.” (BORGES, Alice Gonzalez,
Normas gerais no estatuto de licitagcées e contratos administrativos, cit., p. 43).

398 De certa maneira, equiparando a competéncia da Unido para instituir normas
gerais com a questdo das imunidades, Clélio Chiesa afirma: “Dessa forma, a
faculdade atribuida ao Estado brasileiro para desonerar a tributagdo e editar
normas gerais ndo deixa de ser, em sentido amplo, uma excec3o a essa diretriz
do sistema e, como tal, ha de ser interpretada restritivamente; ou seja, essa
prerrogativa somente podera ser exercida quando for absolutamente necessa-
ria para salvaguardar interesses nacionais relevantes”. A excecio a que alude
0 autor € a que diz respeito s rigidas demarcagbes nos campos de atuagdo
tributéria, sendo indevida a intromissio de uma pessoa politica na esfera
impositiva de outra. E arremata: “A justificativa da existéncia de uma faculdade
outorgada ao Congresso Nacional para aluar na qualidade de 6rgio legislativo
do Estado brasileiro reside no fato da existéncia de casos em que se faz
necessaria a tomada de medidas destinadas a proteger interesse nacionais que
se sobrepSem aos interesses das ordens parciais {...). Quanto a esse aspecto,
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vez que a autonomia dos entes politicos, para instituigdo de tri-
butos, queda-se mitigada (e, muitas vezes, por meio da regula-
mentagio realizada justamente por lei complementar).

5.4.1. SOBRE O SUPOSTO CONFLITO ENTRE A REGRA DO ARTIGO
146, 1l pa ConsTiTUICAO FEDERAL E OS PRINCIPIOS
FEDERATIVO E DA AUTONOMIA: CONSIDERACOES ADICIONAIS

De acordo com a linha expositiva aqui adotada, resta claro
que se discorda da existéncia de qualquer afronta aos principios
federativo e da autonomia dos entes politicos, em face da facul-
dade legislativa concedida constitucionalmente a4 Unido para a
edigdo de normas gerais. Os argumentos, nesse sentido, j4 foram
suficientemente demonstrados.

Contudo, uma outra consideragio hd de ser feita, € que repousa
em ensinamentos da moderna teoria do direito. E sobre a questdo da
distingdo entre principios, e regras e da solugdo a ser adotada diante
de eventual conflito entre essas espécies normativas. J4 se deu inicio a
essa discussdo no item 1.4.1, e agora a retomaremos.

Que fique claro: ndo se estd defendendo, com este tépico, a
existéncia de conflito entre as regras contidas no artigo 146, IlI ¢
alineas e os mencionados principios. Acredita-se, como facilmente
se percebe, que entre eles hd uma evidente harmonia, nio se
podendo cogitar de conflito. Sdo todas normas de cariter cons-
titucional, e que se compatibilizam perfeitamente, de acordo
com a interpretagio aqui proposta.

Entretanto, considere-se, para fins de exposigio, que tal con-
flito efetivamente exista. Admita-se que o enunciado no artigo 146,
IIT da Constituigao Federal vai de encontro aqueles principios.

nao ha o que tergiversar, foi uma opgao do legislador constituinte originario
(...). Trata-se de uma competéncia excepcional que tem finalidade especifica:
proteger o interesse nacional.” (A competéncia tributiria do Estado brasileiro:
desoneragées nacionais e imunidades condicionadas, cit., p. 43-44).

) e - L S
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Parcela significativa da doutrina defende que, diante de con-
flito entre um principio e uma regra, deve haver prevaléncia da-
quele, em fungio de sua decantada “posigio privilegiada” e
“superioridade hierdrquica”, o que faria com que devesse ser con-
siderado como um dos “pilares do ordenamento”.

Nio € essa a orientagdo aqui adotada, de acordo com o que jd
foi explanado. A distingio entre principios e regras nio se dd em
razio do grau de fundamentalidade da norma dentro do ordena-
mento, mas da forma como sdo estruturados seus enunciados. E,
pois, uma questdo qualitativa, e ndo de hierarquia.

Ao passo que as regras trazem deveres bem definidos, ex-
pressamente descritos em seus enunciados, o mesmo nio se dd
com os principios, que encerram mandamentos mais abstratos.
A diferenga na estrutura enunciativa das normas denuncia, por-
tanto, que entre principios e regras hi uma diferen¢a no que
concerne 4 forma com que eles sdo aplicados: regras sio aplica-
das ou nio; principios sio aplicados mais ou menos, e se voltam
4 promocdo de um estado de coisas.

Assim, por essa concepgdo, normas que foram consagradas
ao longo dos tempos como “principios” sdo, em verdade, regras,
como, por exemplo, legalidade, seletividade®”, anterioridade e ir-
retroatividade. Tais normas, mesmo sendo regras, muitas vezes
trazem valores altamente prestigiados pelo direito brasileiro, po-
dendo, por isso, ser consideradas fundamentais a sua manuten-
¢do. E assim hd que se concluir: ndo sé os principios podem ser
considerados como “pilares” do ordenamento.

Hai de se afirmar que quando se fala em “principio federati-
vo” e “principio da autonomia”, estamos efetivamente diante de

399  Ver: SEABRA DE MOURA, Frederico Aratjo. A seletividade do IPI: sua corre-
lacdo com a extrafiscalidade, a capacidade contributiva e a nogao de
essencialidade. Revista de direito tributirio da APET. Sio Paulo, MP Editora,
n. 11, p. 93-119, set. 2006.
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principios, e ndo de regras. Essas normas nio encerram deveres
definitivos, mas apenas mandamentos vagos e abstratos.

Ji o contetdo do artigo 146, I1I da Constitui¢io Federal
deve ser considerado como regra. Alids, regras, J4 que o inciso se
combina com virias alineas. Assim, existe uma regra que preveé a
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais, tratan-
do de fatos geradores ou bases de cdlculo; outra que prevé com-

peténcia equivalente, mas para tratar de prescrigdo ou decadéncia.
E assim por diante®,

Reitere-se, mais uma Vvez, que ndo se considera haver colisio
entre tais normas. Todavia, mesmo que se admitisse que o confli-
to existe, as premissas adotadas neste trabalho levam a conclusio
de que, ainda assim, deve haver prevaléncig da regra, desde que a
coliso se dé entre normas do mesmo nivel (um principio consti-
tucional contra uma regra constitucional, ou um principio infra-
constitucional contra uma regra infraconstitucional).

Humberto Avila, apés demonstrar que a violagdo de um
principio nio deve ser considerada mais grave que a violagdo de

uma regra, uma vez que nio se trata necessariamente de normas
mais fundamentais ou mais valoradas, sentencia:

Como as regras possuem um cardter descritivo imedia-
to, o contetdo de seu comando é muito mais inteligivel

400 “(...) as normas atributivas de competéncias tributarias elencadas na Constituicio
brasileira constituirdo casos centrais cle regras. Nao apresentam graus de abstracio
e generalidade da prescricio normativa significativamente elevados e revestern-se
do caréter formal de proposices juridicas, por apresentarem hipéteses e conse-
quentes conectados. Sao dedutiveis facilmente do texto normativo constitucio-
nal. Contém ‘instrucoes vinculantes de lipo imediato para um determinado cam-
po de questdes’, constituindo preceitos jurfdicos (...). Nao constituem meros
critérios, justificacdes ou causa de instrugdes, mas instrucaes vinculantes, ou seja,
efetivas regras suscetiveis de aplicagdo (...). Estabelecem conseqliéncias pré-deter-
minadas para situagdes especificas, Ja que a construcées de seu conseqiente &,
em principio, simples. Podem ser cumpridas ou ndo, na exata medida de seus
teores, ndo constituindo, por isso, mandados de otimizagdo. $3o normas imedi-
atamente descritivas e com pretensio de decidibilidade e abrangéncia, cuja fun-
damentac3o ha de dizer respeito a correspondéncia entre o conceito fatico {cons-
trugao conceitual do fato) e o narmativo.” (VELLOSO, Andrei Pitten. Conceitos e

competéncias tributdrias. Sio Paulo: Dialética, 2005. p. 153).

e e
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do que o comando dos principios, cujo cariter imediato
¢ apenas a realizagio de determinado estado de coisas.
Sendo assim mais reprovavel é descumprir aquilo que
‘se sabia’ dever cumprir. Quanto maior for o grau de
conhecimento prévio do dever, tanto maior é a
reprovabilidade da transgressio. De outro turno, é mais
reprovével violar a concretizagio definitéria do valor na
regra do que o valor pendente de definigio e de
complementagio de outros, como ocorre no caso dos prin-
cipios (...) Ou dito diretamente: descumprir uma regra é

. . 4 o]
mais grave do que descumprir um principio.

E, assim, de se concluir que, mesmo diante de um suposto
conflito entre as regras que prevéem a faculdade da Unifo em
enunciar normas gerais em matéria tributdria e os principios
federativos e da autonomia dos entes politicos, devem prevale-
cer aquelas regras.

De ambos os lados tém-se normas de cardter constitucio-
nal — postas pelo constituinte origindrio — ° que_dentzta“sua
igualdade em termos hierdrquicos. Aqueles principios ndo “va-
lem” mais que aquela regra, e vice-versa. A distingdo é axiologi-
camente neutra*”. Os principios ndo tém a dimensio de peso
que Dworkin apregoa®®. No entanto, a forma como essas nor-
mas sdo enunciadas e a conseqiiente fun¢ido que desempenham
no ordenamento levam a conclusio de que deve ser considerado
o contetdo da regra, e ndo do principio. Raciocinando de forma
idéntica, Paulo Ayres Barreto:

(-..) como vimos, os potenciais conflitos existentes entre
regras € principios constitucionais devem ser resolvidos em

401 AVILA, Humberto, Teoria dos principios. da definigao a aplicacdo dos princi-
pios juridicos, cit., p. 80.

402 Ver: SILVA, Virgilio Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de
uma distingdo. Revista Latino-americana de Estudos Constitucionais, Belo
Horizonte, Del Rey, n. 1, p. 612-613, jan./jun. 2003. p. 615.

403 DWORKIN, Ronald, Levando os direitos a sério, cit., p. 40.
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favor das primeiras. Ha que se empreender esforco
exegetico que reconhega a prevaléncia da regra, sem, evi-
dentemente, eliminar o contexido da diccio principiolégica.
Em sintese, normas gerais de direito tributrio poderio
dispor sobre fatos geradores, bases de calculo e contribuin-
tes dos impostos, tendo por inspiracio a autonomia do
Municipio e o principio federativo.**

Sintetizando: no momento em se que interpreta a compe-
téncia da Unido para editar normas gerais tributdrias, deve-se ter
em mente as consideragdes que aqui foram feitas, nio podendo se
vislumbrar a prevaléncia dos prefalados principios diante das re-
gras do artigo 146, III da Constituicio Federal.

404 BARRETO, Paulo Ayres, Contribuicées: regime juridico, destinacdo e contro-
le, cit., p. 138.

Capitulo VI

O Contetido das Normas

Gerais a que se refere o

Artigo 146, 111 da
Constituicio Federal
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6.1. As ALINEAS DO ARTIGO 146, Il bA CONSTITUICAO
FEDERAL: ROL EXEMPLIFICATIVO

Prescreve o artigo 146, I11, “a” e “b” da Constituigio Federal:
Art. 146 - Cabe 4 lei complementar:

()

IIT - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo

tributdria, especialmente sobre:

a) definigéo de tributos e de suas espécies, bem como,
em relagdo aos impostos discriminados nesta Consti-
tuigdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de

célculo e contribuintes;

b) obrigagio, langamento, crédito, prescrigio e decadén-
cia tributdrios.

Encontram-se nas alineas “a” e “b” do artigo 146, III da
Constitui¢do algumas possiveis materialidades das normas ge-
rais de direito tributdrio. Cuidando delas, a norma geral é ca-
paz de realizar suas fungdes (primiria e secunddria), o que
ficard claro ao longo do trabalho.

Trata-se de rol exemplificativo*®, pois nio exaure as possi-
bilidades ontoldgicas das normas gerais*®. Sempre que uma ques-
tdo necessite ser veiculada por intermédio de legislagdo nacional,
por ser indispensavel que seu trato se dé de maneira uniforme — a

,

405 Ver: AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributdrio, cit., p. 134.

406 Em sentido oposto, Cristiano Carvalho: “Mais eficaz teria sido se o constituinte
apenas tivesse expressado que é fungdo de tal diploma, além de regular as
limitagGes ao poder de tributar, ‘dispor sobre normas gerais’, de modo a ‘dirimir
conflitos de competéncia’. Note-se que a melhor técnica ndo seria especificar
‘quais’ normas gerais, pois uma vez que as mesmas sdo referidas, quaisquer
outras sdo exclufdas dessa competéncia (principio ontolégico do direito pabli-
co). Como exemplo, a aliquota, importantissimo critério que deveria ter sido
previsto como norma geral a ser disposta pela lei complementar, visto ser um dos
principais instrumentos utilizados na guerra fiscal travada pelos entes federados.”
(Teoria do sistema juridico: direito, economia, tributagdo, cit., p. 325). Sobre as
aliquotas, dedicaremos algumas palavras no t6pico seguinte.
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fim de que o direito seja produzido e aplicado de maneira cerza e
igual em todas as unidades da Federagio —, estar-se-a cuidando
de matéria tipica de norma geral.

A principio, tudo aquilo que reclame um tratamento genera-
lizado deve ser veiculado por lei complementar com normas gerais.
E isso ndo vai suprimir autonomia de nenhuma pessoa politica,
nem ferir a Federagio. Ou seja, quando a matéria no disser respei-
to a pormenores que devem ser prescritos pelas ordens parciais (as-
suntos de interesse particular daquele ente tributante), devera ser
regulada via norma geral. Diz Johnson Barbosa Nogueira:

O contetdo das normas gerais de direito tributrio s@o as
matérias da teoria geral do direito tributdrio, ndo se diri-
gindo especificamente a determinado tributo ou a determi-
nada competéncia tributdria. O tratamento dispar desses
assuntos comuns as trés ordens normativas poderia fazer
perigar a harmonia do sistema tributario. (...). O fato de
ser lei nacional, ou seja, de ndo ser norma de uma ordem
parcial, central ou local, mas da ordem global, e de ter
como conteddo matéria prépria da teoria geral do direito
tributdrio e, portanto, comumn, a0 mesmo tempo, ao legis-
lador federal, estadual e municipal, buscando a harmonia
do sisterna, é que dd a especificidade das normas gerais
de direito tributdrio (...).*” (destacamos).

Nio concordamos totalmente. Algumas normas gerais, de
fato, irdo veicular prescri¢des atinentes a parte geral do direito
tributdrio, como nos casos de obrigagio, crédito, langamento, pres-
cricdo ou decadéncia. Nessas situagoes, a norma geral se dirige
para todas as unidades da Federagdo, de forma indistinta. Entre-
tanto, hd hipéteses nas quais a norma geral se impoe a apenas
uma das ordens parciais (ou para todos os Municipios, todos os

407 NOGUEIRA, Johnson Barbosa. Lei complementar tributaria e a competéncia
legislativa estadual. In: CONGRESSO NACIONAL DE PROCURADORES DE
ESTADO, 18., 1992, Maceid. Teses... Maceid: Procuradoria Geral do Estado
de Alagoas, 1992. p. 284.
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Estados ou para a Unido): é o que se verifica quando houver pres-
crigdo geral sobre definigio de tributos, ou disposicdes acerca de
fatos geradores, bases de célculo e contribuintes, por exemplo. E
sdo mesmo simples exemplos, afinal o que se encontra nas alineas
do artigo 146, III nio ¢é uma lista taxativa.

A prépria literalidade do artigo 146, III deixa claro que o
rol contido em seus incisos é exemplificativo, pois ali se 1¢ que
cabe 2 lei complementar estabelecer normas gerais em matéria de
legislagao tributéria, especialmente sobre aqueles itens elencados.
Se € “especialmente”, significa que ndo h4 uma exaustio daquilo
que pode ser objeto de norma geral.

Tangenciando a questio, Ives Gandra da Silva Martins
faz importante observagio histérica sobre a origem do dispo-
sitivo em comento:

“Preferiu, o constituinte, o discurso explicativo, enumeran-
do hipéteses de normas gerais. Esta enumeragio seria
taxativa, nos termos do primeiro texto da Subcomissio, se,
em longa conversa com o deputado Dornelles e com seu
assessor, Dr. Accioly Patury, nio tivéssemos chegado ao
consenso de que o mais adequado ao espirito da norma
seria a inclusdo do advérbio especialmente na redagio do
dispositivo, para tornar a lista exemplificativa, O argumen-
to de que me utilizei, para sensibilizé-los, foi o de que as
normas gerais que tém estruturalmente essa natureza po-
deriam restar afastadas de veiculagio por lei complemen-
tar, se a doutrina e a jurisprudéncia viessem a entender
que o elenco constante do artigo 146, na redagéo proposta,
representaria numerus clausus (...). Desta forma, hoje se
pode dizer que tal elenco é exemplificativo, ndo excluindo
outras normas gerais, cuja estruturalidade tenha esse per-
fil, embora nfo elencadas expressamente no inciso 111,748

Continuemos a reflexio.

408 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Uma teoria do tributo. Sio Paulo: Quartier
Latin, 2005. p. 344-345.

|
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6.2. EXEMPLOS DE MATERIAS TIPICAS DE NORMAS GERAIS
NAO EXPRESSAMENTE VEICULADAS PELO ARTIGO 146, Il1
DA CONSTITUICAO

Nota-se, por exemplo, que o constituinte nio falou em
aliquotas, no artigo 146, III, “a”, e sim em “fatos geradores,
bases de cilculo e contribuintes”. Mas poderia té-lo feito, nio
com o escopo de estabelecer especificamente gua/ aliquota deve
ser aplicada. Isso, sem divida, afrontaria a autonomia dos Es-
tados e Municipios, pois se trata de assunto que deve ser regu-

lado por cada um deles, individualmente.

Contudo, seria concebivel — em busca de uma maior estabi-
lidade federativa —, que as leis complementares dos diversos im-
postos estabelecessem sempre as aliquotas médximas permitidas,
com excegdo das hipéteses em que a prépria Constitui¢io atri-
buiu essa tarefa ao Senado, por meio de suas resolugdes.

Refere-se apenas as aliquotas maximas*®, pois conceber que a
lei complementar (ou resolugdo do Senado) determine qual aliquota
minima pode ser aplicivel subverte a ordem*, e deixa a possibilida-
de de que haja supressio no direito dos entes politicos em conceder
isengBes, 0 que ndo se pode admitir: aqui sim, além de sua autono-
mia restar escancaradamente ferida, um dos principais instrumentos
da implementagio da extrafiscalidade poderia desaparecer.

Por tal razio, a Emenda Constitucional n. 45/2003 pode-
ria ser declarada inconstitucional — no que tange a inclusio do
pardgrafo 6°, I do artigo 155 da Constituigdo Federal —, pois
prescreveu que o IPVA deverd ter suas aliquotas minimas fixa-

409 “No caso das aliquotas maximas esta verdadeira ‘valvula de escape’ do sistema
foi concebida para ser utilizada se houver interesse nacional em evitar grandes
disparidades entre os Municipios na tributagdo das prestagdes de servigos de
qualquer natureza ou, ainda, no caso de eles virem a se exceder na fixagao das
aliquotas desse imposto.” (CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito cons-
titucfonal tributério, cit., p. 856-857).

410 Excetua-se desse comentario o ICMS, que é um imposto de caréter nitidamente
nacional e cujo complexo regime de aliquotas nao permite que o afirmado se
aplique a essa exagdo.




212 - Let COMPLEMENTAR TRIBUTARIA

das por resolugdo do Senado Federal. A inconstitucionalidade,
aqui, nio diz respeito ao veiculo (resolu¢io do Senado), mas
unicamente em razdo da estipulagdo de aliquotas minimas. Ali-
as, sobre o vinculo das normas gerais com as resolu¢des do Sena-
do, vide o item 6.7.

Sob esse mesmo argumento, a Emenda Constitucional n.
37/2002, ao alterar o artigo 156, parigrafo 3°, I, determinan-
do que as aliquotas maximas e minimas do ISS seriam regula-
das por lei complementar, incorreu em vicio de
inconstitucionalidade. Essa mesma emenda, também de for-
ma indevida, criou o artigo 88 do Ato das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitérias, cuja redagdo prescreve que: a) enquanto
a lei complementar nio tratar da aliquota minima do ISS, ela
deveri ser de dois por cento, com as exce¢des que arrola; e, b)
o ISS nido serd objeto de isengdes, incentivos e beneficios fis-
cais que resulte, direta ou indiretamente, na reducio da ali-
quota minima de dois por cento.

Perfilhando o mesmo entendimento, Aires Barreto aduz:

A inconstitucionalidade da EC n. 37/2002 ¢ patente.
Aindigitada emenda, na medida em que atribui 2 com-
peténcia 4 lei complementar para fixar as aliquotas mi-
nimas do ISS, prevendo sua aplicagio imediata, inde-
pendentemente de lei municipal (art. 88 do ADCT),
nio s6 tende a abolir, como diminui, restringe a autono-
mia dos Municipios (sua capacidade de instituigdo de
tributos, arrecadacio e aplicagio: autonomia financeira)
(...). Merece também especial atengio o fato de a EC n.
37/2002 ter, inadvertidamente, vedado a concessio de
isen¢des, incentivos e beneficios fiscais de que resulte,
direta ou indiretamente, a redugio da aliquota minima
estabelecida no inciso I, do § 3°, do artigo 156, da Cons-
titui¢do Federal. Ora, tem-se ai (...) afronta ao magno
principio da autonomia municipal. E que quem é com-
petente para instituir também o ¢ para isentar, reduzir,

—-‘
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incentivar. E, afirmamos isso com lastro nas ligGes de
Souto Borges, para quem a competéncia de isentar €
conseqiiéncia da de tributar, verdadeira expressao do

.. L o Taomall
exercicio do direito subjetivo de legislar.

Um outro exemplo de matéria tipica de norma geral de
direito tributirio — ndo expressamente prevista nas alineas do
artigo 146, 111 da Constitui¢io Federal — € o da responsabili-
dade tributdria. Daniel Monteiro Peixoto se ocupou do as-
sunto, afirmando que os dispositivos sobre o tema ndo so
revogiveis por lei ordindria federal, pois isso implicaria assu-
mir sua submissdo 2 ordem federal, o que faria com que seus
ditames fossem inapliciveis aos atos juridicos de langamento
municipais e estaduais. Diz o autor:

Neste sentido, num caso concreto em que houvesse in-
corporagio da empresa com diversos débitos de ISS e
ICMS, a empresa incorporadora ver-se-ia livre da res-
ponsabilidade ante a impossibilidade de aplicagio do ar-
tigo 132 do CTN, por exemplo (...). Deste modo, o tema
da responsabilidade tributéria adequa-se ao espectro
semiantico do artigo 146 da CF/88, visto que o seu trata-
mento por norma geral de direito tributdrio cumpre dois
parimetros de harmonizagio do sistema tributdrio brasi-
leiro: um positivo, consistente no oferecimento de regras
de responsabilizagio apliciveis de imediato por quais-
quer dos entes federativos, independentemente de pos-
sufrem lei ordinéria especifica (ex, arts. 129 e 135 do
CTN); outro, de cunho negativo, ao impedir que sejam
criadas hipéteses de responsabilizagio de modo
desencontrado entre os diversos entes politicos que com-~

p&em a federagdio brasileira.*?

411 BARRETO, Aires Fernandino, Lei complementar e as alfquotas maximas e
minimas do 1SS, cit.,, p. 710 e 713, »

412 PEIXOTO, Daniel Monteiro, Responsabilidade dos socios e administradores
em matéria tributaria, cit., p. 121.
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Apesar de nio estar expressamente Previsto no artigo 146,
TI1, “b” da Constituicdo Federal, o tema da “responsabilidade tri-
butdria” se conecta umbilicalmente ao da “obrigagdo tributdria”,
ndo sendo por outra razio que o Cédigo Tributirio Nacional tra-
tou desta tltima questdo de forma a englobar aquela (a responsabi-
lidade é um “capitulo” do “titulo” sobre obrigagdo tributaria).

Por isso, deve-se perceber que a amplitude de vocdbulos,
como “obrigagio” e “crédito” faz com que uma série de outras
matérias — nelas incluidas — sejam tipicas de normas gerais. Vol-
taremos 20 assunto no item 6.4.

E de se ver, com o exposto, que o contetdo das normas gerais
pode ser encontrado, apesar de sua delimitagio ser de dificil opera-
cionalizacdo. Ao passo que é possivel se saber quais matérias po-
dem e devem ser veiculadas através de norma geral, tentar elaborar
uma lista exaustiva se torna mais complicado, e até desnecessirio.

De toda forma, nota-se que o desafio langado por Geraldo
Ataliba é ultrapassével, pois ele afirmava — ao criticar a corrente
tricotdmica - ndo ser possivel estabelecer o contetido das normas
gerais e que aqueles que acreditavam em sua existéncia no direito
brasileiro deveriam demonstrar qual a matéria tipica dessas nor-
mas, sempre Com respeito a autonomia dos entes federados*.

Acreditamos té-lo feito.

6.3. DEFINICAO DE TRIBUTOS E SUAS ESPECIES, BEM
COMO DOS FATOS GERADORES, BASES DE CALCULO E
CONTRIBUINTES DOS IMPOSTOS: ARTIGO 146, 111, “A”
DA CONSTITUICAO FEDERAL

Eis aqui uma questio extremamente controvertida. Alguns
doutrinadores simplesmente ndo encontram explicagdo para o

413 ATAI'_IBA, Geraldo. Contetido e alcance da competéncia para editar normas
gerais de direito tributario (art. 18, § 1 do Texto Constitucional). Revista de
Informagdo Legislativa, ano 19, n. 75, p. 86, jul/set. 1982.
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“_»

fato de a Constituicio Federal possuir a alinea “a de seu artigo
146, T11. Entendem ser praticamente uma Jetra morta, pois nada
acrescentaria 20 ordenamento juridico brasileiro. Indagam como
é possivel a lei complementar cuidar desses assuntos, se a Cons-
tituicdo j4 haveria definido todos os tributos e espécies, além
dos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes dos impos-
tos nela previstos.

Em conferéncia sobre a lei complementar em matéria tribu-

taria, Geraldo Ataliba fulminou o dispositivo aludido:

Tnc. ITT: ‘Estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributdria’. Vamos 14 ver se esta lei complementar vai se sal-
var. ‘Especialmente sobre: A defini¢do de tributos e suas
espécies’. Mas como? O artigo 150 jé classifica os tributos
niio s6 pelos nomes, mas dando a materialidade da hipétese
desde todos os possiveis tributos, da contribui¢ao de melhoria,
das taxas, das espécies de taxas, dos impostos dizendo nos
arts. 153, 155 e 156 tudo de imaginavel a respeito detodoe
qualquer imposto possivel no mundo, a ponto de—e vejam
os senthores — haver um artigo que prevé que a Unido pode
criar outros impostos. S6 que ndo Va0 existir outros impostos,
porque tudo que ¢é possivel estd aqui! Entdo, diz-se que
uma lei complementar vai definir tributos! Mas estd tudo
definido no Texto Constitucional! E vai classificd-los em
espécies. Ja estd tudo classificado. O que essa lei comple-
mentar vai fazer? Vai repetir a Constituigio.

Nota-se, com a conclusdo do autor — quando diz que 2 lei
complementar ird meramente repetir a Constitui¢do — que ele
enceta a posigdo de que essa alinea seria totalmente desprezivel e
inttil no sistema, pois determinaria que a let complementar, sim-
plesmente, estaria a reproduzir dicgdes constitucionais.

No mesmo sentido, Clélio Chiesa:

414 ATALIBA, Geraldo. Lei complementar em matéria tributaria. Revista de Direito
Tributério, S3o Paulo, Revista dos Tribunais, v. 13, n. 48, p. 90-91, abr./fjun. 1989.
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Nesse contexto, nio hd como sufragar a tese meramente
literal do artigo 146 da Constituigio Federal para admitir
que o Congresso Nacional possa, a titulo de editar nor-
mas gerais de direito tributdrio, redefinir o que foi exaus-
tivamente disciplinado pelo constituinte no préprio texto
constitucional, como € o caso da faculdade atribuida para
o legislador ordindrio proceder a ‘definigdo de tributos e
de suas espécies (...). Seria um verdadeiro disparate (...).
Portanto, o ambito de atuagio do legislador para editar
normas gerais de direito tributdrio sobre os arquétipos
dos impostos é bastante restrito, circunscrevendo-se ba-
sicamente a veicular comandos de cariter meramente
didatico. Néo hd possibilidade de inovar a ordem consti-
tucional para o fim de redimensionar os comandos nela

contidos, apenas explicitd-los.*

Entretanto, de acordo com a perspectiva que se estd a suge-
rir neste trabalho, acredita-se que o dispositivo em comento tem
sim uma fungio importante no ordenamento. Explica-se. Ja foi
referida a possibilidade das normas gerais terem uma funcio se-
cunddria, evitando conflitos de competéncia ou regulamentando
limitagGes constitucionais ao poder de tributar. Tércio Sampaio
Ferraz Junior comenta:

Na Constitui¢do atual, a atribuigio, 2 lei complementar, de
estabelecer normas gerais em matéria de legislagio tribu-
taria, especialmente sobre a definicdo de tributos e suas
espécies, bem como, em relagio aos impostos discrimina-
dos nela, a definigdo dos respectivos fatos geradores, bases
de cilculo e contribuintes, reporta-se a uma sistematizagao
de tributos discriminados na prépria Constituigo (...) os
tributos discriminados ndo podem ser desfigurados (...)."**

415 CHIESA, Clélio, Imunidades e normas gerais de direito tributario, cit., p. 977
e 979.

416 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, Sistema tributario e principio federativo,
cit,, p. 347.
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Norma geral tributiria que disponha sobre fatos geradores,
critério espacial ou contribuintes dos impostos discriminados na
Constituigdo estard desempenhando fungio secundiria, derivada
da sistematizagao apontada acima. A regra é que essas matérias
fiquem a cargo das legislagdes especificas, nio no que pertine 4 sua
“delimita¢do”, mas no de sua “institui¢do”.

Assim, em situagdes de possivel ocorréncia de conflitos de
competéncia, a norma geral pode ser editada e terd a dita fungio
secundaria (repita-se: é secunddria, porque f0da norma geral tem
por fungio primeira estabelecer balizas, ao passo que as outras
fungbes sio eventuais). E o caso, por exemplo, da norma geral
veiculada na lista de servigos, anexa 4 Lei Complementar n. 116,
e daquela que se enuncia no artigo 3° da mesma Lei.

Como é possivel se negar relevincia a esse dispositivo, se é
por meio do trato dessas matérias que conflitos entre as enti-
dades tributantes podem ser evitados? E, mesmo que nio fos-
se pelo desempenho dessa fungio secundéria, o simples fato
da veiculagao de norma geral tratando de fatos geradores, ba-
ses de cdlculo e contribuintes seria salutar, em fungio da ji
tantas vezes repetida necessidade de manutengio da homoge-
neidade no sistema tributirio. Com entendimento similar,
Cristiano Carvalho assevera:

Se fosse permitido a todos os entes federativos estabele-
cer livremente os critérios da regra-matriz de incidéncia
tributdria, sem qualquer parimetro, estabelecer-se-ia uma
verdadeira panacéia no sistema. Os conflitos de compe-
téncia seriam tantos que literalmente paralisariam os tri-
bunais de todo o Pais e o pacto federativo restaria amea-
¢ado. Cabe dizer que a uniformizagio de normas gerais,
conforme o disposto no artigo 146, j4 ¢ uma das formas

de evitar esses conflitos.*”

417 CARVALHO, Cristiano, Teoria do sistema juridico: direito, economia, tributa-
¢éao, cit., p. 326.
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Diante dessas observagdes, consegue-se perceber que essa
norma assume um papel de grande relevincia na configuragio do
sistema constitucional brasileiro: a “defini¢do” dos critérios da re-
gra-matriz gera efeitos marcantes em todas as esferas de governo,
pois verdadeiramente impée limites a atividade tributéria.

E na hipétese da definigio dos fatos geradores hd uma conse-
qiéncia que propicia conclusio interessante: uma vez estatuida norma
geral que defina o fato gerador de um imposto, essa definigio adquire foros
de taxatividade, nio sendo permitido as ordens parciais tributar quais-
quer materialidades ndo previstas ou abarcadas pela formulaio lin-
guistica exprimida na lei complementar.

Esse fenomeno nfo se d4 somente no caso da lista de servigos.
Veja-se que, nessa hipétese, a “defini¢ao” dos servigos por lei com-
plementar ¢ exigéncia do artigo 156, III da Constituicio Federal.
No caso dos outros impostos, a imposi¢io de definigio é do préprio
artigo 146, II1, “a” da Constitui¢do. Vale dizer, a situacio ¢ similar.
Em todos os impostos, a lei complementar ird definir zaxativamen-
fe qual o fato gerador a ser considerado quando de sua instituiio
pela pessoa politica competente. Pode haver instituigio az aquele
limite; nunca a/ém dele (vide exemplo no item 7.2.3.1).

“©_»

Comentou-se a segunda parte da referida alinea “a” do arti-
go 146, III da Constitui¢io Federal. Resta, agora, falar sobre a
possibilidade de lei complementar instituir norma geral para “de-
finir tributos e suas espécies”, primeira parte da alinea “a” do arti-

go 146, III. Diz Eduardo Fortunato Bim:

A ratio do requisito do artigo 146, 111, a é a protecio do
cidado contribuinte; por isso, a exigéncia da definicio
dos tributos (impostos, taxas, contribuigées de melhoria,
contribuigdes especiais e empréstimos compulsérios) e
suas espécies (CIDE, contribuigdes a seguridade social,
etc.). Por outro lado, esse dispositivo também tem a fina-
lidade de proteger o proprio sistema federativo tributirio
(estabilizar o sistema federativo tributério), porque sem a

definigio dos aspectos bésicos das espécies normativas
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ocorreriam atritos tributdrios-federativos, ameacando a
principal fonte de autonomia da Federagio, qual seja, a
autonomia para instituir e arrecadar seus préprios tribu-
tos sem interferéncia dos outros entes federativos.*®

419

, entra também a fun-

7420 ¢ to-

Aqui, em se tratando de impostos
¢do secunddria da norma geral. Recorde-se que “definir
talmente diverso de “instituir”. Essa Gltima fun¢io € de
competéncia exclusiva da legislagdo ordindria das ordens parci-
ais. A definigdo ndo. Pode — e deve — a lei complementar tratar,
por exemplo, de ICMS e ISS, para definir*?! os seus contornos e
balizas e, assim, evitar a possibilidade de serem instituidos de
forma multipla pelos diversos Estados e Municipios da Federa-
¢do e, com 1sso, evitar que surjam conflitos.

De se reiterar sempre que essa competéncia da Unido nio
pode extrapolar seus limites, enquanto norma geral, sendo-lhe
vedado descer a pormenores que ndo digam respeito aos caracte-
res gerais dos tributos.

Anote-se que a redagio do artigo 146, 111, “a” é confusa,
pois sugere que a defini¢do dos tributos seria algo diverso da esti-
pulagio de seus fatos geradores, bases de célculo e contribuintes,
o que definitivamente nio é verdadeiro. Quando a norma geral

418 BIM, Eduardo Fortunato. A necessidade de lei complementar para a institui-
¢ado de contribuicGes de interven¢do no dominio econdmico: exegese do
artigo 146, lll, a, da Constituicdo Federal. Revista Dialética de Direito Tributs-
rio, Sdo Paulo, Dialética, n. 109, p. 9, out. 2004,

419 No subitem seguinte, sera visto se essa “defini¢do”, no que respeita aos tribu-
tos vinculados, gera ou ndo os mesmos efeitos que nos impostos.

420 “Definir é, etimologicamente, delimitar (...} a defini¢do consiste em circuns-
crever exatamente a compreensao de um conceito, ou, em outras palavras,
dizer o que uma coisa é.” (MELLO, Gustavo Miguez de. Lei complementar ou
lei suplementar? Problemas importantes. A contribui¢do ao Finsocial. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Cadernos de pesquisas tributdrias —
Le/ complementar tributdria. v. 15, p. 361).

421 “(...) a CF atribui a lei complementar a tarefa de definir os tributos, ndo no
sentido de inaugurar-lhes o sentido, o que é feito pela Constituigio, mas de
estabelecer-lhes as fronteiras (finis, donde de-finire, isto €, tragar limites de ponta
a ponta), em conformidade com o sentido constitucional.” (FERRAZ JUNIOR,
Tércio Sampaio, Sistema tributario e principio federativo, cit., p. 350).
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tratar desses componentes da regra-matriz, nada mais estard fa-
zendo do que definindo o tributo, pelo que deve cingir-se aos
contornos gerais da exagio.

6.3.1. SOBRE AS NORMAS GERAIS QUE DEFINEM TAXAS E
CONTRIBUICOES DE MELHORIA

Determina o artigo 145 da Constituigdo Federal que a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem
instituir os seguintes tributos: I - impostos; II - taxas, em
razio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou poten-
cial, de servigos publicos especificos € divisiveis, prestados aos
contribuintes ou postos  sua disposi¢io; 11 - contribuigdes
de melhoria, decorrente de obras puiblicas.

Todas as pessoas politicas de direito publico interno sio,
por isso, aptas a exigir o recolhimento desses trés tributos, desde
que os respectivos fatos juridicos tributarios sejam constituidos

devidamente por intermédio de norma individual e concreta’?.

O artigo 146, 111, “a” da Constituigao Federal determina que
cabe 2 lei complementar estabelecer normas gerais em matéra de le-
gislagio tributdria, especialmente sobre definigao de tributos e suas espé-
cigs, bem como em relagao aos impostos discriminados na Constituigao
e aos respectivos fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes.

O destaque acima foi proposital, pois a conexdo que se faz com
as outras espécies tributdrias — que ndo 0s IMPOStos — é instantanea:
taxas e contribuices de melhoria devem ser definidas por norma
geral, pelo que se depreende facilmente do texto constitucional.

Essa definicdo ¢ feita pelo préprio Cédigo Tributirio Na-
cional, que introduziu no ordenamento dispositivos especificos
sobre esses tributos.

422 Ver: CARVALHO, Paulo de Barros, Direito tributdrio: fundamentos juridicos
da incidéncia, cit., especialmente os capitulos Il e IV.
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As normas gerais sobre as taxas sa0 veiculadas entre os arti-
gos 77 € 80 do Cédigo Tributirio Nacional, que cuidam de deli-
mitar qual o fato gerador possivel, definindo o que ha de ser
entendido como “poder de policia’, o que configura servigo utili-
zado efetiva ou potencialmente, além estabelecer o que € especi-
ficidade e divisibilidade.

Para os fins deste trabalho, ¢ irrelevante a discussdo sobre 2
pertinéncia ou ndo da positivacdo de categorias, como “poder de
policia” ou “especificidade” e “Jivisibilidade”, ou se isso deveria
ser feito pela doutrina. O fato € que o Cédigo Tributério Nacio-
nal os definiu, o que faz com que a concepgao acerca da materia-
lidade das taxas reste influenciada. Tudo que o Cédigo Tributério
Nacional disse acerca daquelas categorias hd de ser levado em consi-
deragio pelos legisladores das ordens parciais, devendo eles: a)
quando forem instituir taxas referentes ao poder de policia, se-
guir o que a legislagdo nacional prescreve como tal; e, b) no caso
das taxas de servigos, s6 cobra-las quando for prestado (ou posto
a disposicdo) determinado servigo que seja especifico e divisivel,
tudo conforme os pardmetros do Cédigo.

No que respeita as contribuicoes de melhoria, a situagdo €
semelhante. O Cédigo Tributirio Nacional define sua materiali-
dade (art. 81), determinando que a exago s6 pode ser cobrada
quando houver valorizagio imobilidria advinda de obra publica
realizada pelos entes politicos, no mbito de suas respectivas atri-
buicdes. E uma clara delimitagdo da faculdade impositiva, pois as
pessoas politicas s6 podem cobrar a contribui¢io no momento
em que se verifiquem 0s pressupostos faticos previstos, € que s0
delineados na legislagio nacional.

Observe-se que “definir as materialidades” — seja nas taxas, con-
tribuicSes de melhoria ou mesmo iIMPostos — significa, em outras
palavras, uma parte da definicio do préprio tributo, que se d4, ade-
mais, com a determinago de seus contornos e caracteristicas funda-
mentais. E é justamente o que acontece no caso das prescrigoes do
Cédigo Tributério Nacional, sobre os dois gravames ora analisados.




222 - Let COMPLEMENTAR TRIBUTARIA

Voltando as contribui¢des de melhoria, observa-se que
no artigo 823, o Cédigo Tributirio Nacional também esta-
belece normas gerais, dessa feita atinentes a questdes procedi-
mentais, determinando que a lei instituidora: a) observe a
necessidade de publicagio prévia de determinados elementos;
b) disponha acerca do Prazo para impugnagio desses elemen-
tos; e, ¢) regulamente processo administrativo de instrugio e
julgamento dessa impugnagio.

Veja-se que nos incisos e alineas do artigo 82, o Cédigo
Tributirio Nacional cumpre perfeitamente o papel de harmoni-
zar o conteddo da legislacio ordinaria que ird instituir a contri-
bui¢io de melhoria, estipulando requisitos minimos para sua
ediciio. Estipular os requisitos necessdrios para que se tenha uma
instituicio vilida da contribuicdo nio deixa de ser uma forma de
definigdo do tributo (controle da legalidade), apesar de nio tan-
genciar quaisquer dos critérios de sua regra-matriz.

Ademais, hi previsdes acerca do clculo da contribuicio
(art. 82, § 19 ¢ do langamento e da respectiva notificagio,
formas, prazos de pagamento e elementos que integram o cil-
culo (art. 82, § 20%), O primeiro é norma geral que determina
a formula que deve ser obedecida para o cdleulo da exaciio, em
todo o territério nacional, que corresponde a definigio do cri-

423 “Art. 82 - A lei relativa a contribuicao de melhoria observara os seguintes
requisitos minimos: | - publicagio Prévia dos seguintes elementos: a) memorial
descritivo do projeto; b) orcamento do custo da obra; ¢) determinagao da
parcela do custo da obra a ser fing nciada pela contribuicio; d) delimitacdo da
zona beneficiada; e) determinacio do fator de absorcio do beneficio da valori-
Zagdo para toda a zona ou para cada uma das dreas diferenciadas, nela contidas:
Il - fixagdo de prazo nio inferior a 30 (trinta) dias, para impugnacac pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior; II] - regu-
lamentagao do processo administrativo de instrugao e julgamento da impugnacao
a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua apreciagio judicial.”

424 “§ 12 - A contribuicio relativa a cada imével serd determinada pelo rateio da
parcela do custo da obra a que se refere a alinea ‘c’, do inciso |, pelos imaveis
situados na zona beneficiada em funcdo dos respectivos fatores individuais
de valorizagzo.”

425 “§ 22 - Por ocasifio do respectivo lancamento, cada contribuinte devers ser
notificado do montante da contriby i¢do, da forma e dos prazos de seu paga-
mento e dos elementos que integram o respectivo calculo.”

i e——— e
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tério quantitativo da exacdo. J4 no outro dispositivo, h4d uma
extrapolagdo no papel de norma geral, pois o Cédigo Tributirio
Nacional pretende cuidar de assuntos da algada exclusiva dos
entes tributantes, como sdo os casos de fiscaliza¢do e prazos de
recolhimento. H4 um excesso em seu enunciado, o que acarreta
invasdo na competéncia das pessoas politicas competentes. Ade-
mais, ndo se trata de uma norma geral, simplesmente porque h4
alusdo 4 expressio “lancamento”, figura que, afinal, nio foi re-
gulamentada por esse artigo.

De se atentar para o fato de que nenhuma das normas
gerais que dizem respeito as taxas e contribui¢bes de melhoria
desempenham quaisquer das fungbes secundérias caracteristi-
cas. Sdo normas gerais simples, que visam tdo-somente a pa-
dronizagio do sistema tributério e detém, por isso, somente
fungio primdria.

Afirmou-se no item 6.3 que quando a norma geral “define
o tributo”, pode desempenhar também a fungio secundiria, mas
isso quando o tributo for um imposto e quando essa definicdo
disser respeito a algum critério da regra-matriz que tenha o con-
dao de evitar o surgimento de conflitos. Isso sers reafirmado no
capitulo seguinte.

Aqui o raciocinio ¢ diverso. No caso dos tributos vincula-
dos, a sua defini¢do via norma geral ndo tem como evitar confli-
tos de competéncia, o que faz com que tenha apenas fungio
primdria, harmonizadora.

Diferentemente dos impostos — tributos nio-vincula-
dos***—, taxas e contribui¢des de melhoria sio tributos
vinculados*’a uma atividade estatal, o que gera impossibili-
dade de conflitos, pois suas materialidades se encontram ne-
cessariamente atreladas a um facere por parte do ente piiblico,
0 que torna sua competéncia intangivel. Isso fica claro, no que

426 Ver: ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. 6. ed. S3o Paulo:
Malheiros, 2003. p. 137 e ss.
427 Ver: ATALIBA, Geraldo, Hipdtese de incidéncia tributaria, cit., p. 146 e ss.
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concerne as taxas, pela redagdo do artigo 80 do Cédigo Tribu-
tario Nacional, ao determinar que 6 podem ser cobradas em
razio do desempenho das atribuigoes constitucional ou legal-
mente afetadas as respectivas pessoas politicas“zs', e, no Ambito
das contribuicdes de melhoria, pelo disposto no artigo 81 do
Cédigo*”, que ndo deixa davidas que o tributo s6 pode ser
cobrado pela pessoa politica que realizou a obra.

6.3.2. LE| COMPLEMENTAR, NORMAS GERAIS E CONTRIBUICOES

Assim como ocorre com as taxas € contribuigdes de me-
lhoria, as demais contribuigdes sociais necessitam de definigdo
por meio de lei complementar‘”o. Perceba-se, contudo, que nao
se estd a afirmar que diante da inexisténcia dessas normas ge-
rais serd impossivel a institui¢do de contribui¢des, como se
poderia depreender da simples leitura do artigo 149 da Cons-
tituicio Federal:

Art. 149 - Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuigdes sociais, de intervencio no dominio eco-
nomico e do interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas res-
pectivas dreas, observado o disposto nos artigos 146,
III,¢ 150, 1 ¢ I1], e sem prejuizo do previsto no artigo
195, paragrafo 6°, relativamente &s contribui¢des que

alude o dispositivo. (destacamos).

428 “Art, 80 - Para efeito de instituicao e cobranga de taxas, consideram-se
compreendidas no @mbito das atribuigoes da Uniao, dos Estados, do Distri-
to Federal ou dos Municipios, aquelas que, segundo a Constituicio Federal,
as Constituigoes dos Estados, as Leis Organicas do Distrito Federal e dos
Municipios e a legislagdo com elas compativel, competem a cada uma
dessas pessoas de direito piblico.”

429  “Ar. 81 - A contribuico de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicoes,
& instituida para fazer face ao custo de obras plblicas de que decarra valorizagdo
imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como flimite individual
o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado.”

430 Ver: AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributdrio, cit., p. 265.
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Portanto, deve haver legislagdo complementar tratando do
assunto, por determinagio do artigo supra. Essa, contudo, ndo ¢ a
posigdo de Paulo Ayres Barreto. Fntende o autor que o artigo
146,111, “a” da Constitui¢io Federal s6 € aplicavel aos impostos,
motivo pelo qual as contribuicdes nio necessitariam ser reguladas
por normas gerais:

Os que entendem possuir as contribuicdes sociais na-
tureza diversa da dos impostos, seja por critério de va-
lidagdo finalistica, seja por outros critérios, estio 1pso
facto impedidos de pleitear lei complementar regrando
o fato gerador, a base de calculo e os contribuintes des-

sa exagio. V!

Todavia, o enunciado do aludido artigo fala em “defini¢do
de tributos e suas espécies, bem como em relagio aos impostos dis-
criminados nesta Constituigdo, a dos respectivos fatos geradores,
bases de calculo e contribuintes”. Ou seja, apesar de a segunda
parte da alinea ser especificamente voltada aos impostos, dessa
formulagio ndo se pode extrair a conclusio de que o dispositivo
inteiro s6 seja aplicavel aquela exagio. E isso se d4 em fungio da
primeira oragao, onde se observa que todos 0s tributos devem ser
definidos por lei complementar. E, conforme se ponderou anteri-
ormente, uma forma de definir os tributos € por meio da veicula-
¢do de norma geral sobre seus fatos geradores, bases de célculo e
contribuintes. Em suma: por mais que a segunda oragao dé a
entender que o dispositivo s6 ¢ aplicdvel 208 impostos, essd nao se
configura a melhor interpretagio, uma vez que a parte inicial da
alinea é genérica, abrangendo todas as espécies tributdrias®?. Vale
dizer, ndo importa s 0 cientista do direito considere as contri-
bui¢des como espécies tributérias autbnomas ou nao, pois todos
os tributos requerem lei complementar.

R

—_———

431 BARRETO, Paulo Ayres, Contribuicdes. regime juridico, destinacdo e contro-
le, cit., p. 138.

432 Contra, ver o posicionamento do Min. Carlos Velloso, nos REs 138.284-8/CE
e 396.266-3/SC.
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Diante de sua inexisténcia, a competéncia para instituigao das
contribui¢bes nio pode restar obstada, em face do contido no arti-
go 24, paragrafo 3° da Constituicio: “Inexistindo lei federal sobre
normas gerais, 0s Estados exercerdo a competéncia legislativa plena,
para atender a suas peculiaridades”. Alids, essa € uma constatagao
que, & evidéncia, se aplica a todas as espécies tributdrias: entender
que o exercicio da competéncia tributdria dos entes politicos pu-
desse ficar condicionada 2 edigao de lei complementar veiculadora
de normas gerais, além de ferir a literalidade do artigo 24, pardgra-
fo 3° da Constitui¢io Federal, faria com que 2 autonomia daquelas
pessoas fosse malversada, assim como o proprio pacto federativo.

Retomando o raciocinio, afigura-se absolutamente necessi-
ria a produgio de lei complementar para definir as contribuigoes
mencionadas alhures*®. Isso, alids, € o que salienta T4cio Lacerda
Gama, que cuidou do assunto especificamente no que tange as
contribuicbes de intervengio no dominio econdmico:

As ‘normas gerais de direito tributario’ sio prescritas para
delimitar a instituicdo de todo e qualquer tributo. A contri-
buic6es interventivas ndo fogem a regra. Para afastar qual-
quer divida, o artigo 149 estatui expressamente que as
contribuicbes devem ser instituidas com observancia do
artigo 146, I1L (...). As prescrigoes dirigidas ao género ‘tri-

buto’ se aplicam, sempre que possivel, as contribui¢bes.***

Assim como as voltadas para os impostos da Unido, essas s3o
normas gerais que detém fungéo secundiria de evitar conflitos de
. : o W RN RN )
competéncia, pois operam verdadeira “delimita¢io” na atividade
tributaria da Unido (vide o item 7.2.5.1), fazendo com que ndo
adentre, po r meio das contribui¢des, de forma indevida em ma-
terialidades de competéncia de outros entes politicos.

433 Ver: BIM, Eduardo Fortunato, A necessidade de lei complementar para a
instituicdo de contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico: exegese
do artigo 146, lll, a, da Constituicdo Federal, cit., p. 11.

434 GAMA, Tacio Lacerda, Contribuicdo de intervencdo no dominio econémico,
cit., p. 192-193.
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Convém ressaltar que tais especulagdes se aplicam inteira-
mente as contribuicBes previstas no artigo 195, I da Constituigdo
Federal. A mengio expressa ao artigo 146, III — feita no artigo
149 — seria, portanto, dispensével, uma vez que aquele dispositi-
vo se refere a definicdo dos tributos. De todos eles. E davida nao
ha quanto ao cardter tributdrio das contribuigdes, inclusive as
destinadas ao financiamento da seguridade social, razdo pela qual
ha possibilidade de expedigdo de normas gerais acerca delas.

6.3.2.1. A Lei COMPLEMENTAR N. 70/91 E A SUA
CORRELACAO COM POSTERIORES LEGISLACOES ORDINARIAS

6.3.2.1.1. MENCAO AO CONTEXTO HISTORICO EM QUE FOI
eDITADA A LBt COMPLEMENTAR N. 70/91

Pedro Lunardelli“® realiza interessante reconstituigdo his-
térica — no que baseia sua interpretagao — tentando demonstrar
que a Lei Complementar n. 70/91 tem efetivamente stafus de lei
complementar, a despeito de tratar de matéria ndo reservada a
essa espécie legislativa. Arrola os seguintes fatos:

a) com a Emenda Constitucional n. 1/69, o Supremo
Tribunal Federal consolidou o posicionamento de que as
contribui¢des sociais tinham natureza tributdria, enten-
dimento esse que foi alterado com a promulgagio da
Emenda Constitucional n. 8/77, sendo assim mantido
até 1988, quando, novamente, passou-se a compreendé-
las como figuras tributarias;

b) com a nova ordem, passou-se a especular acerca da
necessidade de veiculagio de lei complementar para
as contribuicdes, nos termos do artigo 146,111 da Cons-
tituigio Federal;

435 LUNARDELLI, Pedro Guilherme Accorsi. Hierarquia, lei complementar e a
isencao da COFINS, cit.,, p. 792 e ss.

EE@



228 - Let COMPLEMENTAR TRIBUTARIA

¢) com o julgamento do RE n. 138.284/CE (DJU, de
28.08.1992), o Supremo Tribunal Federal consolidou a
posigio acerca do cardter tributdrio das contribui¢des, com
a ressalva de que tais exagdes, para serem instituidas, ndo
careceriam de prévia lei complementar reguladora: para
aquela Corte, as contribuiges do artigo 195 da Consti-
tuicao Federal necessitariam apenas de lei ordindria, pois
a lei complementar se voltaria somente para o exercicio

da competéncia residual (instituigdo de novas fontes —

art. 195, § 40 da CF);

d) diante da incerteza acerca do real entendimento do Su-
premo Tribunal Federal quando da edi¢do da Lei Comple-
mentar n. 70/91 (que s6 se pacificou em 01.07.1992, com o
julgamento do referido recurso), optou-se deliberadamente
por se utilizara via da lei complementar para a instituigdo da
COFINS, a fim de evitar possivel argiiigdo de vicio formal
do processo legislativo. E isso seria suficiente para que se
considerasse, efetivamente, a Lei Complementar n. 70/91,

como uma genuina lei complementar.

Diz o autor:

Desta feita, o quadro histérico refuta, de pronto, a afirma-
¢do de que o Poder Executivo teria obrado com excesso a0
propor referido projeto de lei complementar. Nao houve
excesso algum, mas sim a evidente preocupagio motivada
pelas circunstincias da época que impuseram o mencio-
nado guorum qualificado de aprovagao da Lei Comple-
mentar n. 70, de 1991 (...). Sendo assim, como alegar que
isto seria uma mera lei ordindria quando a verdade advinda
do exame dos fatos demonstra justamente que se preten-
deu dar a esta lei complementar a forma e a seguranga

tipicas de qualquer lei complementar?*

436

LUNARDELLI, Pedro Guilherme Accorsi, Hierarquia, lei complementar e a

isengdo da COFINS, cit., p. 795.
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Data venia, discorda-se. Tais argumentos nio parecem sufici-
entes para que se considere esse diploma normativo, de fato, materi-
almente complementar, e nio materialmente ordindrio. De acordo
com premissa fixada no item 2.1, a lei, para ser complementar, neces-
sita da conjugagio dos dois critérios: fundo e forma. A Lei Comple-
mentar n. 70/91, a0 contrério, s6 tem a forma de lei complementar.

A mé compreensio do texto constitucional, por parte do go-
verno, nio é argumento forte o suficiente para que se a considere
materialmente complementar. Explica-se: com a Constituigdo de
1988, o artigo 146 previu a possibilidade de expedigio de normas
gerais de direito tributdrio. Esse ndo era o escopo da Lei Comple-
mentar n. 70/91. De norma geral ndo se trata. Por outro lado, o
exercicio da competéncia tributdria — e aqui estd compreendida a
aptiddo para instituicdo da referida contribuigio — no pode ser
condicionada 2 prévia legislagio complementar de normas gerais.

O que se observou, com efeito, foi um grande mal-entendido.
Nio se poderia imaginar uma eventual imposigdo de lei complemen-
tar prévia 2 instituigio da COFINS via lei ordiniria, em razio da
literalidade do préprio artigo 24, pardgrafo 3° da Constituigdo Fe-
deral: “Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exerce-
130 a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.”

Se o entendimento acima € incabivel, igualmente o é aque-
le segundo, pelo qual se exige lei complementar para instituir

a COFINS.

Em sintese, a cautela do governo nio encontrava respaldo no
ordenamento juridico pétrio, pois, com 0 novo texto constitucio-
nal, ndo pode haver outra interpretagio se ndo a de que a lei ordi-
néria deve instituir a COFINS, com base no que disser (e se existir)
uma eventual lei complementar de normas gerais.

Observa-se, ainda, que o préprio Supremo Tribunal Federal
andou mal ao considerar que a contribui¢io necessita apenas de
lei ordindria, em fungdo da competéncia residual. Uma coisa niio
tem conexdo com a outra, pois a previsio da lei complementar do
artigo 195, pardgrafo 4° da Constituigio Federal ndo tem qual-
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quer relagdo com a lei ordinaria instituidora da COFINS. Aque-
la serve para instituir novas fontes para o financiamento da segu-
ridade social, enquanto esta ultima deve instituir as formas de
custeio jd previstas constitucionalmente.

Veja-se que o Supremo Tribunal Federal decidiu que a
COFINS deve ser instituida por lei ordindria. Nesse ponto, o en-
tendimento procede. O que causa espanto é o fato de nossa mais
alta Corte ter simplesmente ignorado a previsio do artigo 146 da
Constituigao Federal, ao asseverar que quanto aquele tributo nio
deve haver veiculagio de norma geral, pelo fato de j4 haver a previ-
sdo do artigo 195, parigrafo 4°, quando, em verdade, se sabe que se
tratam de duas leis complementares com fins totalmente diversos.

6.3.2.1.1.1. REVOGACAO DA ISENCAO DAS SOCIEDADES
PRESTADORAS DE SERVICOS

A Lei Complementar n. 70/1991, nos termos do artigo 195,
I da Constituigio Federal, instituiu a Contribuigdo para Finan-
ciamento da Seguridade Social (COFINS). Nio se trata, portan-
to, de uma lei complementar veiculadora de normas gerais de
direito tributdrio, pois, conforme facilmente se vé, nio hd defini-
¢do da COFINS*". Ao contrério, a norma ja prescreve a propria
incidéncia sobre o faturamento.

Em seu artigo 6°, I, a aludida lei complementar determi-

nou a isengdo, dentre outras, das “sociedades civis de que trata o
artigo 1° do Decreto-Lei n. 2.397, de 21 de dezembro de 1987”.

Trata-se de matéria constitucionalmente tipica de legislagio
ordindria. E, diante das premissas aqui adotadas, lei complemen-
tar que disponha sobre matéria nfo destinada pela Constituigio a
sua alcada, deve ser considerada “materialmente ordindria”.

437 Leia-se: ela ndo esclarece o que se deve entender por a “folha de salarios e
demais rendimentos do trabalho” (art. 195, | da CF), “receita ou faturamento”
(art. 195, 1l da CF), e “lucro” (art. 195, tll da CF).
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Posteriormente, adveio a Lei Ordindria n. 9.430/96 que,
em seu artigo 56, revogou a isengio da COFINS, no que tange s
sociedades civis prestadoras de servigos. Até ai, nenhum proble-
ma, pois, repita-se, a Lei Complementar n. 70/91 pode ser con-
siderada materialmente ordindria, motivo pelo qual a revogagio
de quaisquer de seus enunciados prescritivos por lei ordinéria deve
ser tida como absolutamente constitucional.

Entretanto, um outro argumento pode ser invocado para se
considerar tal revogagio como inconstitucional. Diz respeito a
ofensa, por parte da Lei n. 9.430/96, ao artigo 150, pardgrafo 6°
da Constituigdo Federal, com a redagio que lhe foi dada por in-
termédio da Emenda Constitucional n. 3/93:

§ 6° - Qualquer subsidio ou isengdo, redugio de base de
cdlculo, concessio de crédito presumido, anistia ou remis-
sdo, relativos a impostos, taxas ou contribuigées, s¢ pode-
rd ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual
ou municipal, que regule exclusivamente as matérias aci-
ma enumeradas ou o correspondente tributo ou contri-
buicio, sem prejuizo do disposto no artigo 155, parigrafo
20, X11, g. (destacamos).

Apesar de o dispositivo constitucional falar na concessio
da isengdo (e demais “beneficios”), ele também ¢é aplicivel a
sua respectiva revogagdo®®. Ora, se a isengdo precisa se dar por
meio de lei especifica, uma interpretagio que obedega ao pos-
tulado da razoabilidade*®, hi de concluir que a revogagio deve

438 STF - RE n. 350.446/PR, rel. Min. Nelson Jobim, DJU, de 06.06.2003.

439 “Relativamente a razoabilidade, dentre tantas acepcdes, trés se destacam.
Primeiro, a razoabilidade é utilizada como diretriz que exige a relacio das
normas gerais com as individualidades do caso concreto, quer mostrando
sob qual perspectiva a norma deve ser aplicada, quer indicando em quais
hipéteses o caso individual, em virtude de suas especificidades, deixa de se
enquadrar na norma geral. Segundo, a razoabilidade & empregada como
diretriz que exige uma vinculagdo das normas juridicas com o mundo ao
qual elas fazem referéncia, seja reclamando a existéncia de um suporte
empirico e adequado a qualquer ato juridico, seja demandando uma relag¢o
congruente entre a medida adotada e o fim que ela pretende atingir. Terceiro,
a razoabilidade é utilizada como diretriz que exige a relacio de equivalén-
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seguir o mesmo izer. Alids, o préprio principio da seguranga
juridica leva a esse caminho, pois se trata de uma questdo de
protegio do interesse dos contribuintes, ante a desmedida pro-
ducdo legislativa em matéria tributiria. A qualquer momento
— ¢ de forma aleatéria — poderia ser posto um enunciado pres-
critivo revogador de uma determinada isen¢4o num documen-
to normativo, sem que sequer se percebesse quando de sua
votagdo e aprovagio nas casas legislativas. Ou seja, a revogacio
de uma isengdo poderia “passar” de forma despercebida dentro
de uma lei qualquer, o que jamais ocorreria diante de uma lei
especialmente voltada para esse desiderato*®.

Como se v¢, nio hd nenhum motivo juridico para se pensar
o contrdrio, ou seja, na possibilidade da revogagio da isen¢io
poder se dar em uma lei inespecifica, como a Lei n. 9.430/96.
Essa ndo é uma lei especifica sobre a isengio da COFINS, nem
se trata de lei que regule especificamente a COFINS. Hugo de
Brito Machado e Hugo de Brito Machado Segundo sdo do

mesmo pensar:

Em outras palavras, as isencées devem ser tratadas em
leis especificas a respeito de limitagdes ao poder de tribu-
tar, ou ndo lei especifica do tributo, vale dizer, aquela que
consolida’ toda a legislagio relativa ao tributo”. Ora, a Lei
n. 9.430/96, diploma que pretendeu revogar a isen¢io
concedida as sociedades civis prestadoras de servicos,
cuida de uma série de matérias inteiramente diversas
umas das outras. Altera a legislagio do imposto de renda,
da CSLL, e de quebra ainda cuida de procedimento ad-
ministrativo para o cancelamento de imunidades (art. 32),
aplicagio e penalidades (art. 44), procedimento de com-

pensagio (art. 74), apenas para enumerar alguns exem-

cia entre duas grandezas.” (AVILA, Humberto, Teoria dos principios: da defi-
nigdo a aplicagao dos principios juridicos, cit., p. 103).

440 Ver: MATTOS, Aroldo Gomes de, /CMS: comentéarios 2 legislagdo nacional,
cit.,, p. 44.

——
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plos bem diversificados. A pretensa revogagio da isen-
¢3o, portanto, impacta, também, e diretamente, o artigo

150, paragrafo 6°, da CF/88.*! (destaques originais).

Diante de tais consideragbes, afirma-se que a revogagio em-
preendida na Lei n. 9.430/96 ¢ passivel de declaragdo de incons-
titucionalidade.

6.3.2.1.1.2. REVOGACAO DA ISENCAO DAS INSTITUICOES
FINANCEIRAS

Uma outra questdo interessante diz respeito a revogacdo im-
Pphicita da isengdo da COFINS relativa as institui¢des financeiras —
prevista no artigo 11, pardgrafo tnico da Lei Complementar n. 70/
91 -, em fungdo dos enunciados prescritivos veiculados na Lei n.
9.718/98, especificamente seus artigos 2° e 3°, pargrafo 5°. O
assunto foi tratado por Pedro Lunardelli*?, motivo pelo qual sin-
tetizaremos as colocagdes feitas pelo autor.

Os fatos legislativos sdo os seguintes: a) isengdo da COFINS
para determinadas institui¢ées financeiras pelo artigo 11 da Lei Com-
plementar n. 70/91 (as referidas no art. 22, § 1° da Lei n. 8.212/91,
segundo remissao da prépria legislacdo complementar); b) a Lei n.
9.718/98, em seu artigo 2° determinou que a COFINS deve ser
paga pelas “pessoas juridicas de direito privado”, englobando, assim,
inclusive as instituigbes financeiras, em fungio “da regra de tributar
genericamente todo o rol de possiveis contribuintes”*; ¢) ainda na
Lein. 9.718/98, o artigo 3°, pardgrafo 5° determina que na hipétese
das pessoas juridicas referidas no artigo 22, pardgrafo 1° da Lei n.
8.212/91 (justamente as instituigdes financeiras), serdo admitidas as

441 MACHADO, Hugo de Brito; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. A segu-
ranca juridica e a identidade especifica da lei complementar na Constituigio
Federal de 1988. Revista Dialética de Direito Tributdrio, Sdo Paulo, Dialética,
n. 144, p. 119, out. 2006.

442 LUNARDELLI, Pedro Guilherme Accorsi, Hierarquia, lei complementar e a
isengao da COFINS, cit., p. 783 e ss,

443 Ibidem, p. 786.
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mesmas exclusoes e dedugées facultadas para fins de determinagio
da base de célculo da contribuigdo para o PIS/PASEP.

Resta claro que a Lei n. 9.718/98, de fato, revogou implicita-
mente a isengdo antes referida. A partir do momento em que esse
diploma legislativo pretende tributar genericamente todas as pessoas
Juridicas de direito privado, j4 se tem um primeiro passo para aquela
conclusdo, que apenas se confirma quando hé previsio expressa de
que as instituigdes financeiras deverio excluir da base de cilculo da
COFINS os mesmo valores referentes 4 base do PIS/PASEP. Assim,
se hd previsao da base de cdlculo é porque hi tributo a cobrar. E se h4
possibilidade de incidéncia tributiria, ndo h4 que se falar em isenggo.

Relatado o contexto normativo, o autor faz sua primeira con-
sideragdo, repelindo a forma como a isengio foi revogada, invo-
cando a Lei Complementar n. 95/98, com a posterior alteracio
pela Lei Complementar n. 107/2001, que deu nova redacio ao
artigo 9°: “A cldusula de revogagio deverd enumerar, expressa-
mente, as leis ou disposigdes legais invocadas.”

Pedro Lunardelli parte do pressuposto de que o dispositivo,
assim redigido, faz com que simplesmente inexista no ordenamen-
to brasileiro a figura da revogacio implicita (ticita). S6 existiria a
revogacio expressa, em face do ali exposto. Traz i colagio, ainda, o
Decreto n. 4.176/2002 — “Manual de produgio de normas” —, em
seu artigo 21: “A cldusula de revogagio relacionard, de forma ex-
pressa, todas as disposigbes que serdo revogadas com a entrada em
vigor do ato normativo proposto”. Ademais, menciona, ainda, o
Manual de Redagio da Presidéncia da Republica, cujo item
11.3.1.9 diz que até a edigdo da Lei Complementar n. 95/98, a
cldusula de revogagio podia ser especifica ou geral, mas, depois dela,
“admite-se somente a cldusula de revogagio especifica™.

Um outro argumento ainda foi utilizado pelo mesmo estu-
dioso, no sentido de que, tendo a Lei Complementar n. 70/91

444 LUNARDELLI, Pedro Guitherme Accorsi, Hierarquia, lei complementar e a
isengao da COFINS, cit., p. 788-789.
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efetivamente a natureza juridica de lei complementar, seria in-
suscetivel de modificagio via lei ordindria®.

Ousa-se oferecer interpretago alternativa. Em primeiro
lugar, ndo pretendem os aludidos dispositivos legais fazer com
que desaparega do ordenamento juridico brasileiro a figura da
revogacio tacita, como poderia se imaginar. Tais comandos nor-
mativos nio trazem disposigdo desse jaez, nem permitem in-
terpretagao que leve a conclusdo de rechago a aludida revogagio
tacita. H4, simplesmente, a determinagio de que, no caso em
que for se operar a revogagio expressa, a clidusula que a prevé
deverd enumerar especificamente o veiculo introdutor ou o
enunciado prescritivo que se pretende expurgar do sistema,
nio sendo mais toleradas as revogagbes expressas genéricas.

Nada mais do que isso. Trata-se simplesmente de uma mu-
danga de “regime” da revogagdo expressa, que agora precisa ser
especifica, sendo ilegais cldusulas do tipo “revogam-se as disposi-
¢bes em contrario’.

A revogagio ticita continua a existir. E, evidentemente, na
hipétese de sua ocorréncia, nio se faz necessiria nenhuma clau-
sula de revogacio, porque ela se dd quando a “lei” posterior dispde
de forma contraria 4 “lei” anterior. H4 uma contradi¢do no con-
teido de ambas, que faz com que a lei nova deva prevalecer, sen-
do a anterior revogada tacitamente, restando absolutamente
dispensivel a cldusula de revogagio.

Assim, para Pedro Lunardelli, a revogagio da isen¢io deve-
ria ser expressa, em fungio da argumentagio exposta.

Quanto a natureza juridica da Lei Complementar n. 70/91,
ja nos posicionamos anteriormente, entendendo de forma diver-
sa, pois que se cuida de lei materialmente ordindria, sendo possi-
vel sua revogagio por lei ordindria.

445 LUNARDELLI, Pedro Guilherme Accorsi, Hierarquia, lei complementar e a
isencdo da COFINS, cit., p. 800.
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Veja-se que os dois argumentos de Pedro Lunardelli che-
gam 2 mesma conclusio, ou seja, de que a isengdo das instituigoes
financeiras nio poderia ter sido revogada: primeiro porque nao o
foi de forma expressa, o que o ordenamento repeliria; segundo
porque o foi por lei ordindria, enquanto sua concessdo havia sido
por lei complementar.

Nossa conclusio é similar, mas se baseia em fundamentagdo
alternativa.

A conclusio é a mesma, nio porque a revogagio ticita
ndo mais teria lugar em nosso direito positivo, ou porque a Lei
n. 9.718/98 nio poderia alterar o que dispds a Lei Comple-
mentar n. 70/91, e sim em fungio do artigo 150, pargrafo 6°
da Constitui¢io Federal que, conforme ji se disse no tépico
anterior, exige que as revogagdes das isengdes se déem necessa-
riamente por leis especificas. E esse ndo é o caso, pois a Lei n.
9.718/98 se propds, genericamente, em seu predmbulo, a “al-
terar a legislagdo tributdria federal”. Com efeito, no artigo 1,
o veiculo normativo confirma sua vocagao:

Art. 1° - Esta Lei aplica-se no ambito da legislagido
tributéria federal, relativamente as contribuigées para
os Programas de Integragdo Social e de Formagio do
Patriménio do Servidor Publico (PIS/PASEP) e 2 Con-
tribuigio para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), de que tratam o artigo 239 da Constitui-
¢io e a Lei Complementar n. 70, de 30 de dezembro
de 1991, a0 Imposto sobre a Renda e ao Imposto so-
bre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou rela-
tivos a Titulos ou Valores Mobilidrios (IOF).

Assim, a revogagio da isengdo da COFINS das institui¢oes
financeiras nio deve permanecer no sistema, mas por uma razao
diversa das apontadas ao longo deste item.
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6.4. OBRIGACAO, LANCAMENTO, CREDITO, PRESCRICAO E
DECADENCIA TRIBUTARIOS (ART. 146, 111, “8” pA CF)

Como se vem afirmando ao longo deste trabalho, o artigo
146 da Constituigdo foi criado — de forma simile 4 Carta prece-
dente — com objetivos de padronizagio do sistema constitucio-
nal tributirio. Entretanto, como muito bem percebe Daniel
Monteiro Peixoto, a Constitui¢do vigente induz uma nova to-
nica uniformizadora, com o artigo 146, III, “b”, agora quanto
a0s “condicionamentos formais” das competéncias administra-
tivas tributdrias, passando as normas gerais a servir como limite
a “criagdo de leis ordindrias que tratam de diretrizes formais e,
também, is préprias administragdes no exercicio do procedi-
mento de constitui¢io do crédito tributirio”.

Mais uma vez, o trato dessas matérias, pela legislagio com-
plementar revela a necessidade da edigdo de enunciados que fa-
¢am com que o direito tributdrio seja criado e aplicado de uma
forma s6, em todo territério nacional. Nesses casos, a norma
geral terd apenas a fungio principal, pois ndo regulari nenhuma
limitagdo ao poder de tributar, nem preveniri conflitos de com-
peténcia. Essa adstrigdo 4 fungfio primdria das normas gerais se
d4, justamente porque o contetdo do artigo 146, I1I, “b” veicu-
la condicionamentos formais as questdes que se encontram na
orbita do crédito tributdrio: como se pode constitui-lo, como ele
se extingue, guando se opera sua caducidade, guando a Fazenda
nio mais tem direito de cobrd-lo. Ndo hd competéncia dos en-
tes tributantes para determinar sobre tais aspectos, devendo-se
obediéncia 4 norma geral.

Aqui vale um ripido registro. Paulo de Barros Carvalho é inci-
sivo ao dizer que ndo se pode separar “obrigacio” de “crédito”, uma
vez que este se configura como elemento légico daquele — o crédito é

446 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Competéncia administrativa na aplicacdo do
direito tributério. Sao Paulo: Quartier Latin, 2006. p. 299.
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o direito subjetivo*” inerente ao sujeito ativo de exigir o objeto, que
¢ reflexo** do dever juridico do sujeito passivo*?. Constituir o crédi-
to € constituir automaticamente a relagio juridica tributéria (obriga-
¢ao tributdria). Excluir o crédito implica, necessariamente, em excluir
a obrigacio. Trata-se, assim, de uma relagdo do tipo “parte/todo”.
Além disso, 0 “langamento™°¢ um dos modos de constituicio do
crédito tributirio previstos no ordenamento.

Todavia, nio se cré que, mesmo diante de tais consideragées,
a redagdo do artigo 146, II, “b” seja problemitica. Por mais que
o langamento constitua o crédito, e com isso se instaure de forma
automdtica e infalivel a obrigagio, a previsio em separado no tex-
to constitucional é, no minimo, interessante. Diz-se isso em ra-
z40 da necessidade de se deixar patente — mesmo considerando as
alineas do artigo 146, III um rol exemplificativo — que toda essa
temdtica € objeto das normas gerais.

Ora, se se aludisse apenas a “langamento”, poderia ndo ficar
claro se seriam matéria de lei complementar as formas de extincdo
do crédito, por exemplo. Por outro lado, se o termo “lancamento”
nio fosse posto, uma interpretacio imprecisa seria capaz de con-
cluir que suas modalidades poderiam ser concebidas aleatoriamen-
te por cada legislagdo ordinaria. Em uma outra diregdo, a previsio
de normas gerais sobre “obrigacio” ¢ adequada, porque permite a

447 O direito subjetivo é efeito de fato juridico, ou de fato que se juridicizou:
situagao no lado da relagao, que é efeito.” (VILANOVA, Lourival, Causalidade
e relagdo no direito, cit., p. 219).

448 “Em rigor, tanto se pode dizer que o direito é um reflexo do dever juridico quanto
que o dever juridico é um reflexo do direito subjetivo. Reflexo, aqui, exprime a
correlatividade. Na estrutura relacional, ambos os termos se poem simultanea-
mente.” (VILANOVA, Lourival, Causalidade e relagdo no direito, cit., p. 223),

449 CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de direito tributdrio, cit., p. 376.

450  Norma individual e concreta que, assim como as normas gerais e abstratas, sio
dotadas de um antecedente e um conseqtliente. No antecedente da norma
individual e concreta encontra-se o fato juridico tributdrio. Em sua conse-
qliéncia, a obrigagao tributaria, relacdo juridica ou fato juridico relacional. O
fato juridice tributario constitui o crédito. Em um momento apenas logicamente
(€ nao cronologicamente) posterior, é instaurado o vinculo obrigacional (Ver:
CARVALHO, Paulo de Barros, Direito tributirio: fundamentos juridicos da
incidéncia, cit., p. 113 ss. e 153 ss.; VILANOVA, Lourival, As estruturas
légicas e o sistema do direito positivo, cit., p. 112).
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previsdo de sua extingio por meio do aniquilamento de outros de
seus componentes 16gicos, fora o direito subjetivo (crédito), que
$30 sujeito ativo, sujeito passivo, objeto e dever juridico®!.

Voltando ao raciocinio central, registre-se que os destinatd-
rios dessas normas gerais sio todos os entes politicos, pois nessas
hipéteses h4 veiculagio de prescrigdes sobre a parte geral do direi-
to tributirio, e ndo sobre as balizas e caracteristicas de um s6
tributo. Os destinatirios, aqui, s3o todas as ordens parciais, dife-
rentemente de situages nas quais hd veiculagdo de normas gerais,
por exemplo, sobre ICMS ou IPTU, que dirdo respeito apenas
aos Estados e Municipios, respectivamente.

E imperioso que num Estado federativo, como o brasileiro,
os procedimentos que digam respeito, por exemplo, a0 nascimento
€ a extingao do crédito tributirio, sejam homogeneizados. Dai o
acerto de que assuntos relativos a “lancamento”, “crédito” e “obri-
ga¢20” sejam cuidados pela legislacio nacional. Urge, por isso, a
harmonizagio dos procedimentos de cobranga e fiscalizacio dos
tributos, tratando de obrigacio, langamento e crédito. Como se
conceber que Estados e Municipios ficassem totalmente livres
para tratar dessas matérias? Talvez a harmonia da prépria Federa-

¢do ficasse em risco! Fibio Canazaro comenta o dispositivo:

Dado o seu cariter geral, tal tarefa acertadamente tem
sido cumprida pelo Cédigo Tributirio Nacional, Atual-
mente, ¢ 0 CTN que define os pormenores dos referidos
institutos, sem ferir a autonomia das ordens parciais. As
regras relativas ao langamento, por exemplo, estio no
Cédigo, cuja defini¢io minuciosa devers ser observada
pelos legisladores da Unigo, dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios. A intengio ndo é a de restringir a

451 “Advertimos que no direito positivo brasileiro, no que se refere as obrigacoes
tributarias, ndo hé prescrigées que contemplem a extingao do objeto prestacional,
estritamente considerado. Entretanto, todos os demais casos de desaparecimen-
to de elementos integrativos ou dos nexos que os enlacam se encontram previs-
tos, indicados pelo legislador pelos nomes técnicos correspondentes.” (CARVA-
LHO, Paulo de Barros, Curso de direito tributério, cit,, p. 467).
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autonomia; 20 contrario, de maneira geral, equilibra-a,

concretizando a realizagio do valor seguranca juridica. >

E toda essa argumentagio ¢ de se aproveitar quando se tra-
ta da necessidade de unificagdo dos prazos de decadéncia e pres-
crigio*3. Importantissimas as observagées engendradas por
Eurico Marcos Diniz de Santi:

Portanto, o legislador complementar que tratar de deca-
déncia e prescrigio tributdrias deve dirigir essas regras igual-
mente 2 Unifo, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal, pois a garantia do principio federativo e da auto-
nomia dos Municipios estd jungida 4 generalidade dos
destinatérios, realizando também o primado da isonomia
das pessoas politicas (...). Diante dessa premissa, nao é
possivel aceitar a interpretagio de que o termo gerais da
expressdo constitucional ‘normas gerais em matéria de le-
gislagdo tributdria’ designa apenas diretrizes genéricas, dei-
xando o prazo formativo da decadéncia e da prescrigdo

sujeito A competéncia ordindria de cada ente politico.**

Nesse ponto, vale lembrar que a norma geral, quando cuidar
dessas matérias, estard desempenhando sua fungdo mais tipica,
que é a de harmonizar a produgio legislativa das ordens parciais.
Tais enunciados legislativos ndo trazem consigo, repise-se, qual-

452 CANAZARO, Fabio. Lei complementar tributdria na Constituicdo de 1988:
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria e autonomia federativa. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 91.

453 Qutra ndo é a concepcio de Paulo de Barros Carvalho: “Decadéncia e prescri-
¢do tributarias, por exemplo, s3o matérias que o constituinte considerou espe-
ciais e merecedoras de maior vigilancia, demandando disciplina mais rigorosa,
a ser introduzida no ordenamento mediante veiculo normativo de posicdo
intercalar, em decorréncia de seu procedimento legislativo mais complexo (...).
Esta-se diante de tipico exemplo do papel de ajuste reservado a legislacdo
complementar, para garantir a harmonia que o sistema requer. Seria um verdadei-
ro caos se cada ente politico pudesse, a seu bel-prazer, fixar as normas que
disciplinam, por exemplo, a suspensdo da exigibilidade do crédito tributario,
surgimento e extingdo das obrigagdes tributarias.” (CARVALHO, Paulo de Bar-
ros, Marketing de incentivo e seus aspectos tributarios, cit., p. 39).

454 SANTI, Eurico Marcos Diniz de, Decadéncia e prescricdo no direito tributdrio,
cit., p. 88-89.
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quer delimitagdo no espago da atuagdo tributdria dos entes fede-
rados, o que acontece com outros tipos de normas gerais: eles
simplesmente organizardo o sistema do direito tributdrio, limi-
tando a atuagio das pessoas politicas, por ndo permitir que elas
legislem de forma absolutamente livre nestes assuntos.

Esse, contudo, ndo é o posicionamento de Roque Antonio
Carrazza, cujo pensar revela que os prazos de prescrigio e decadén-
cia devem ser instituidos pelas préprias pessoas politicas, e nio pela
Unido por meio de norma geral. Para esse autor, cabe sim 2 lei
complementar fixar normas gerais sobre prescrigio e decadéncia,
dando os seguintes exemplos: as previsdes do Cédigo Tributirio
Nacional sobre decadéncia e prescri¢io como fatos extintivos da
obrigagio tributdria — artigo 156, V; a estipulagio do dies a quo de
tais institutos juridicos — artigos 173 e 174; a determinagdo das
causas impeditivas, suspensivas e interruptivas da prescrigdo — arti-
gos 151 e 174. Entretanto, nio admite que a fixagdo dos respecti-
vos prazos seja da alcada da lei complementar, pois considera se
tratar de comando referente 3 “economia interna™*° dos entes po-
liticos, em razio de que os artigos 45 e 46 da Lei n. 8.212/91 nio
poderiam ser declarados inconstitucionais**:

(....) a fixagdo do prazos prescricionais e decadenciais de-
pende de lei da propria entidade tributante. Nao de lei com-
plementar (...). Nesse sentido, os arts. 173 € 174 do Cédigo
Tributdrio Nacional, enquanto fixam prazos decadenciais e
prescricionais, tratam de matéria reservada a lei ordinria de
cada pessoa politica (...). Portanto, nada impede que uma lei
ordindria federal fixe novos prazos prescricionais e
decadenciais para um tipo de tributo federal. No caso, para
as ‘contribuices previdencidrias’(...). Falando de modo mais

exato, entendemos que os prazos de decadéncia e de pres-

455 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributario, cit.,
p. 816-817.

456 Ver: STF: RE 537.657/PR (Rel. Min. Marco Aurélio) e RE 547.749/SC (Rel,
Min. Carlos Ayres Brito).
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crigdo das ‘contribuicdes previdencidrias’ sdo, agora, de 10
(dez) anos, a teor, respectivamente, dos arts. 45 e 46 da Lei
n. 8.212/91, que, segundo procuramos demonstrar, passam
pelo teste da constitucionalidade.*’

Com todo o acatamento que devemos 2 posi¢io do professor da
PUC-SP, aqui se pretende formular uma alternativa diversa®®. Nio
enxergamos qualquer substrato constitucional que permita a conclu-
sio de que a estipulacio dos prazos de decadéncia e prescrigio sdo
reservados 4 lei ordindria*® . Muito pelo contrario. Sua veiculagio por
meio de normas gerais é tio importante quanto, por exemplo, a esti-
pulagio geral do dies a quo. A harmonizagio por intermédio de lei

457 Ibidem, p. 817.

458 ST): RESP n.151.598/DF, DJU, de 04.05.1998; AGRRESP n. 783024/MG, DJU,
de 19.06.2006, onde se vé& que lei ordinaria ndo pode estabelecer prazo
prescricional da execucéo fiscal, que seria matéria de lei complementar. O mesmo
Superior Tribunal de Justica, por outro lado, ja decidiu que, no caso das contri-
buigdes previdenciarias, deve ser aplicado o prazo de dez anos previsto na
legistagdo ordinaria, qual seja, o da Lei n. 8.212/91 (RESP n. 475.559/SC, D/U,
de 17.11.2003). Entretanto, essa mesma Corte, em decisdo mais recente, enten-
deu que o artigo 45 da Lei n. 8.212/91 é inconstitucional, pois o prazo para
decadéncia dos tributos deve ser o estabelecido em legislagdo complementar
(AGRRESP n. 616.348/MG, rel. Min. Teori Zavascki DjU, de 14.02.2005). Nesse
sentido, também ja se manifestou o Conselho de Contribuintes: “(...) as normas
gerais aplicam-se também s contribui¢Ges do artigo 195 da Constituicdo. Mas,
mesmo que assim nio fosse, ainda nio se poderia conceber que uma lei ordindria
pudesse estabelecer prazos de decadéncia e de prescricdo diversos daqueles
previstos no Codigo Tributario Nacional, na medida em que o artigo 146, Ill,
especifica quando o mandamento se refere somente aos impostos, como € o caso
da definigio das hipéteses de incidéncia, bases de calculo e contribuintes. Ora,
na auséncia de especificagdo nos outros casos (definicdo dos tributos e suas
espécies, obrigacao, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios),
exige-se lei complementar de normas gerais para quaisquer tributos, inclusive
contribuigdes” (Ac. 105-15.295, rel. Cons. Daniel Sahagoff, j. 13.09.2005) (Ver:
AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributdrio, cit., p. 265).

459 “Assim, por imposi¢io da Carta Constitucional decadéncia e prescri¢do sdo
temas proprios para serem tratados por Lei Complementar de Direito Tributa-
rio, valendo como normas gerais, ndo cabendo ao intérprete restringir o alcan-
ce deste dispositivo, excluindo esta ou aquela matéria do campo das normas
gerais. E corno normas gerais sdo de observancia obrigatria pelos legisladores
dos trés entes federativos, que podem complementar a matéria tratada em sede
de normas gerais adequando-a as peculiaridades e interesses especificos, mas
nao podem de modo extrapolar os limites impostos pela lei de normas gerais,
que Ihe é hierarguicamente superior, como restou demonstrado” (REIS, Elcio
Fonseca. As normas gerais de direito tributdrio e a inconstitucionalidade do
prazo de decadéncia e prescrigdo fixados pela lei 8.212/91. Revista Dialética
de Direito Tributdrio, Sao Paulo, Dialética, n. 63, p. 51, dez. 2000).
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complementar é uma exigéncia do préprio _principio da seguranca
juridica®®, por todas as razdes j expostas®’. E, alids, uma determina-
¢io que se depreende da préprio texto do artigo 146, I, “b” da Con?—
tituicio Federal, que no permite a interpretacao de que tal competéncia
seja destinada 2 legislagio ordinria. Diz Paulo de Barros Carvalho:

Proclama o inciso 111, b, do artigo 146 da Constituicio da

Repiiblica que cabe  lei complementar estabelecer nor-

mas gerais em matéria de legislagio tributdria, especial-

mente sobre prescrigio e decadéncia. Em seguida, o artigo

149 preceitua que a Unido tem competéncia exclusiva para

instituir contribui¢bes, observado o disposto nos arts. 146,

111, e 150, I e IT1. Verifica-se que, por expressa disposigdo

da norma inserida no artigo 149, supracitado, as contribui-

¢des sociais — das quais € subespécie a contribui¢do

previdencidria —sujeitam-se 2 observincia do disposto no

artigo 146, 111, ‘b, para todos os fins de direito. Dat decorre

4 inconstitucionalidade formal do artigo 45 da Lei 8212

1991, que acaba por dispor sobre matéria para a qual nio

tem competéncia, uma Vez que 0 assunto Hecadéncia’ so pode

ser regulamentado por let compl‘e'mem‘ar.462 (destacamos).

Nio bastasse o farto repertério jurisprudencial ji colaciona-
do, atualmente a questdo encontra-se pacificada em razio da Sd-
mula Vinculante n° 8, editada pela Supremo Tribunal Federal,
que prescreve: “Sdo inconstitucionais os pardgrafo dnico do artigo 5°

460  Correlacionando as normas do Cadigo Tributario Nacional com o princfpio
da seguranca juridica, ver: MENDONGA, Christine. Seguranga na ordem tribu-
tirio nacional e internacional. In: CONGRESSO NACIONAL DE ESTUDOS
TRIBUTARIOS, 2., 2005, Sao Paulo. Seguranca juridica na tributagio e Estado
de Direito. Sao Paulo: Noeses, 2005. p. 50. .

461  “Aos nossos olhos, quando esse dispositivo da Constituicao Federal determina
que o tema prescrigao seja veiculado por Lei Cornpiemf:ntar, ndo rgduz 0 assunto
apenas 2 fixagao do prazo que tem a Fazenda Piblica para acionar o Poder
Judiciario e exigir do sujeito passivo da obrigacao tributaria. Inclui também !odos"
os fatores que afetam esse prazo, dentre eles o que interrompre seu transcurso.
(VERGUEIRO, Camila Gomes de Mattos Campos, A nova redagdo do inc. | do
paragrafo (nico do artigo 174 do Codigo Tributdrio Nacional, cit., p. 28)“

462  CARVALHO, Paulo de Barros, Marketing de incentivo e seus aspeclos tributd-
rios, cit., p. 42.
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do Decreto-lei 1.569/77 e os artigos 45 ¢ 46 da Lei 8.212/91, que
tratam de prescrigdo e decadéncia de crédito tributirio”.

‘Pc.)r mais que possa parecer, nio se trata de assunto de “eco-
nomia interna” dos entes tributantes; antes disso, sua estipulagio
pela norma geral atende a relevantes anseios de estabilidade e uni-
foledade de produgio legislativa, em nome do equilibrio da pré-
pria Federagio brasileira e do respeito aos direitos fundamentais
dos conFr}bumtes, que poderiam ver-se amesquinhados, caso fos-
se permitido a cada pessoa politica estipular tais prazos.

Que seguranga poderia haver em uma relagdo entre Fisco e
contribuinte, no qual um ente federativo estipulasse que o prazo
de decadéncia de determinado tributo seja, por exemplo, de cem
anos? O que o impediria de alterar esse prazo de cem anos para
duzentos? Absolutamente nada, justamente em fun¢io da au-
séncia de balizas. O préprio principio da isonomia restaria escan-
dalosamente agredido, caso, por exemplo, os contribuintes do Rio
Grande do Norte ficassem sujeitos a um prazo de decadéncia do
IPVA de vinte anos e os da Paraiba a um de cinco.

Questdes delicadas como a presente — estipulagio de prazos de
decadéncia e prescrigio — nio podem ficar a0 cargo da legislagio
ordindria de Estados e Municipios. Poderia, todavia, surgir o argu-
mento de que despautérios, como os acima imaginados, também
seriam verificdveis no ambito da legislagio complementar, o que é
verdade. E plenamente possivel que se mudem os prazos prescricio-
nais e decadenciais em exagerada medida. Entretanto, para que isso
ocorresse, haveria de ser seguido um procedimento muito mais com-
plexo e rigido (o da lei complementar), se comparado com o da legis-
lagdo ordinaria, de ficil aprovagio nas casas legislativas. Ou seja, a
possibilidades do absurdo existe, mas seu surgimento ¢ de mais difi-
ci‘l verificagdo. Assim, quanto maior a possibilidade de absurdos juri-
dicos aparecerem, menor € a seguranca juridica; quanto menor ela
for, maior a seguranga juridica.

Ainda no que tange 2 questio da prescricio, podemos citar
como exemplos o posicionamento de nossos tribunais superiores

FREDERICO ARAUJO SEABRA DE MOURA - 245

que, entendendo ser impossivel a lei ordindria tratar dela, vém
afastando os dispositivos da Lei de Execugoes Fiscais (Lei n. 6.830/
80) que dispsem sobre interrupgio e suspensdo do prazo prescri-
cional*®, O assunto serd tratado novamente no tépico seguinte.
E de se repetir que o fato de a Constituigdo Federal haver
outorgado competéncias tributdrias, para todos os entes politicos,
faz com que essas e outras matérias relativas 4 parte geral do direito
tributdrio mecessitem ser tratadas pela Unido via normas gerais.

463 Ja decidiu o Supremo Tribunal Federal,: “Execucao Fiscal. A interpretacdo dada,
pelo acordio recorrido, ao artigo 40 da Lei n. 6.830-80, recusando a suspensao
da prescri¢do por tempo indefinido, é a Gnica susceptivel de tornd-lo compati-
vel com a norma do artigo 174, paragrafo Gnico, do Cédigo Tributario Nacio-
nal, a cujas disposicdes gerais é reconhecida a hierarquia de lei complementar.”
(RE n. 106.217/SP, rel. Min. Octavio Gallotti, DJU, de 12.09.1986). Por outro
lado, o Superior Tribunal de Justica também se posicionou no sentido de que as
normas contidas no Cédigo Tributario Nacional, no que tange a prescri¢ao e
decadéncia, devem ter prevaléncia sobre as trazidas pela Lei n. 6.830/80 (Lei de
Execucdo Fiscal): RESP n. 785921, DJU, de 27.02.2007; RESP n. 679.791/RS,
DjU, de 09.10.2006; RESP n. 667.810/PR, DJU, de 05.10.2006; RESP n.
468.723/MG, DJU, de 13.10.2003, dentre diversos outros julgados. De se
ressaltar que boa parte das controvérsias diz respeito ao antigo contetido do
artigo 174, | do Cédigo Tributrio Nacional, que determinava que a prescrigao
se interrompia pela citagdo pessoal do devedor, enquanto a Lei de Execugdo
Fiscal, em seu artigo 8 , paragrafo 2 previa que o despacho do juiz que ordenar
a citagao interrompe a prescrigio. Havia determinagges discrepantes, ensejadoras
das decisdes supra. Todavia, com o advento da Lei Complementar n. 118/2005,
o artigo 174, | do Codigo Tributario Nacional foi alterado, passando a ter o
mesmo contetido significativo daquela prescricdo da Lei de Execucdo Fiscal,
motivo pelo qual ndo ha mais razdes para tais conflitos internormativos. Outro
conflito é o relatado no AGRAG n. 764859/PR, DJU, de 19.06.2006: “O artigo
40 da Lei n. 6.830/80, nos termos em que foi admitido no ordenamento
juridico, ndo tem prevaléncia. A sua aplicagdo ha de sofrer os limites impostos
pelo artigo 174 do Cédigo Tributario Nacional. Repugnam os principios
informadores do nosso sistema tributério a prescri¢do indefinida. Apos o decur-
so de determinado tempo sem promogdo da parte interessada, deve-se estabili-
zar o conflito, pela via da prescri¢ao, impondo-se seguranga juridica aos litigan-
tes. Os casos de interrupgao do prazo prescricional estao previstos no artigo 174
do Codigo Tributario Nacional, nele nzo incluidos os do artigo 40 da Lei n.
6.830/80. Ha de ser sempre lembrado de que o artigo 174 do Codigo Tributario
Nacional tem natureza de lei complementar”. lgualmente, importa trazer a colagdo
um terceiro conflito, relatado no RESP n. 667810/PR, DjU, de 01.02.2007: “Ha
de prevalecer o contido no artigo 174 do Cédigo Tributrio Nacional (que
dispée como dies a quo da contagem do prazo prescricional para a acao
executiva a data da constituicdo do crédito), sobre o teor preconizado pelo
artigo 29, paragrafo 32 da Lei 6.830/80 (que prevé hipotese de suspensdo da
prescri¢do por 180 dias no momento em que inscrito o crédito em divida ativa).”
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Nio fosse assim, o clima de inseguranga e instabilidade rei-
naria. Determinados contribuintes de um Imposto municipal ou
estadual, por exemplo, que desenvolvessem suas atividades em
locais diversos, ficariam sujeitos 4s vontades especificas de cada
legislagao ordindria, tornando o cilculo de suas atividades futuras
de dificil e instdvel operacionalizagio. Todo um planejamento
empresarial, por exemplo, poderia ruir, caso as legislagGes ordina-
rias pudessem livremente dispor sobre tais matérias, sem um li-
mite estabelecido. Por isso, “a lei complementar é o grande escudo
do contribuinte, na relagio juridica obrigacional tributiria, a par
dos principios da legalidade, anterioridade, ndo-confisco etc”**,

A nogiio de obrigagio poderia ser desvirtuada por cada Es-
tado-membro que, em teoria, teria competéncia para estipular
formas diversas de constituigdo e extingdo do crédito tributd-
ri0*”, de acordo com a suspensio de sua exigibilidade. E evi-
dente que essas matérias, assim como as referentes aos prazos
decadenciais e prescricionais dos tributos, nio podem ficar a
disposicdo de cada ente politico. Sua veiculagido por norma geral
€ indispensével para o bom funcionamento da Federagido, e nio
deixa de ser uma forma de garantir a prote¢io dos contribuintes
contra eventuais abusos dos legisladores locais.

6.4.1. ALGUNS ASPECTOS IMPORTANTES DA Ler COMPLEMENTAR
N. 118/2005 RreLaTIVOS A PRESCRICAO

A Lei Complementar n. 118, de 9 de fevereiro de 2005,
alterou o artigo 174 do Cédigo Tributirio Nacional, que cuida

464 RODRIGUES, Marilene Talarico Martins, Lei complementar em matéria tributa-
ria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; ELALI, André (Coords.) Elementos atuais
de direito tributrio: estudos e conferéncias. Curitiba: Jurua, 2005, p. 389,

465 Precisamente por essa razao, em 26 de abril de 2007, o Supremo Tribunal Federal
julgou procedente, por unanimidade, a ADI n, 1.917-5, ajuizada pelo Governa-
dor do Distrito Federal, pelo fato de a Lei distrital . 1.624/97 ter previsto uma
nova forma de extingdo do crédito tributirio das microempresas, empresas de
pequeno porte e médias empresas: a dagio em pagamento. Trata-se de afronta a0
artigo 146, Ill, “b" da Constiluicio Federal, que prevé competéncia exclusiva da
lei complementar para veicular normas gerais sobre “crédito tributario”.
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do prazo no qual o Fisco deve realizar a cobranga judicial de seus
créditos tributdrios.

Antes do advento dessa legislagdo, o artigo 174, paragrafo tinico,
I do Cédigo Tributdrio Nacional previa que a prescri(;ﬁo~se int'er—
rompia com a citagio pessoal do devedor. Na nova redagio, tal in-
terrupgdo passou a se dar “pelo despacho do juiz que ordeila_r a
citacdo em execucdo fiscal”. De se registrar que essa alFera.g;ao se
deveu, em grande parte, ao fato de a Lei das Execugdes Flscal’s (Lei
n. 6.830/80) ter a mesma disposigio em seu artigo 8°, pardgrafo
20, e, assim, ter tido sua aplicabilidade afastada diversas vezes. Ou
seja, antes da mudanga promovida pela Lei Compler'nentar n. 1.18/
2005, o contetido da Lei de Execugdes Fiscais poderia ser conside-
rado atentatério ao preceito do Cédigo Tributario Nacional, como
j4 decidiu o Superior Tribunal de Justi¢a*.

Daniel Monteiro Peixoto, todavia, demonstra que a época em
que foi editada a Lei de Execugbes Fiscais, ndo havia exig.érzci?
constitucional de lei complementar para dispor sobre “prescri¢ao”,
motivo pelo qual ndo seria de se repreender que a ¥ei em comento
tratasse dessa matéria. E, assim como o Cédigo Tributdrio Nacio-
nal foi recepcionado pela ordem atual com o stasus de lei comple-
mentar, 0 mesmo poderia se dar com a Le% n. 6.830/80,
especialmente nesse particular®’. Demonstra, assim, que as pre-
missas do Superior Tribunal de Justica estavam equlvocadaﬁ, pois
ndo se trataria de questdo atinente 2 hierarquia entre 0s veiculos,
muas de recepcio ou nio da Lei de Execugbes Fiscais pela ordem
vigente. Suas palavras sdo peremptorias:

Nosso entendimento é afirmativo, sendo plenamente apli-

cével o § 2° do artigo 82 da LEF na disciplina do tema:
desde 24 de setembro de 1980, data de publicagdo da Lein.

466 ST): RESP n. 651.926/R), rel. Min Luiz Fux, DJU, de 28.02.2005; RESP n.
603.590/RJ, rel. Min. Eliana Calmon DJjU, de 14.02.2005; RESP n. 178.500/
SP, rel. Min. Eliana Calmon D/U, de 18.03.2002. . =

467 PEIXOTO, Daniel Monteiro, Competéncia administrativa na aplicagdo do
direito tributério, cit., p. 299 e ss.
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6.830, o despacho inicial do juiz da execugdo tem a eficicia
de interromper (reiniciar, dentro do processo) a contagem do
prazo prescricional (...). A Lei Complementar n. 118/2005,
portanto, nada trouxe de novo com rela¢io ao tema. Apenas
reafirmou, tentando evitar equivocos interpretativos,
parametro j4 presente em dispositivo de pertinéncia inequi-

voca ao nosso ordenamento (art. 82, § 20 da LEF). %8

Por tais razoes, nada hd que se objetar quanto a constituci-
onalidade da Lei Complementar n. 118/2005 nesse tocante. A
alteragio, por ter se dado por meio do veiculo adequado, nio
pode ser considerada invélida. Por isso, para os que nio tém o
entendimento supra referido (que € o caso da grande maioria da
jurisprudéncia), a nova redagio passou a ser aplicada nas execu-
¢oes fiscais ajuizadas apenas a partir da data de sua vigéncia, 9

de junho de 2005.

Alids, José Eduardo Soares de Melo entende que essa “mu-
danga” promove consideravel “inseguranga ao executado, pela cir-
cunstancia de que, normalmente, apenas terd conhecimento do
despacho judicial apés o decurso de consideravel periodo de tem-
po ap6s a sua prolagdo”*’. No que tem razdo. Independente de se
tratar ou nio de inovagio legislativa, o fato é que essa opgio legal
causard os males apontados.

Ademais, o artigo 3° da Lei Complementar n. 118/2005

trouxe outras determinagtes atinentes ao prazo prescricional, pois
estabeleceu o seguinte:

Art. 3° - Para efeito de interpretagio do inciso I do artigo
168 da Lein. 5.172, de 25 de outubro de 1966 — Cédigo
Tributdrio Nacional, a extingdo do crédito tributdrio ocor-

re, no caso de tributo sujeito a langamento por homologa-

468 PEIXOTO, Daniel Monteiro, Competéncia administrativa na aplicacdo do
direito tributirio, cit., p. 307-308.

469 MELO, José Eduardo Soares de. Prescrigdo tributéria e a Lei Complementar n. 118/
05. In: PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (Coord.). Reflexos tributarios da nova lei de
faléncia: comentarios a LC 118/2005. Sdo Paulo: MP Editora, 2005. p. 53.
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¢40, no momento do pagamento antecipado de que trata

o pardgrafo 1° do artigo 150 da referida Lei.

O artigo 168, I estipula que o direito de se pleitear a restitui-
¢do do indébito tributdrio se encerra em cinco anos, contados da
data da extingdo do crédito. A nova lei diz que se deve considerar
como data da extingdo do crédito, nos tributos sujeitos ao langa-
mento por homologagio, a mesma do pagamento antecipado.

Esse enunciado legal, em sintese, pretendeu fazer com que o
prazo prescricional nas agdes de repeti¢io de indébito passasse a
ser de cinco anos, enquanto o entendimento jurisprudencial era
que esse prazo seria de dez anos*”.

Entretanto, Eurico Marcos Diniz de Santi arguciosamente
observa que a alteragiio legislativa ndo foi capaz de alterar a “tese” dos
dez anos para repeti¢io do indébito. Observe-se sua manifestagio:

E de se notar que esse dispositivo ndo altera em nada a
letra do artigo 168 do CTN, nem do artigo 150, pardgrafo
1°: ocorre que na tentativa de produzir uma lei com con-
teddo minimo — maquiada, adequadamente, para fins
interpretativos — o legislador descuidou-se no exame da
tese origindria dos 5+5, mantendo, apesar desta inovagio
legislativa, seus pressupostos originais de aplicagdo. As-
sim, mesmo com a nova letra do artigo 3° da LC 118,
segundo a qual a extin¢do do crédito tributdrio, para os
efeitos do artigo 168, se d4 no momento do pagamento

antecipado de que trata o pardgrafo 1° do artigo 150 do

470 RESP n. 43594/PR, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJU, de 27.11.1995;
RESP n. 42.720, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DU, de 17.04.1995:
“Tributario. Empréstimo compulsério. Consumo de combustivel. Repeticdo de
indébito. Decadéncia. Prescrigdo. Inocorréncia. O tributo arrecadado a tiulo
de empréstimo compulsério sobre o consumo de combustiveis e daqucles
sujeitos a langcamento por homologagdo. Em ndo havendo tal homologacio,
faz-se impossivel cogitar em extincao do crédito tributario. A falta de homolo-
gacdo, a decadéncia do direito de repetir o indébito tributario somente ocorre,
decorridos cinco anos, desde a ocorréncia do fato gerador, acrescidos de
outros cinco anos, contados do termo final do prazo deferido ao fisco, para
apuragdo do tributo devido.”
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CTN((...) ndo foi revogado o inciso VII do artigo 156 do
CTN; este permanecendo em vigor continua dispondo
que a extingdo do crédito, além do (i) ‘pagamento anteci-
pado’, exige também (ii) ‘a homologacio do langamento
nos termos do disposto no artigo 150, e seus pargrafos
1°¢ 47, E como a homologagio s6 ocorre cinco anos apés
o fato gerador, como disciplina o artigo 150, § 4°, que,
também ndo foi revogado, podemos interpretar que a
‘extingdo definitiva’ continua pressupondo o pagamento
antecipado ¢ a homologagio, isto ¢, 5+5: dez anos!*”*

Ou seja: a “tese dos cinco + cinco” ndo foi alterada com a nova
legislagdo, diante das razbes acima apontadas. No entanto, o mes-
mo autor, apés essa observagio, demonstra claramente que ndo hd
de se cogitar na tese dos dez anos, porque o pagamento antecipado
realmente extingue o crédito, pois se trata de pagamento efefiva-
mente feito € ndo mero pagamento provisério despido de qualquer
efeito juridico*”?, motivo pelo qual é a data do recolhimento que
deve funcionar como o dies a quo do prazo de prescrigio: “Em
suma, legalmente, o contribuinte sempre gozou de cinco anos
para pleitear o débito do Fisco, e nunca de dez™7.

Em sintese: a tese dos dez anos ndo poderia ser alterada pela
Lei Complementar n. 118/2005. Quem a encampava, pode con-

471 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Prescricdo na repetigdo do indébito e Lei
Complementar 118: desafiando o paradigma da legalidade. Revista Dialética
de Direito Tributdrio, Sdo Paulo, Dialética, n. 138, p. 34, jan. 2007.

472 Hugo de Brito Machado Segundo discorda, afirmando que o pagamento ante-
cipado, nos lancamentos por homologacio tem feicdo proviséria, motivo pelo
qual a extingdo, antes, s6 se daria com a homologagio. A Lei Complementar n.
118/2005, assim, teria mudado esse cenario, passando a dar forga extintiva do
crédito ao pagamento antecipado. Diz o professor: “O pagamento néo produzia
o efeito juridico de extinguir o crédito tributario e dar inicio & contagem do
prazo prescricional. Com a entrada em vigor da norma veiculada pelo artigo 3
da LC 118/2005, o pagamento passou a produzir esse efeito, e passou a dar
inicio a fluéncia do prazo prescricional.” (MACHADO SEGUNDO, Hugo de
Brito. Lancamento por homologacao, repeticdo do indébito e prescricio. O
‘encurtamento’ do prazo levado a efeito pela CF 118/2005. Revista Dialética de
Direito Tributdrio, Sdo Paulo, Dialética, n. 140, p. 45, maio 2007).

473 SANTI, Eurico Marcos Diniz de, Prescri¢do na repeticdo do indébito e Lei
Complementar 118: desafiando o paradigma da legalidade, cit., p. 38.
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tinuar a fazé-lo. Entretanto, pelo fato de o pagamento indevido ser
efetivamente extintivo do crédito tributério, ndo hd que se cogitar
em alteragio do prazo, uma vez que, mesmo antes do advento dessa
lei, o direito positivo ja permitia a mesma conclusio: o prazo pres-
cricional para repeti¢io do indébito é de cinco anos.

Todavia, cumpre registrar opinides diversas, como a de Paulo
Pimenta, que aparenta acatar a tese dos dez anos. Inicialmente, ob-
serva que uma lei ndo se configura como interpretativa em razio da
simples denominagdo dada pelo legislador, mas apenas se ela for ca-
paz de eliminar uma divida, que leva a posicionamentos diversos*’* dos
chamados “intérpretes auténticos”, ou seja, os aplicadores do direito.
E o entendimento era assente no sentido contririo. Diz o autor:

E inquestionavel que o propésito do legistador foi o de
modificar o prazo para a repetigio do indébito tributi-
rio na hipétese de tributo sujeito ao langamento por
homologagio, reduzindo-o em prejuizo do contribuin-
te. Ao fazé-lo, criou nova regra, inovando o
ordenamento juridico, portanto. Assim, além dos crité-
rios de prescri¢io que podem ser construidos com base
no artigo 168 do CTN, o texto normativo em pauta
inseriu um novo mecanismo de contagem de prazo,

veiculando nova norma juridica.*”

Assim, para os que aceitam que a Lei Complementar n. 118

476

efetivamente alterou os prazos prescricionais*®para as agdes de

474 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Interpretagao e aplicacio da LC n. 118/05. In:
CONGRESSO NACIONAL DE ESTUDOS TRIBUTARIOS, 3., 2006, Sao Paulo.
Interpretacdo e estado de direito. Sao Paulo: Noeses, 2006. p. 688.

475 Ibidem, p. 689.

476  Hugo de Brito Machado Segundo considera que nio houve qualquer alteragao
no prazo prescricional, mas apenas em seu dies a quo. O prazo continuaria
sendo de cinco anos, havendo sido alterada apenas a forma de sua contagem.
Exemplifica: “Logo, um pagamento efetuado indevidamente antes de 9 de ju-
nho de 2005, data do inicio da vigéncia da LC 118/2005, ndo extinguiu o
crédito tributario. S6 sua homologagao (que podera ser ticita) terd esse efeito.
S6 um pagamento efetuado sob a vigéncia da LC 118/2005, este sim, ja produ-
zird o efeito de extinguir o crédito tributario, para fins de aplicagdo do artigo
168, | do CTN.” (Langamento por homologagao, repeticdo do indébito e pres-
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repeti¢io de indébito, tem-se que sua aplicabilidade s6 deveria se
dar a partir dos cento e vinte dias posteriores a sua publicagio, e
nio de forma a atingir fatos juridicos constituidores de indébitos
(pagamentos indevidos) anteriores. Isso porque a lei em foco nio
se encaixa no perfil da lei retroativa prevista no artigo 106, I do
Cédigo Tributario Nacional*””, a despeito do contido em seu ar-
tigo 4° que, ao fazer referéncia a esse ultimo artigo do Cédigo,
pretendeu que seus enunciados fossem retroativos.

O Superior Tribunal de Justiga, inicialmente, considerou que
a nova contagem do prazo se aplica a todas as agdes gjuizadas de-
pois de 9 de junho de 2005, com isso englobando pagamentos
indevidos ocorridos antes dessa data*’®. Sua aplicagdo, reitere-se,
s6 deveria se dar para os pagamento indevidos ocorridos depois da
entrada em vigéncia da lei, pois, como observa Paulo de Barros
Carvalho, a seguranca juridica e a certeza do direito “exigem, para
sua implementagio, que as alteragoes legislativas tenham seus efei-
tos desencadeados apenas em relagio aos fatos ocorridos em mo-

mento posterior i sua vigéncia”*”.

Contudo, em 27 de junho de 2007, o Superior Tribunal de
Justiga, nos autos do EDRESP n. 644736, em controle difuso de

cricio. O ‘encurtamento’ do prazo levado a efeito pela CF 118/2005, cit., p.
45). Como ja apantade anteriormente, a posi¢ao aqui adotada ndo corresponde
as do professor cearense, pois, na esteira do dito por Eurico de Santi, o
pagamento antecipado sempre teve o conddo de extinguir o crédito tributdrio.

477 “(.) a lei interpretativa ha de ser limitada & sua fungao especifica de esclarecer
e suprir o que foi legislado, sem intreduzir novo significado, mais oneroso para
o cidadao. Lei que interpreta outra ha de ser retroativa apenas se destinada a
eliminar as obscuridades e ambigtiidades. N3o se admite, partanto, que lei
falsamente interpretativa retroaja, atingindo situacdes consolidadas. Verifican-
do-se a criacan de gualquer espécie de obrigagdo, dever ou anus, a legislacao
€ tida por inovadora, alcangande somente os fatos futures.” (CARVALHO,
Paulo de Barros. O artigo 3 da Lei Complementar n. 118/2005, principio da
irretroatividade e lei interpretativa. In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno
Taveira (Orgs.). Principios de direito tributdrio e financeiro: estudos em homena-
gem ao professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar; 2006. p. 746).

478 ST): AGRAG n. 837.912/SP, rel. Min. Jodo Otavio Noronha, D/U, de 04.06.2007;
AGRRESP n. 884.556/SP, rel. Min. Humberto Martins DJU, de 22.05.2007;
RESP n. 909.802/SC, rel. Min. Jodo Otavio Noronha, DjU, de 07.05.2007.

479 CARVALHO, Paulo de Barros, O artigo 3 da Lei Complementar n. 118/2005,
principio da irretroatividade e lei interpretativa, cit., p. 759.
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constitucionalidade, declarou a inconstitucionalidade da segun-
da parte do artigo 4° da Lei Complementar n. 118/2005, enten-
dendo ser possivel 0 legislador “dar novo entendimento & matéria’,
sem ser-lhe licito atingir fatos pretéritos, como pretendia o indi-
gitado dispositivo legal. Mudando seu posicionamento, passou a
considerar ainda que: a) com relagao aos pagamentas indevidos
feitos a partir de 9 de junho de 2005, o prazo prescricional para
pedir a restituigdo € de cinco anos a confar da data do pagamento;
b) com relagio aos pagamentos indevidos feitos antes dessa data, 2
prescrigio ¢ de dez anos (cinco + cinco).

O Supremo Tribunal Federal ja tangenciou a questdo, como
se observa nos autos do Recurso Extraordinirio n. 482.090/SP
(Rel. Min. Joaquim Barbosa), onde se afirmou que a norma so-
mente incide nos processos iniciados apés sua vigéncia. No caso
concreto, foi afastada a aplicagdo do art. 4° da Lei Complementar
n. 118/05, que determina a aplicagdo retroativa de seu art. 3°.

6.5. ADEQUADO TRATAMENTO TRIBUTARIO AO ATO
COOPERATIVO (ART. 146, 111, “c” pa CF)

E atribuicdo da lei complementar instituir normas gerais
sobre “adequado tratamento tributdrio a0 ato cooperativo prati-
cado pelas sociedades cooperativas’, de forma a oferecer 2 menci-
onada atencio em todas as esferas. Parcela significativa da doutrina
critica a redagdo desse dispositivo constitucional, principalmente
pela utilizagao do vocibulo “adequado”, como se a Constituigdo —
como diz Carrazza — em outras passagens permitisse algum tipo
de tratamento “ndo adequado” aos contribuintes. Ainda registra a
redundincia cometida, ao se falar em “ato cooperativo das socie-
dades cooperativas”, como se fosse possivel a prética de tal ato por
alguma entidade diversa dessas sociedades*™.

480 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio,
cit., p. 801.
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De toda sorte, essa prescrigdo constitucional ¢ uma maneira
de fomento 2 atividade das sociedades cooperativas®! ~ em virtude
da fungio social®?que desempenham —, a partir do momento em
que hé previsio de edigio de normas gerais com o objetivo de lhes
dar um trato “adequado” ou, simplesmente, “diferencado”.

Nesse diapasio, importa mencionar a fungio do coopera-
do em tais sociedades, cuja participagio é decisiva no anda-
mento dessa figura institucional, pois ele participa como dono
no processo decisério, de criagdo e manutencio da entidade,
como esclarece Renato Becho*®,

481 Ap6s analisar o artigo 4 da Lei n. 5.764/41, que cuida das sociedades
cooperativas, Renato Lopes Becho demonstra seu entendimento sobre o
conceito de tais sociedades: “Para nés, as cooperativas sio sociedades de
pessoas, de cunho econdmico, sem fins lucrativos, criadas para prestar
servicos aos sécios de acordo com principios jurfdicos proprios e manten-
do seus tracos distintivos intactos.” (Tributagdo das cooperativas. 3. ed.
Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 95), Em seguida, esclarece quais os mais
importantes principios do cooperativisma, que foram estabelecidos no XV
Congresso da Alianca Cooperativa Internacional, em 1938: “ades3o livre,
um voto para cada associado, distribuicdo do excedente pro rata das
transagdes dos membros, juros limitados sobre o capital, neutralidade
politica e religiosa, vendas a dinheiro e a vista e desenvolvimento da
educagao” (Ibidem, p. 130-131).

482 “Em face do modus operandi das cooperativas, nao se verifica nenhum resul-
tado que nao se reverta em prestagdo de servigos aos seus proprios membros,
consistindo em verdadeiro grupo de administragio de economias com o fito
de facilitar a prestagdo do servico pelos cooperados, sem intermediarios. Daf,
portanto, surge a funcao social desta espécie de sociedade, e conseqiiente-
mente, a especial preocupagdo do constituinte em lhe conferir tratamento
tributario diferenciado.” (PORTAS, Luciana Zechin. Lei complementar em matéria
tributéria. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Leis complementares em ma-
téria tributdria: aspectos tributarios atuais. Sao Paulo: Manole, 2003. p. 16).

483 “No balango final de cada exercicio financeiro, determina a destinacdo do
resultado (sobre para o Direito Cooperativo, lucro para o Direito Comercial).
Essa atuagdo como proprietario ndo distingue a cooperativa de uma sociedade
anbnima ou de responsabilidade limitada. Contudo, esse sécio/proprietirio &
consumidor da cooperativa, ndo por uma eventualidade - como um banquei-
ro ter conta corrente em seu banco ou o industrial consumir um produto de
sua inddstria. E condicdo sine qua non, na cooperativa, ser proprietario para
ser consumidor, apesar de que, por forga das circunsténcias, principalmente
pelo mercado, pode a cooperativa operar excepcionalmente com nao-sécios,
Mas, mesmo o podendo, este estard em posi¢do desvantajosa quanto ao
preco, e os resultados dessas operagdes serdo contabilizados separadamente,
tendo destinagdo diferente dos demais e sendo, inclusive, indivisiveis quan-
do da apuracdo do resultado do exercicio financeiro.” (BECHO, Renato Lopes,
Tributacdo das cooperativas, cit.,, p. 164),

A'm
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Deve-se atentar para o fato de que a Constituigio prevé que o
tratamento “adequado” deve ser para os afos cooperativos*® que, no-
vamente segundo Becho, sio os “atos juridicos que criam, mantém
ou extinguem relagGes cooperativas, exceto a constitui¢io da pro-
pria entidade, de acordo com o objeto social, em cumprimento de
seus fins institucionais™®. O autor toma como base de sua con-
ceituagdo a determinagio do artigo 79 da Lei n. 5.764/71, que se
refere aos atos cooperativos como os “praticados entre as cooperati-
vas e seus associados, entre estes e aquelas e pelas cooperativas entre

st quando associadas, para a consecugio dos objetivos sociais”.

O problema complexo que aqui se pde ¢ desvendar o que o
constituinte quis dizer com “adequado” tratamento tributério ao
ato cooperativo. Como a lei complementar poderia veicular esse
tratamento diversificado?

Poder-se-ia dizer, enfatizando novamente o importante pa-
pel que essas sociedades desempenham hodiernamente, que o ade-
quado tratamento seria aquele que estivesse devidamente ajustado
a atividade por elas desempenhada, assim como as suas caracteris-
ticas e finalidades insitas. Assim, dar um tratamento adequado
nada mais é que dar um tratamento em conformidade com o labor
empreendido. E uma decorréncia do préprio principio da igual-
dade, que impde o tratamento desigual aos juridicamente desi-
guais. E, como ji se viu, essas sociedades nio sdo iguais as
sociedades mercantis*®, justamente por nio visarem o lucro, mas

484  “Nao vislumbro, pois, a primeira vista, a possibilidade de outros aspectos
do cooperativismo necessitarem de lei complementar para veiculagdo, vis-
to que apenas do ato cooperativo a Lei Suprema cuidou.” (BASTOS, Celso
Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva,Comentdrios a Constituicdo do
Brasil, cit., v. 6, t. 1, p. 99).

485 BECHO, Renato Lopes, Tributagdo das cooperativas, cit., p. 191.

486  “Esta lei complementar ndo poderd, v.g., considerar o ‘ato cooperativo pratica-
do pelas sociedades cooperativas’ como sendo uma operagcdo mercantil, de
modo a permitir que sobre ele incida o ICMS (...). O ja citado artigo 146, I,
‘c’ da CF traduz o reconhecimento de que as cooperativas somente reGinem
condigSes de sobreviver, num mercado dominado pelas empresas de grande
porte (nacionais e internacionais), se receberem especial amparo. Este, em
suma, é um valor que o Estado é obrigado a perseguir.” (CARRAZZA, Roque
Antonio, Curso de direito constitucional tributirio, cit., p. 808 e 811).
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apenas o favorecimento de seus associados. Por isso fazem jus a
um tratamento diverso.

Nessa senda, por adequado tratamento tributirio pode-se
entender a definigdo da regra-matriz de cada tributo a luz das
caracteristicas proprias dessas sociedades, encaixando cada tipo
de cooperativa na norma, gerando a subsungio e, por outras vezes,
por nio se encaixar nos limites constitucionais, considerando uma
hipétese de ndo-incidéncia tributiria, conforme anotou Becho*¥’.
Ou, como quer Carrazza, dispensar adequado tratamento tribu-
trio € reconbecer as peculiaridades do ato cooperativo e, ao fazé-
lo, eximi-lo, o quanto possivel, da tributagio*®.

Até a presente data, nenhuma lei complementar especifica-
mente voltada para esse fim foi editada*. Todavia, em razio do
que dispde o artigo 24, pardgrafo 3°, diante dessa auséncia, os
Estados podem editar tais normas, para atender as suas peculiari-

dades*, o que, por exemplo, fez o Estado do Cear4, com a chan-
cela do Supremo Tribunal Federal'.

Apesar de inexistir a mencionada lei complementar dispondo
especificamente sobre normas gerais referentes as cooperativas, deve-
se registrar que a Lei Complementar n. 70/91 determinou, em seu
artigo 6°, I que sio isentas da COFINS “as sociedades cooperativas
que observarem ao disposto na legislagdo especifica, quanto aos
atos cooperativos préprios de suas finalidades”. E certo que esse

487 BECHO, Renato Lopes, Tributacdo das cooperativas, cit., p. 217.

488 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio, cit.,
p. 810.

489 “Entdo, o norte para o trabalho do legislador ordinario das normas complemen-
tares a Constituicao sera primeiro construir um sistema distinto para as coopera-
tivas, que nZo seja idéntico ao das demais empresas, podendo ser semelhante,
tendo em vista os principios cooperativos, o principio da capacidade contributiva
e o comando do artigo 174, § 2, da Constituicdo Federal.” (BECHO, Renato
Lopes, Tributacdo das cooperativas, cit., p. 228). Em seguida, o mesmo autor
abre nota de rodapé, ao falar da similitude (ndo igualdade) que pode haver
diante do regime das empresas diversas: “Alguns dos tributos incidentes sabre o
ato cooperativo podem ser os mesmos ja existentes, desde que reduzidos em
alfquota ou base de calculo, por exemplo.” (Ibidem, p. 228).

490 STF - RE n. 141.800/SP, rel. Min. Moreira Alves, DJU, de 03.10.1997.

491 STF - ADI-MC n. 429, rel. Min. Célio Borja, DJU, de 19.02.1993.
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dispositivo nio se trata de norma geral*”, afinal a Lei Comple-
mentar n. 70/91 tem natureza de lei ordindria (a0 menos em sua
materialidade). De toda forma, cuida-se de norma que vem a cum-
prir o objetivo, de forma obliqua, de dar um tratamento mais be-
néfico as cooperativas, por meio do mecanismo da isengio.

6.6. EMENDA CONSTITUCIONAL N. 42/2003 E Lkt
COMPLEMENTAR N. 123/2006 (art. 146, 111,
“p” pa CF)

Com o advento da Emenda Constitucional n. 42, de 19 de
dezembro de 2003, o artigo 146, III da Constituicio Federal foi
alterado, com o acréscimo da alinea “d” e de um parigrafo tnico,
portador de quatro incisos.

O novo dispositivo prevé que a lei complementar iri estabe-
lecer normas gerais em matéria tributiria sobre:

d) definigio de tratamento diferenciado e favorecido para
as microempresas € para as empresas de pequeno porte,
inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do
imposto previsto no artigo 155, I, das contribuigdes pre-
vistas no artigo 195, I e pardgrafos 12 e 13, e da contri-
buigdo a que se refere o artigo 239.

Pardgrafo nico - A lei complementar de que trata o inciso
II1, ‘d’, também poders instituir regime de arrecadagio
dos impostos e contribuigées da Unifio, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios, observado que:

I - serd opcional para o contribuinte;

I1 - poderio ser estabelecidas condigdes de
enquadramento diferenciadas por Estado;

492 Veja-se que ndo foi veiculado com fundamento no artigo 146, Ili, “c” da
Constituigdo Federal.
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III - o recolhimento serd unificado e centralizado e a
distribui¢io da parcela de recursos pertencentes aos res-
pectivos entes federados serd imediata, vedada qualquer

retengio ou condicionamento;

1V - a arrecadagfio, a fiscalizaciio e a cobranga poderio ser
compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro
nacional tinico de contribuintes.

Confirma-se, com essa alteragdo constitucional, o que jd se
disse neste trabalho: o rol contido no artigo 146, III da Consti-
tuigdo é exemplificativo, pois tudo o que ali consta nio exaure a
ontologia possivel das normas gerais. Outras matérias ainda po-
dem vir a ser objeto de regulamentagio pela mesma via.

Também foi incluido, com a Emenda, o inciso XXII ao ar-
tigo 37 da Constituigdo Federal:

XX1I - as administragdes tributdrias da Unifo, dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios, ativida-
des essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas
por servidores de carreiras especificas, terdo recursos
prioritirios para a realizagio de suas atividades e atu-
ario de forma integrada, inclusive com o
compartilhamento de cadastros e de informagées fis-

cais, na forma da lei ou convénio.

Com isso, ficam expressamente autorizados os entes federa-
dos a atuarem de forma integrada, compartilhando até mesmo
cadastros e informagdes fiscais*®.

493 “A Emenda Constitucional n. 42/03, no ponto em que autoriza a atuagdo
conjunta entres os Fiscos Federal, Estaduais e Municipais e na parte em que
autoriza o recolhimento unificado de tributos, em si mesma considerada nao
apresenta qualquer inconstitucionalidade. O préprio artigo 199 do Cédigo
Tributario Nacional, que data de 1966, ja previa a assisténcia mdtua e troca de
informagdes entre as Administragdes Tributaria, mediante lei ou convénio. O
que merece aten¢do é a interpretacdo a ser dada a essa Emenda Constitucio-
nal, para que ndo haja um elastério tal que chegue ao ponto de se tolerar
arbitrios, notadamente porque a troca de informagdes nunca significou inva-
sdo de competéncia administrativa entre as entidades federativas.” (LOUBET,
Leonardo Furtado, Disposi¢des preliminares: arts. 1 e 2, cit,, p. 21).
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De se ressaltar que a alteragdo do artigo 146 promovida
pelo constituinte derivado ndo passa de um “desenvolvimen-
to”, na seara tributdria, do que j4 era previsto, genericamente,
nos artigos 170, IX (com a redagio que lhe deu a EC n. 6/95)
e 179 da Constituigio:

Art. 170 - A ordem econdmica, fundada na valorizagio
do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim as-
segurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justiga social, observados os seguintes principios:

()

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham

sua sede e administragio no Pais;

()

Art. 179 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios dispensardo as microempresas € 4s empresas
de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento ju-
ridico diferenciado, visando a incentivi-las pela simplifi-
cagdo de suas obrigagdes administrativas, tributérias,
previdencidrias e crediticias, ou pela eliminagio ou redu-

¢io destas por meio de lei.

Observe-se que a redagdo do artigo 170 fala em tratamento
“favorecido” e a do artigo 179 em tratamento “diferenciado”. Jd o
artigo 146, 111, “d” exige um tratamento diferenciado e favoreci-
do, 0 que, em verdade, ndo passa de uma redundincia, afinal quem
recebe tratamento favorecido est4 necessariamente sendo tratado
de forma diferengada.

Contudo, na redagio anterior nio havia previsdo de unificagio
de tributos, de atuagio integrada dos fiscos dos diversos entes, nem
sequer qualquer alusdo especificamente tributéria como forma de
dar um tratamento favorecido as empresas de pequeno porte € as
microempresas. Entretanto, esse favorecimento tributério poderia ser
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dado por cada entidade federativa, dentro de seu ambito competen-
cial**. Sobre o novel dispositivo, Humberto Avila comenta:

A diferenciagio em razdo do porte da empresa visa
atender dois objetivos. Em primeiro lugar, implementar
a justiga tributaria por meio da consideragio da capa-
cidade contributiva, presumidamente menor quando
se trata de microempresas e de empresas de pequeno
porte. Por isso que a lei complementar devers dispen-
sar a elas um tratamento diferenciado ‘e favorecido’.
Em segundo lugar, implementar finalidades extrafiscais
de desenvolvimento de setores e atividades nio devi-
damente desenvolvidas por meio do estimulo ao cres-
cimento das atividades das microempresas e das em-
presas de pequeno porte.*%

Pois bem. Em 14 de dezembro de 2006, o preceito veiculado
pelo legislador constituinte derivado foi regulamentado por meio
da Lei Complementar n. 123 que, em seu artigo 1°, j4 enuncia:

Art. 1° - Esta Lei Complementar estabelece normas ge-
rais relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a
ser dispensado 2s microempresas e empresas de peque-
no porte no 4mbsito dos Poderes da Uniso, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, especialmente no
que se refere:

I - 2 apuragiio e recolhimento dos impostos e contribui-
¢oes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, mediante regime tnico de arrecadagio, in-
clusive obrigagées acessérias.
Sublinhe-se que esse dispositivo guarda integral consonin-

cia com as alteragdes veiculadas pela Emenda Constitucional n.
42/2003, tanto com relagdo ao artigo 37, XXII quanto ao artigo

494 Ver: LOUBET, Leonardo Furtado, Disposicoes preliminares: arts. 1 e 2,
cit., p. 22.

495 AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributdrio, cit., p. 140.

FREDERICO ARAUJO SEABRA DE MOURA - 261

146, 111, “d” da Constituigdo. A previsio do regime tnico de
arrecadagio € justamente uma forma de atuagio integrada entre
as fiscalizagGes dos entes federados. Trata-se de um dos objetivos
maiores da lei: simplificar o cumprimento de obrigagdes tributi-
rias ¢ deveres instrumentais.

Cumpre relembrar que as normas gerais de direito tributi-
rio tém a fungdo de fazer com que essa matéria seja produzida e
aplicada de forma padronizada, unificada.

Nio foi outra coisa que fez a Lei Complementar n. 123/
2006, ao pretender unificar a forma de recolhimento dos tribu-
tos®® devidos pelas microempresas e empresas de pequeno por-
te*”. De se ver que quando a lei fala em unificagiio, esti se referindo
ao pagamento, dentro do qual estdo englobados uma série de tri-
butos e contribuigbes que deverdo ser calculados sobre a receita

496  “Art. 13 - O Simples Nacional implica o recolhimento mensal, mediante
documento Gnico de arrecadagdo, dos seguintes impostos e contribuicoes:
I - Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRP)); 1l - Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1), observado o disposto no inciso XIl do para-
grafo 1° deste artigo; 1l - Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL);
IV - Contribuicio para o Financiamento da Seguridade Social {(COFINS),
observado o disposto no inciso XIl do paragrafo 1° deste artigo; V — Contri-
buig3o para o PIS/Pasep, observado o disposto no inciso Xil do paragrafo 1°
deste artigo; VI — Contribuigio para a Seguridade Social, a cargo da pessoca
juridica, de que trata o artigo 22 da Lei n. 8.212, de 24 de jutho de 1991,
exceto no caso das pessoas juridicas que se dediquem 3s atividades de
prestacdo de servicos previstas nos incisos XIll a XXVIII do paragrafo 1° e no
paragrafo 2° do artigo 17 desta Lei Complementar; Vil - Imposto sobre Ope-
ragGes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Sobre Prestacdes de Servicos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio (ICMS); VIl
- Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS).”

497  “Art. 32 - Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se microempresas
ou empresas de pequeno porte a sociedade empresaria, a sociedade sim-
ples e o empresério a que se refere o artigo 966 da Lei n. 10.406, de 10 de
janeiro de 2002, devidamente registrados no Registro de Empresas Mercan-
tis ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:
| - no caso das microempresas, 0 empresério, a pessoa juridica, ou a ela
equiparada, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta igual ou inferior
a R$ 240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais); Il - no caso das empresas
de pequeno porte, o empresario, a pessoa juridica, ou a ela equiparada,
aufira, em cada ano-calendario, receita bruta superior a R$ 240.000,00
(duzentos e quarenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 2.400.000,00 (dois
milhées e quatrocentos mil reais).”
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bruta das empresas (art. 18, § 1°*%), e levando em conta as regras
e aliquotas diferenciadas*®.

A fungio primordial de toda norma geral estd presente;
no caso, € harmonizar a forma como esse recolhimento (que é
uma das maneiras como o direito tributirio ¢ aplicado) vai ser
efetuado pelas empresas que podem optar pelo sistema. Re-
corde-se que a forma de recolhimento ¢ assunto de interesse
do direito tributirio®®, uma vez que até a efetivagdo do paga-
mento, a obrigagio tributiria ainda subsiste, salvo o surgimento
de alguma das outras causas de extingdo do crédito tributdrio
(art. 156 do CTN),

Ao lado da fungdo harmonizadora, observa-se uma fun¢do
secunddria, mas que ndo é nenhuma daquelas 4s quais se deu
énfase ao longo deste trabalho (evitar conflitos de competéncia
e regulamentar as limitagdes constitucionais ao poder de tribu-
tar), e sim, conforme a Constituigio e a prépria Lei Comple-
mentar n. 123/2006 deixam claro, dar tratamento diferenciado
e favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte™™,

Com isso, unifica-se a forma de recolhimento, harmoniza-
se a questdo do pagamento dos tributos dessas empresas e, assim,
a elas € destinado tratamento favorecido, com a simplificagdo do
recolhimento: estd perfeitamente caracterizado o papel da lei com-

498  “Art. 18 - O valor devido mensalmente pela microempresa e empresa de
pequeno porte, optante do Simples Nacional, sera determinado mediante
aplicagdo da tabela do Anexo | desta Lei Complementar. § 1° - Para efeito de
determinacao da aliquota, o sujeito passivo utilizard a receita bruta acumula-
da nos 12 (doze) meses anteriores ao do periodo de apuragdo.”

499 Ver: LAVIERI, Aline Paladini Mammana. Dos tributos e contribuicoes: era 12
a 16. In: HENARES NETO, Halley (Coord.). Comentdrios 4 lei do Supersimples:
LC 123/06. 53o Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 70.

500 Ver: CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de direito tributario, cit., p. 16-17.

501 Ressalte-se, todavia, que esse tratamento diferencado nao se restringe apenas
a questdo tributdria, mas, também, no que tange ao “cumprimento de obriga-
coes trabalhistas e previdencidrias, inclusive obrigacdes acessérias” (art. 12, 11)
€ 20 "acesso a crédito e ao mercado, inclusive quanto a preferéncia nas
aquisi¢des de bens e servigos pelos Poderes Pablices, a tecnologia, ao
associativismo e as regras de inclusao” (art. 12, IIl),
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plementar instituidora de normas gerais em matéria tributdria,
de acordo com as premissas por nés utilizadas*®2,

Vale o registro de que no ordenamento anterior houve a
edigio da Lei Complementar n. 48/84, que também previa
tratamento favorecido s microempresas, sendo a seguinte pre-
visio de seu predmbulo: “Estabelece normas integrantes do
Estatuto da Microempresa, relativas a isengdo do imposto so-
bre Circulagio de Mercadorias (ICM) e do Imposto sobre
Servicos (ISS)”.

6.7. NORMAS GERAIS EM MATERIA TRIBUTARIA E
RESOLUCOES DO SENADO

Afirmou-se no item 6.1 que “em regra, tudo aquilo que
reclame um tratamento generalizado deve ser veiculado por lei
complementar de normas gerais”.

Trata-se efetivamente de uma regra, mas que comporta ex-
cecdo. Toda matéria que necessite de tratamento generalizado, ou
seja, que deva ser destinada as unidades federativas para que a
produgio do direito tributério seja feita de forma univoca, dev-'e
ser veiculada por normas gerais. Mas nem todas as normas gerais
s30 necessariamente trazidas por leis complementares: a excegio,
de acordo com o ordenamento vigente™, diz respeito s resolu-
¢oes do Senado (sem falar em passagens de Decretos-Leis anteri-
ores a 1988 que ainda tém validade).

E essa conclusio ¢ alicergada nas consideraces de Misabel
Abreu Machado Derzi, para quem as normas gerais:

502 Um registro: definitivamente nao foi o propésito deste tépico desce[ as rr]iud?-
zas acerca da Lei Complementar n. 123/2006 e de suas repercussoes tributa-
rias, societdrias, trabalhistas, previdenciarias ou licitatérias especificas, Inas
tdo-somente noticiar seu advento no ordenamento e sua perfeita adequago a
teoria das normas gerais aqui exposta. .

503 Em ordenamentos anteriores as normas gerais, como j4 se e?(pés, podiam ser

" veiculadas por leis ordinarias ou até mesmo por decretos-leis.
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(-..) a0 tragarem rumos 3 legislagdio das pessoas esta-
tais, quer sejam veiculadas por leis complementares
da Uniso, quer por meio de resolugoes do Senads Fe-
deral, erigem-se em posigdo de superioridade as de-
mais leis ordindrias federais, estaduais ou municipais
(...). Nao apenas as leis complementares, mas também
as resolugoes do Senado Federal veiculam normas ge-
rais de Direito Financeiro (e Tributdrig).5" (grifamos).

, A.ssim como a lei complementar veiculadora de norma geral
€ superior hierarquicamente — por seu contetdo — is leis ording-
nas que nela se mirem, o mesmo se d4 com as resolugées do Sena-
do, pois “ditam critérios de validade da legislacfio ordinaria federal

estadual e municipal e sio delas fundantes”s%s. ’

.De se ressaltar que a competéncia para a edi¢io de normas
gerais do Senado Federal, por meio de suas resolucdes, se restrin-

8¢ 4 questdo das aliquotas de alguns impostos, pelo que se depre-
ende do texto constitucional.

Ji foi aludido anteriormente, no item 6.2, que a estipulagio
de a%l’quotas méximas seria concebivel por intermédio de normas
gerais, sejam elas veiculadas por leis complementares ou resolu-
c;()e‘s do Senado. E, por ter estipulado aliquotas minimas, con-
cluiu-se que as Emendas Constitucionais ns. 45/2003 (ao i’ncluir
oart. 155,1, § 6°, T na CF) e 37/2002 (ao alterar o art. 156 § 3e
I da CF) seriam passiveis de declaragio de inconstituciona]i’dade,
por terem conferido aptiddo para que o Senado - via resolugio &

e a lei complementar estipulassem aliquotas minimas, respectiva-
mente no dmbito do IPVA e do ISS.

Vt?riﬁque—se, agora, outras hipéteses de edigio de norma geral
por meio de resolucio do Senado.

—_—
————

504 DERZI, Misabel Abreu Machado i '
1, Misab . Notas, in BALEEIRO, Al; imitacé
constitucionais ao poder de tributar, cit., p. 108 A, e
505 DERZI, Misabel Abreu Machad, A |
1, Misab 0, Notas, in BALEEIR i imitaco
constitucionais ao poder de tributar, cit., p. 109. S S

FREDERICO ARAUJO SEABRA DE MOURA - 265

O artigo 155, parigrafo 1°, IV da Constituicio Federal de-
termina que o imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdo,
de quaisquer bens ou direitos (ITCMD), de competéncia dos
Estados, deve ter suas aliquotas méximas fixadas pelo Senado. O
que de fato foi feito, pela Resolugio n. 9, de 5 de maio de 1992.
Trata-se de norma geral de direito tributirio, e que estd de acor-
do com o direito positivo brasileiro, por ter-se limitado 4 estipu-
lagdo de aliquotas méximas, nio cuidando das minimas. Sobre
essa questdo, hd de se esclarecer que nio podem os Estados-mem-
bros, na elaboragio da lei local a respeito de ITCMD, estabelecer
que a aliquota do imposto “serd a mdxima que vier a ser fixada
pelo Senado Federal”, para, com isso, pretender que sempre que o
Senado aumentar o limite maximo para a aliquota desse imposto
estadual, o aumento ocorra “automaticamente”%, conforme ja
decidiu o Supremo Tribunal Federal®”. Por essa razio, é necessi-
ria a edigdo de uma nova lei, aumentando a aliquota, diante de
eventual elevagio por parte do Senado.

Adiante, hd de se observar o artigo 155, paragrafo 2°, IV da
Constituigio, que determina que o ICMS obedecer ao seguin-
te: “resolucio do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da
Repiblica ou de um tergo dos Senadores, aprovada pela maioria
absoluta de seus membros, estabelecers as aliquotas aplicveis as
operagdes e prestagdes, interestaduais e de exportagdo.”

No inciso seguinte (art. 155, § 2°, V), tem-se que é facultado
a0 Senado Federal: “a) estabelecer aliquotas minimas nas operacdes
internas, mediante resolugdo de iniciativa de um terco e aprovada
pela maioria absoluta de seus membros; b) fixar aliquotas maximas
nas mesmas operagdes para resolver conflito especifico que envolva
interesse de Estados, mediante resolugio de iniciativa da maioria
absoluta e aprovada por dois tergos de seus membros”.

506  MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Cédigo Tributdrio Nacional anota-
¢Ges a Constitui¢do, ao Cédigo Tributario Nacional e as Leis Complementares
87/1996 e 116/2003. Sio Paulo:. Atlas, 2007. p. 29.

507 STF: RE n. 213.266, rel. Min. Marco Aurélio, DJU, de 17.12.1999; RE n.
218.182/PE, rel. Min. Moreira Alves, DJU, de 04.06.1999.
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Essas sdo disposigoes do legislador constituinte originario,
caracteristica que impde sua aceitagio, pois ndo hd que se conce-
ber em norma elaborada originariamente pela Assembléia Nacio-
nal Constituinte como inconstitucional. Todavia, em conformidade
com o que ji foi dito, 0o ICMS € um imposto de cariter nacional
e que € dotado de um sistema de aliquotas que ndo permitiria a
conclusio de que a estipulagio de uma aliquota minima por nor-
ma geral pudesse ser considerada inconstitucional. Justamente por
se tratar de um tributo nitidamente nacional - e que, portanto,
ndo hd que se especular de interesses particulares tolhidos por
uma norma geral estipuladora de aliquota minima —, as disposi-
¢Oes constitucionais acima transcritas se justificam, especialmen-
te o artigo 155, pardgrafo 2°, V, “a”, que fala das aliquotas minimas.

De toda forma, a resolugio do Senado que veicule as prefa-

ladas aliquotas maxima e minima do ICMS deve ser tida como
norma geral de direito tributirio.

Capitulo VI

Lei Complementar e

Conflitos de Competéncia
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7.1. O ArTIGO 146, 1 pa CoNsTITUICAO FEDERAL

A Constituicio Federal Tepartiu as competéncias tributdrias
entre as pessoas politicas de direito ptblico de forma rigida e exaus-
tva, operando o que se convencionou denominar “discriminagio
'de rendas”. A cada um desses entes foi dada a possibilidade de
instituir, e forma privativa, os seus respectivos impostos. Por isso, a
Cf)nstituit;io ndo cria tributos, mas crig 4 possibilidade de se criar
tributos, por meio da partilha competencial’®. E, como ja disse
Rubens Gomes de Sousa, “¢ na discriminagio de rendas que estd o
ponto focal onde se podem gerar conflitos de competéncia”®,

Numa situagio utépica, mas teoricamente possivel, em virtu-
d::: da forma detalhada como se realizoy a divisdo de competéncias
tributdrias, poderia se imaginar um ordenamento absolutamente
harménico, sem usurpagoes reciprocas das competéncias tributri-
as. Isso demandaria uma absoluta e irrepreensivel observincia da
C(.)ns.tituic;ﬁo, em todos os seus termos. O que de fato nio ocorre,
principalmente em paises como o Brasil, onde ¢ comum que as
formas juridicas sejam desobedecidas em nome de interesses escu-
s0s. De toda sorte, trata-se de problema atinente 3 sociologia juri-
dica e 4 politica do direito, onde nio se pretende adentrar.

. Com efeito, apesar de o constituinte haver discriminado ri-
gidamente as parcelas de competéncia impositiva dos entes fede-
Tatvos, € certo que entre eles existe um delicado relacionamento
advindo das possibilidades praticas, observadas no cotidiano trj-
butirio, d i itos’0, Exi

» do surgimento de conflitoss10, Existem zonas, onde eles
——

508  “Na distribgit;éo de competéncias tributarias, para cada unidade detentora da
competél_'lcla, dparece um poder em poténcia, passando a existir a possibilida-
fdg b{d}; criacdo do tnguto.” (MORAES, Bernardo Ribeiro de. Curso de direito
fDutdrio; sistema tributario da Constituicdo de 1969, Sp P lo: i
Tribunais, 1973. p. 505). 0 Tavlor Revisa dos

509 SOUSA, R‘ubens Gon']es de; ATALIBA, Geraldo; CARVALHO, Paulo de Barros
Comentarios ao Codigo Tributsrio Nacional parte geral, cit.,, p. 13, '

510 Definamos conflito c:ie ‘Competéncia abstrato como a situagdo em que duas
pessoas politicas dg direito pablico criam normas gerais e abstratas, de carater
tributario em sentido esirito, que, potencialmente, incidam sobre fatos co-
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sdo iminentes, em fungfio da aproximagdo entre as materialidades

dos impostos (IPTU e ITR; ICMS, ISS e IPI, por exemplo).

Nesse panorama, a legislagio complementar cumpre rele-
vante papel de mecanismo de ajuste, calibrando a produgio
normativa ordindria, em sintonia com os mandamentos supre-
mos da Constitui¢do da Republica’™, o que retrata sua alta
missdo de afastar dividas ou interpretacdes discordantes’'2.
Em sintese: ocorrem conflitos de competéncia, quando os en-
tes tributantes ndo respeitam a discriminagio constitucional
de competéncia tributarias®,

Essas consideragSes fundam-se na previsio do artigo 146, 1
da Constituigio Federal, onde se prescreve que cabe a lei comple-
mentar dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributd-
ria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios®™*.

Como ja referido anteriormente, a corrente “monotémica”
apregoa que essa disposigio sobre conflitos de competéncia é uma
das fungées da norma geral no direito tributdrio. Os tricotdmi-
COs, por sua vez, créem que essa é uma funcio da lei complemen-
tar pura e simples, nio veiculadora de norma geral.

muns, instituindo bitributacao, repelida pela Carta Republicana; e conflito de
competéncia concreto a situagdo em que duas normas individuais e concretas
exigem tributos imputados por um mesmo fato, violando a mesma norma da
bitributacao.” (MCNAUGHTON, Charles William, A teoria das provas e o
novo cadastro de 155 em Sao Paulo, cit., p. 134),

511 CARVALHO, Paulo de Barros, Marketing de incentivo e seus aspectos tributa-
rios, cit., p. 38.

512 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti, Comentirios a Constituicdo de
1967: com a Emenda n. 1, de 1969, cit., v. 2, p. 383.

513 MORAES, Bernardo Ribeiro de, Curso de direito tributdrio: sistema tributario
da Constituicdo de 1969, cit., p. 509.

514 “As dreas de penumbra situadas entre as competéncias impositivas fede-
rais, estaduais e municipais devem ser delimitadas por lei complementar, o
que ressalta, nesse caso, sua natureza nacional (norma abrangente de todo
o Estado Federal, e nao s6 do circulo central da Unido). Evidentemente,
ndo seria viavel deixar que os préprios entes tributantes, por meio de sua
legislacdo interna, resolvessem tais conflitos.” (MACHADO SEGUNDO,
Hugo de Brito, Cédigo Tributiric Nacional: anotacdes a Constituicdo, ao
Cédigo Tributirio Nacional e 3s Leis Complementares 87/1996 e 116/
2003, cit., p. 10).
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& ({3 A . ~ .
y Nesse particular, os monotémicos” estdo com a razio, pois a
fe1 complementar nio estatuidora de norma geral ¢ incapaz de
azer com que os conflitos de competéncia sejam evitados. Adi-
ante se explicitar4 o afirmado.

7.2. CONFLITOS DE COMPETENCIA RESOLVIDOS POR NORMA GERAL

Seguindo a linha adotada neste trabalho, a norma geral tem
a ﬁl.ng;ao principal de fazer com que o direito tributirio seja pro-
duzido e aplicado — em todas as esferas — segundo um padrio.

Ocorre que, diante da veiculagdo de uma norma geral em ma-
téria tributdria, essa positivacio ¢ capaz de fazer com que conflito
c!e competéncia seja evitado, desde que venha a regular certos crité-
rios das possiveis regras-matrizes (v. item 7.4). Nesse caso, além de
cumprir sua precipua fungio padronizadora, a norma geral serd
dotada de uma Jungdo secunddria.

A.ssim sendo, 2 norma geral pode simplesmente ser posta para
padronizar o sisterna, sem gerar mais nenhum efeito, como nos casos
do artigo 146, I11, “b” da Constituigio Federal, mas pode, além de
realizar essa padronizacio, gerar conseqii€ncias, como dirimir confli-
tos de competéncia, nos casos exemplificados pelo artigo 146, 111, “”
da Constituigio Federal, situagio em que lei complementar também
estard desempenhando uma indiscutivel fungio estabilizadora’®,

7.2.1. EXempPLO DA LE COMPLEMENTAR N. 116/2003
COMO VEICULADORA DE NORMAS GERAIS QUE EVITAM
CONFLITOS ENTRE MUNICIPIOS

] Exemplo da fungio estabilizadora ¢ a lej complementar exi-
gida pelo artigo 156, III da Constituigio Federal, onde se pres-
creve que compete aos Municipios instituir imposto sobre servicos

515 MARTINS, Ives Gandra da Silva, Uma teoria do tributo, cit., p. 343.
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de qualquer natureza, ndio compreendidos no artigo 155, II, de-
finidos em lei complementar.

Com base nesse artigo constitucional, foi editada a Lei Com-
plementar n. 116, de 31 de julho de 2003 que, a0 emitir enunci-
ados prescritivos que devem ser observados por todos os
Municipios quando da institui¢io e cobranga do ISS, veicula di-
versas normas gerais. O objetivo primeiro do legislador comple-
mentar foi evitar que o imposto fosse instituido de maneira
diferente pelos Municipios brasileiros, pondo no ordenamento
regras unificadoras.

O artigo 3°, caput da Lei Complementar n. 116/2003
diz que:

Art. 3° - O servigo considera-se prestado e o imposto
devido no local do estabelecimento prestador ou, na falta
do estabelecimento, no local do domicilio do prestador,
exceto nas hipéteses previstas nos incisos I a XX11I, quando

o imposto serd devido no local.

Cuida-se de ficgdo juridica elaborada pelo legislador, a
fim de que ndo surjam disputas entre diversos Municipios, no
tocante a tributagdo de uma prestagdo de servigo em particu-
lar. Trata-se, claramente, de tipica norma geral tributéria, de-
tentora de evidente conseqiiéncia: prevenir conflitos de
competéncia entre um Municipio e outro’*®. Tem como fun-
¢do principal enunciar uma prescrigdo geral, no sentido de que
o servigo deve ser tido como ocorrido no local do estabeleci-

516 “Tendo em vista a natureza imaterial do ‘servigo’, muitas vezes ¢ dificil deter-
minar onde efetivamente o mesmo é prestado. Afinal, em questio judicial que
percorre todas as instancias recursais, o servigo de advocacia foi prestado em
qual municipio? E o servico de pesquisa, contratado pelo candidato a Presi-
déncia da Republica, em cuja feitura sdo ouvidas pessoas nos mais diversos
municipios? Para resolver o problema, em atengao ao artigo 146, | da CF/88,
o legislador complementar optou por eleger o local do estabelecimento do
prestador do servico como critério para determinar qual Municipio é compe-
tente para exigir o tributo correspondente.” (MACHADO SEGUNDO, Hugo de
Brito, Cédigo Tributério Nacional: anotagdes a Constituicsio, ao Codigo Tribu-
tario Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e 116/2003, cit., p. 466).




272 - Let COMPLEMENTAR TRIBUTARIA

mento prestador ou em seu domicilio, com algumas excegées
arroladas nos incisos. Trata-se de um escopo padronizador, ou
seja, € uma norma que deve ser observada por todos os Muni-
cipios € que se presta a racionalizar o tratamento dessa maté-
ria, visando evitar o caos e fazendo com que esses entes politicos
cuidem do ISS de forma homogeénea.

Contudo, essa norma é dotada de fungio secunddria, cujo
fim se consubstancia na prevengio da ocorréncia de conflito entre
os Municipios, pois pretende evitar que, por exemplo, na presta-
¢do de um determinado servico, um Municipio entenda que o
ISS ¢ devido no local do estabelecimento do prestador e outro
considere que o imposto é devido no local, onde se consumou a
prestacdo. Em sintese, essa norma tem por meta evitar o fenéme-
no da chamada “guerra fiscal”"".

Se ndo houvesse uma norma geral assentando qual o critério
espacial a ser adotado®, o conflito poderia surgir facilmente, pois
as duas possibilidades exegéticas apontadas sio teoricamente plau-

517 “Na multiplicidade de aspectos que podem ser levantados pelo desacordo de
opinices entre as pessoas politicas de direito constitucional interno, dividas nao
ha de que se estabeleceu aquilo que chamamos de ‘guerra fiscal’ entre as unida-
des da Federacao. A expressdo assume indisfarcveis conotagdes politicas, mas
reflete, também, no campo de sua amplitude semantica, um plexo de relagdes
juridicas ndo conciliadas segundo os principios da harmonia que o constituinte
de 1988 previu. Alias, diga-se de passagem, a ‘guerra fiscal’ tem seu lado positivo,
manifestado no empenho que as entidades tributantes realizam para atrair inves-
timentos, buscando por esse meio acelerar o desenvolvimento econdmico e
social, com beneficios significativos para a Administragdo e para os administra-
dos. Sobremais, coma tudo h de pautar-se em consonincia com as diretrizes do
direito posto, esse confronto de politica tributaria acaba, muitas vezes, propician-
do o aprofundamento cognoscitivo das legislagdes vigentes, desencadeando
reformas que aperfeicoam instiluigées e aprimoram os mecanismos de implanta-
ao dos tributos (...). Esse 4ngulo do assunto, porém, dista de afastar os sérios
detrimentos que a ‘guerra fiscal’ desencadeia, tornando-se uma ameaga constante
para 0 bom funcionamento do sistema normativo, sobre comprometer, decisiva-
mente, a aplicabilidade de valores fundamentais para a instituicio e administra-
¢do das figuras impositivas.” (CARVALHO, Paulo de Barros, “Guerra fiscal” e o
principio da nao-cumulatividade no ICMS, cit., p. 679-680).

518 Rememore-se que a lista de matérias que uma norma geral pode tratar nao se
resume as alineas do artigo 146, Ill da Constituicao Federal, motivo pelo qual,
nesse caso, a determinacao do critério espacial do 1SS, via norma geral, é
lotalmente adequada. £ mais que adequada: imperiosa.
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siveis. O conflito é evitado em razio do desempenho da fungio
secundéria da norma geral que, ademais de padronizar o sistema,
foi editada com aquele mister preventivo.

Perceba-se que o artigo mencionado veicula norma geral ati-
nente 2o artigo 146, I e ao proprio artigo 146, 111, ambos fla Con~s—
titui¢do Federal. Nesse tltimo caso, ndo se trata ('ie uma Wflcu%agao
expressa, mas inferida, pois a literalidade da prescrigao constitucional
ndo deixa claro que o critério espacial do imposto pode ser ’tratado
pela lei complementar (todavia, como j4 afirmado, aquele fol ¢ mera-
mente exemplificativo). Quanto aquele primeiro preceptivo consti-
tucional, a correlagio € clara, pois 14 se determina ser .da alcada de let
complementar “dispor sobre conflitos de competéncia”.

Importa registrar que o Superior Tribunal de ]usti(;'a, ainda
sob a égide das normas gerais veiculadas pelo Decreto-Lei . 406/
68 (que continha regra similar), ji entendia de forma diversa,
considerando que o local da prestagdo deve ser aquele, onde o
servigo tenha sido, de fato, prestado®®.

Esse entendimento se deveu 2 pratica comum surgida em face
da “brecha” deixada pelo dispositivo legal, por meio da qua'l as em-
presas prestadoras de servigos apontavam no contrato social como
seu estabelecimento oficial certos Municipios interioranos, nos quais
a tributaciio desse setor era bastante reduzida. Mas, mesmo assim,
mantinham toda uma estrutura nas localidades, onde efetivamente
costumavam prestar o servigo. Portanto, a escolha do Superior Ti-
bunal de Justica em considerar como local da incidéncia do ISS aquele,
onde o servio foi efetivamente prestado se explica como forma de
evitar tais fraudes. Comenta Hugo de Brito Machado:

Melhor seria, porém, identificar a fraude, em cada caso
(-..)- A questdo estd em saber o que é estabelecimento
prestador do servigo. O equivoco estd em considerar como
tal o local designado formalmente pelo contribuinte. Es-
tabelecimento na verdade ¢ o local em que se encontram

519 ST): RESP n. 41.867-4/RS, rel. Min. Democrito Reinaldo, D/U, de 25.04.1994.
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0s equipamentos e instrumentos indispensaveis 4 pres-
tagdo do servio, o local em que se pratica a administragio
dessa prestagdo. Adotado esse entendimento, as situa-
¢Ges fraudulentas podem ser corrigidas.’2

Com o advento da Lej Complementar n. 116/2003, tal for-

ma de interpretar nio se faz majs necessiria, em virtude da norma
veiculada por seu artigo 4°:

Art. 4° - Considera-se estabelecimento prestador o local
onde o contribuinte desenvolva a atividade de prestar servi-
¢os, de modo permanente ou temporirio, e que configure
unidade econdmica ou profissional, sendo irrelevantes para
caracterizd-lo as denominagses de sede, filial, agéncia, posto
de atendimento, sucursal, escritério de representacio ou con-
tato ou quaisquer outras que venham 2 ser utilizadas.

- Esse enunciado prescritivo faz com que a fraude possa ser per-
f?:uamcnte evitada, uma vez que, por mais que a sede da empresa se
situe num Municipio qualquer, para fins de tributagio do ISS, o
estabelecimento deve ser considerado aquele, onde o contribuinte

costuma desenvolver suas atividades, independentemente de qual-
quer outro fator®?!,

Todavia, o Superior Tribunal de Justica continua a entender
que o ISS ¢é devido no local da prestagdo do servigo, e no no local
do estabelecimento do prestador™, salvo manifestacoes isoladas,

como a contida no AgRg mo Ag 903224/MG, cuja Relatora foi
a Ministra Eliana Calmon (DJU 07/02/2008).

520 AI\:aAIE::gE)OF; l-zlggo de Brito. Curso de direito tributario. 13. ed. Sao Paulo:

521 “Trata-se, do ponto de vista jurfdico, de definicao desn i
ja era compreef:dida como centro produtor dagatividadgf?;ﬁ él:’cgﬁ;:f;u?:ie
f\_.la verdade, a insercio da definicio tem a finalidade prética de combater :;
simulac3o quanto a existéncia de sedes (...). Nesses casos, incumbe a fiscali-
ze':;.;_ao desconsiderar a sede, por ser ela simulada, e cobrar o tributo no Muni-
Ciplo onde se situa o estabelecimento produtor da atividade-fim.” (AVILA
Humberto. O Imposto sobre Servigos e a Lei Complementar n 116/03. O Is§
€ a LC 116. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 179) ' '

522 5T): AGRAG n. 832883-R), rel. Min. José Delgado, DJU, de 14.06.2007.
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7.2.2. CONFLITOS ENTRE ESTADOS

O artigo 155, parigrafo 2°, XTI, “g” da Constituigio Federal
determina que cabe a lei complementar regular a forma como —
mediante deliberagio dos Estados e do Distrito Federal — isen-
¢Oes, incentivos e beneficios fiscais serio concedidos e revogados,

em matéria de ICMS.

Essa lei a que alude o dispositivo ja havia sido editada an-
tes da entrada em vigor da Constituicio de 1988 que a recepci-
onou. Trata-se da Lei Complementar n. 24/75, que prevé a
necessidade de convénios (celebrados no Conselho Nacional de
Politica Fazenddria — CONFAZ), com aprova¢do uninime de
todos os Estados, para que isengdes e beneficios fiscais sejam
concedidos. Ela veicula, assim, norma geral em matéria tribut-
ria’®, pois uniformiza a disciplina desse assunto no sistema ju-
ridico tributirio brasileiro®?*, Trata-se de norma fundada no
principio da homogeneidade que deve presidir um modelo fe-
derativo, como assina Tércio Ferraz Jinior %, eis que a Unido
fixa padr6es legais harménicos na matéria, objetivando impedir
a ocorréncia da guerra fiscal entre os Estados componentes da
Federagdo. H4 um risco permanente de que, na disciplina de
beneficios fiscais, uma unidade federativa possa prejudicar ou-
tra®?%, Paulo de Barros Carvalho faz as seguintes consideragdes:

A denominada ‘guerra fiscal’, especialmente a que se refe-
re 20 ICMS, envolve atrito entre as entidades tributantes,
afetando diretamente os contribuintes que usufruiram de
incentivos e aqueles que tiveram algum tipo de relaciona-
mento comercial com eles (...). O problema da ‘guerra fis-

523 Ver: PEIXOTO, Daniel Monteiro, Responsabilidade dos sécios e administra-
dores em matéria tributaria, cit., p. 118.

524 Ver: CARVALHO, Paulo de Barros, “Guerra fiscal” e o principio da ndo-
cumulatividade no ICMS, cit., p. 677.

525 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, Guerra fiscal: concepgdo de Estado, incen-
tivo e fomento, cit., p. 451,

526 Ibidem, p. 452.
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cal’, seus motivos e conseqiiéncias, extrapolam o dmbito
estritamente juridico, invadindo o campo econémico. Os
Estados mais desenvolvidos acusam os outros de lanca-
rem méo de mecanismos fiscais contrarios 2 ordem juridica
para atrair a seus territ6rios empresas teoricamente capa-
zes de estimular o desenvolvimento que perseguem. J os
menos desenvolvidos contra-atacam com o argumento de
que tém direito de buscar a concretizagio de suas metas
econdmicas e sociais pelos meios que dispdem, conside-
rando as deficiéncias e as distor¢des que o sistema tributé-
rio, Inegavelmente, ostenta. Com isso, sofrem os contribu-
intes, inseguros quanto 2 validade das concessdes que lhe
sd0 acenadas, €, até mesmo, quanto as possiveis retaliacdes
que a eles possam ser dirigidas.*?’

Diante de tal panorama, o ICMS ¢ uma excegio 2 regra de
que as isengbes devem ser concedidas por lei ordindria da entida-
de tributante, motivo pelo qual Roque Carrazza afirma nio exis-
tirem, nesse tributo, iserngées autonémicas 8. Qcorre que, depois
de firmado o convénio, ele precisa ser ratificado por meio de de-
creto legislativo’®, para que adquira sua eficicia plena: “Assim,
0s convénios apenas integram o processo legislativo necessario a
concessdo destas desoneragdes tributdrias. Elas surgem — ou deve-

527 CARVALHO, Paulo de Barros, “Guerra fiscal” e o principio da nio-
cumulatividade no ICMS, cit., p. 680-681.

528  CARRAZZA, Roque Antonio. /CMS. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 421.

529 E ndo por meio de decreto do Executivo, como costuma ocorrer, com base no
artigo 4 da Lei Complementar n. 24/1975, pois, desse modo, nio ha respei-
to a regra da legalidade. O decreto legislativo, a seu turno, se configuraria
como lei em sentido amplo (ver: CARRAZZA, Roque Antonio, ICMS, cit., p.
424 e ss.; COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na lef complementar.
Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1978. p 130). De se registrar a opiniao de
Aroldo Gomes de Mattos, para quem o artigo 4 da Lei Complementar n. 24/
75 - que fala na necessidade de decreto do Executivo para ratificacio dos
convénios — foi revogado pela Emenda Constitucional n. 3/93, que passou
a exigir lef especifica para a concessio de isencoes (art. 150, § 6 da CF).
Alias, considera que antes mesmo dessa alteracdo constitucional, o disposi-
tivo nao deveria ser aplicado, em razdo de sua ndo recepgio pela Constitui-
¢do de 1988, pois iria de encontro i regra da legalidade (/CMS: comentarios
a legislagdo nacional, cit., p. 47-48).
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riam surgir — do decreto legislativo ratificador do convénio interes-
tadual™®. A propésito, isso foi o que ji decidiu o Superior Tri-
bunal de Justi¢a, que considerou ilegal isen¢io de ICMS que ndo
haja sido ratificada por decreto legislativo®*’.

Se — conforme ensina Paulo de Barros Carvalho — o ICMS ¢
um imposto estadual, mas de evidente cariter nacional’®, a siste-
mitica para estipulagdo de isen¢des ndo poderia ser outra®. Ainda
que se possa delimitar com precisdo as coordenadas espaciais do
fato juridico tributirio num determinado Estado-membro, os seus
efeitos juridico-econdmicos sdo, indubitavelmente, difundidos por
todo o territério nacional®**. Por isso, caso os Estados-membros
fossem autorizados a manipular livremente as aliquotas®® e, assim,
conceder as isengdes e demais desoneragdes fiscais, a “guerra fiscal”
seria absolutamente inevitivel’*® . Em sintese, o ICMS — a fim de

530 CARRAZZA, Roque Antonio, /ICMS, cit., p. 423.

531 STJ: RESP n. 556.287/RN, rel. Min. Eliana Calmon, DJU, de 17.12.2004.

532 Ver: CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de direito tributdrio, cit., p. 234 e ss.

533 Validas sao as colocagées feitas por Alcides Jorge Costa, acerca do regime da Lei
Complementar n. 24/75: “(a) além das isen¢des, também s6 através de convénio
podem os Estados reduzir a base de calculo, devolver o tributo total ou parcial-
mente, direta ou indiretamente, condicionalmente ou nio, ao contribuinte, a
responsaveis ou a terceiros; conceder créditos presumidos; instituir quaisquer
outros incentivos ou favores fiscais baseados no ICMS, dos quais resulte redu-
Gao ou eliminagdo, direta ou indireta, do respectivo &nus; (b) os convénios sao
celebrados em reunides dos Estados; (c) as reunides realizam-se com a presenca
de representantes da maioria dos Estados; (d) a concessdo dos beneficios depen-
de sempre de decisdo undnime dos Estados representados; sua revogagio total
ou parcial depende da aprovagdo de quatro quintos, pelo menos, dos Estados
presentes; (e} publicados os convénios, o Poder Executivo, de cada Estado, por
decreto, ratifica-los-a ou ndo. A rejeigdo deve ser expressa. Os Estados que ndo
tiverem comparecido a reunido também deverdo manifestar-se. O prazo para
ratificag@o ou rejeigao é de quinze dias; (f} a ratificagdo (ou rejeicdo) é publicada
no Diario Oficial da Unido e os convénios entram em vigor trinta dias ap6s essa
publicagdo; (g) os convénios ratificados obrigam todos os Estados, mesmo o
que, regularmente convocados, nao se tenham feito representar na reunigo.”
(ICM na Constituigdo e na lei complementar, cit., p. 128).

534 PEIXOTO, Daniel Monteiro. Guerra fiscal via ICMS: controle dos incentivos
fiscais e os casos ‘Fundap’ e ‘Comunicado CAT n. 36/2004'. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (Coords.).
Incentivos fiscais. questGes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal.
Sdo Paulo: MP Editora, 2005. p. 69.

535 Ver o artigo 155, paragrafo 22, IV e V da Constituigdo Federal.

536 STF: ADI-MC n. 1247/PA, rel. Min. Celso de Mello, DJU, de 08.09.1995.
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evitar conflitos entre os Estados — & 2 excegdo 2 regra acerca da fa-
cultatividade do exercicio da competéncia tributiria no direito bra-
sileiro, sendo sua institui¢do obrigatéria, o que gera,
conseqlientemente, uma impossibilidade de concessio de isengdes
de forma auténoma®”. Explica Tércio Sampaio Ferraz Junior:

Quando a Constituigio exige deliberagio conjunta dos
Estados e Distrito Federal para a concessio de incentivos
que tenham por base e reduzam ou eliminem o 6nus do
imposto, a cumulatividade das condigses mostra que
estamos diante de forma de beneficio que, sob a justifica-
tiva de favorecer a economia do Estado-membro, na ver-
dade desequilibra a relagio econémica entre as unidades
federadas. Essa relacio tem por fundamento o principio
da homogeneidade que informa a federagiio. Como uma
federagiio nfo ¢ propriamente um acordo ou um contrato,
mas uma unido indissolivel em que os membros nio estio
unidos por disposi¢do voluntaria, mas por status politico
que exclui formas conflituais tipicas de Estados indepen-
dentes (represdlias, invasdes, guerra), a utilizacio unilate-
ral de incentivos que instrumentalize um imposto que é da

537  “Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n. 1.798/97 e artigo 87 do Decreto
n. 9.115/98 do Estado do Mato Grosso do Sul. Alegada contrariedade aos
artigos 150, paragrafo 6° e 155, paragrafa 22, Xl ‘g, da Constituicao Federal.
O primeiro ato normativo estadual, instituindo beneficios relativos ao 1CMS
sem a prévia e necessria celebracio de convénio entre os Estados e o Distrito
Federal, contraria os dispositivos constitucionais sob enfoque. Alegacdo de
inconstitucionalidade igualmente plausivel no tocante ao artigo 8% do Decre-
to n. 9.115/98, que, extrapolando a regulamentacio da mencionada lei, fixa,
de forma auténoma, incentivos fiscais sem observancia das mencionadas
normas da Carta da Reptblica. Ag3o julgada procedente, para declarar a
inconstitucionalidade das normas em questdo” (STF: ADI n. 2.439/MS, rel.
Min. llmar Galvao, DJU, de 21.02.2003). “Constitucional. Tributirio. ICMS.
‘Guerra fiscal’. Beneficios fiscais: Concessao Unilateral Por Estado-Membro.
Lei 2.273, de 1994, do Estado do Rio de laneiro, regulamentada pelo Decreto
estadual n. 20.326/94, C.F, artigo 155, § 22, Xll, g. |. - Concessao de benefi-
cios fiscais relativamente ao ICMS, por Estado-membro ao arrepio da norma
inscrita no artigo 155, paragrafo 2, inciso XII, alinea ‘g’, porque n3o observa-
da a Lei Complementar n. 24/75, recebida pela Constituicsio Federal de 1988,
e sem a celebracdo de convénio: inconstitucionalidade. Il. - Precedentes do
STF. lll. - Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente.” (STF: ADI
n. 1.179/5F, rel. Min. Carlos Velloso, DJU, de 19.12.2002).

FREDERICO ARAUJO SEABRA DE MOURA - 279

autonomia de cada unidade mas que repercute nas outras
unidades, tomando-o por base e desonerando o beneficio
do respectivo 6nus, assume o cariter de um abuso de auto-
nomia (ndo importam as justificativas), gerando um confli-
to politico-institucional de contetido econdmico.**®

Voltando a Lei Complementar n. 24/75, uma questio a se
discutir € que a exigéncia da unanimidade para determinacio do
beneficio dificulta sensivelmente a possibilidade de seu surgimen-
to. Com isso, muitos Estados passam a conceder beneficios sem o
devido amparo legal, o que, igualmente, gera a guerra fiscal.

Relativamente a esse assunto, encontram-se posigdes diver-
gentes na doutrina. Uns, como Hugo de Brito Machado Segun-
do, entendem que os Estados deveriam questionar a
constitucionalidade de tal exigéncia, justamente pela dificuldade
que impde para a efetivagdo do beneficio, o que geraria uma “res-
tricdo desproporcional 4 autonomia do Estado-membro™ . Por
outro lado, Alcides Jorge Costa assinala que a aprovagio uninime
é decorréncia necessiria da inevitivel aplicagio a todos eles dos
convénios. Relata: “Se as decisdes fossem tomadas por maioria,
qualquer dos Estados poder-se-ia ver gravemente prejudicado pela
concessdo de isengbes. Pode-se imaginar o resultado, para a Bahia,
de uma isengio total para o cacau, para o Parand, do café (...)”%.

Estamos com esse tltimo, simplesmente porque diante do anun-
ciado cardter nacional do imposto, e em razio dos contundentes exem-
plos por ele arrolados, nio se poderia cogitar outra interpretagio. A
Constitui¢do pode até ndo exigir expressamente a unanimidade. Mas
a forma como o ICMS foi concebido no Brasil impée que se observe
a dita unanimidade na celebragio dos convénios.

538 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, Guerra fiscal: concep¢ao de Estado, incen-
tivo e fomento, cit., p. 454.

539 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito, Cédigo Tributdrio Nacional: anota-
¢0es a Constituicdo, ao Cadigo Tributario Nacional e s Leis Complementares
87/1996 e 116/2003, cit., p. 55.

540 COSTA, Alcides Jorge, /CM na Constituicdo e na lei complementar, cit., p. 128.




280 - Let COMPLEMENTAR TRIBUTARIA

Outro detalhe sobre os convénios merece destaque, e diz
respeito A sua Zipologia: convénios autorizativos e convénios im-
positivos. Como se observa, aqueles sio os que simplesmente au-
torizariam os Estados a conceder a isengdo, 20 passo que estes a
imporiam. Aroldo Gomes de Mattos, de forma perspicaz, obser-
va que essa distingio ndo tem mais qualquer sentido, em razio do
advento da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsa-
bilidade Fiscal), que condicionou a entrega de qualquer benefi-
cio a previsio or¢camentdria: “Todos os convénios hido de ser
autorizativos, jd que s6 implementiveis se e quando houver dis-
ponibilidade orgamentéria estadual ou distrital”>*.

Um registro se faz necessirio. Esse nio é o caso de conflitos
de competéncia propriamente ditos, como se observam entre Es-
tados e Municipios, entre esses e a Unido, ou mesmo entre os
préprios Municipios. Néo hd divida acerca de qual Estado é com-
petente para tributar um determinado fato, como se passa nos
conflitos entre aqueles entes.

A guerra fiscal, portanto, implica em conflito de natureza eco-
ndmica, pois um determinado Estado, por exemplo, caso conceda
indevidamente um incentivo para determinado setor, i atrair para
seu territério certos investimentos que interessariam também a outros
Estados. Daniel Peixoto observa que constata-se, assim, no plano
empirico, a disseminada ocorréncia de esfor¢o competitivo entre os
entes politicos, com vistas a atrair a alocacio de atores econdmicos
do setor privado: abre-se mao de parcela da arrecadagio em troca
de empresas, empregos, incremento do consumo e investimento
privado em infra-estrutura. Como justificativa dessa pritica, é co-
mum a tese de que a rendncia fiscal hd de ser equilibrada pelo
aumento da base tributivel, implicando, no final das contas, em
certo ganho de arrecadacio. Esse raciocinio, contudo, deve ser to-
mado com cautela, visto que, com o aumento da competigio entre
os Estados — um verdadeiro leildo de beneficios —, instaura-se o

541 MATTOS, Aroldo Gomes de, /CMS: comentarios a legislagdo nacional, cit., p. 46.
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cariter predatério, exigindo rentincias cada vez maiores para que se
configure o referido caréter atrativo®. Tércio Sampaio Ferraz Ju-
nior, por outro lado, demonstra diversa faceta maléfica dos incenti-
vos concedidos sem amparo em convénio:

Mas a conseqiiéncia mais perversa do incentivo
desnaturado € para o préprio Estado-membro
concedente, pois a concessdo tributdria nio-conveniada
cria um clima de retaliagdes em que as concessdes, em
vez de lhe propiciarem um desenvolvimento econdmico
sauddvel, o fazem presa de sua prépria liberalidade, com
o risco de todos se contaminarem de liberalidades equi-
valentes por parte de outros Estados. Essa situagio é o
que configura a chamada ‘guerra fiscal’ 5%

E mais, essa concessdo indevida de incentivo é capaz de ge-
rar conflito em outra diregdo, pois um outro Estado pode afastar
a determinagio da isengio feita de forma unilateral, por meio da
vedagio ao aproveitamento dos créditos (justamente pelo fato de
o incentivo nio ter sido concedido em convénio), com base no
artigo 8° da Lei Complementar n. 24/75.

Isso, no entanto, nio ¢ acatado por Paulo de Barros
Carvalho, que enxerga ai afronta ao pacto federativo e 4 nio-
cumulatividade, considerando que a lei complementar nio po-
deria impor tal restri¢do, vez que néo seria dado a qualquer
Estado vedar o aproveitamento de crédito (mesmo que conce-
dido sem suporte em convénio), pois se trataria de aptiddo
exclusiva do Poder Judicidrio, a quem compete impedir lesdo a
direito. A verificagio de ser o crédito devido ou nio nas rela-
¢bes interestaduais competiria precipuamente ao Supremo
Tribunal Federal, e nio ao Estado que se considerasse lesado.

542 PEIXOTO, Daniel Monteiro, Guerra fiscal via ICMS: controle dos incentivos
fiscais e os casos ‘Fundap’ e ‘Comunicado CAT n. 36/2004, cit., p. 72-73.

543 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, Guerra fiscal: concepgao de Estado, incen-
tivo e fomento, cit., p. 455.
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Isso se configuraria como medida atentadora da harmonia in-
terestadual, insita ao pacto federativo. Diz ele:

Inconcebivel, portanto, que qualquer das unidades
tederadas pretenda afastar os efeitos da concessio de
beneficios fiscais que considera indevidos, fazendo-o
mediante simples glosa de créditos, elegendo o contribu-
inte como ‘inimigo’ nessa ‘guerra fiscal’, e nio o Estado

que teria editado norma violadora do Texto Maior.**

Nio obstante tais consideragdes, importa repetir que a Lei
Complementar n. 24/75 desempenha, em tais casos, a fungio de
evitar “conflitos” entre os Estados da Federagio, em razdo da uni-
formizagio que seus enunciados prescritivos geram, por dispo-
rem sobre os convénios para a concessdo de isenc¢des do Imposto
sobre Operagdes Relativas 4 Circulagio de Mercadorias.

7.2.3. CONFLITOS DE COMPETENCIA ENTRE MUNICIPIOS E ESTADOS

7.2.3.1. SERVICOS DE TRANSPORTE

Os conflitos também podem ocorrer entre Municipios e Esta-
dos, pois, por exemplo, estes tltimos detém competéncia constituci-
onal para tributar servigos de transporte interestadual e intermunicipal,
conforme dicgdo do artigo 155, II da Constituigio Federal.

Em certos casos, ¢ factivel o surgimento de duvida se se trata
de servigo tributivel pelos Estados ou pelos Municipios, em fun-
¢do da dificuldade de sua caracterizagio. Poderia nio ficar claro
se, por exemplo, determinado servi¢o seria ou nio efetivamente
de transporte intermunicipal ou interestadual.

E claro que a competéncia dos Estados, nesse particular, estd
bem definida: servigos de transportes intermunicipais ou interes-

544 CARVALHO, Paulo de Barros, “Guerra fiscal” e o principio da nio-
cumulatividade no ICMS, cit., p. 682-684.
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taduais, sobre os quais incide ICMS (arts. 155, II da CF e 2°, II
da LC n. 87/96). A competéncia dos Municipios ¢ residual, se
restringindo aos servigos de transporte que se realizem exclusiva-
mente dentro de seu territério. Cabe, portanto, ISS sobre servi-
cos de transporte intramunicipal, em conformidade com o previsto
no item 16.01 da lista anexa & Lei Complementar n. 116/03.

Esse item foi colocado na lista, a fim de que os Municipios
pudessem realizar a tributagdo, pois o que ali nio estiver arrolado
nio pode ser objeto de incidéncia do ISS, em razdo de seu cariter
taxativo. No caso do prescrito pelo artigo 2°, IT da Lei Comple-
mentar n. 87/96°%, nio se trata de mera repeti¢io de dispositivo
constitucional. A Constituigdo determina apenas a competéncia
para tributagdo de servigos de transporte interestadual e inter-
municipal, enquanto a lei complementar define “por qualquer
via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores”.

Atente-se para o fato de que a Lei Complementar n. 87/96
definiu que o ICMS incide sobre servigos de transporte intermunici-
pal e interestadual “por qualquer via, de pessoas, bens, mercadorias
ou valores”. Poderia ter feito uma defini¢io mais estreita, optando
apenas pelo servico de transporte terrestre, por exemplo, o gue ndo
afrontaria a Constituigdo Federal, que apenas e tdo-somente dd a compe-
téncia para a instituigdo do gravame, apontando a materialidade possi-
vel. A partir dessa possibilidade outorgada constitucionalmente, €
papel da lei complementar definir (art. 146, 111, “a” da CF) o fato
gerador do imposto. Exemplificando: caso a lei complementar ndo
previsse a incidéncia do ICMS sobre servigo de transporte interesta-
dual pela via aérea, os Estados néo poderiam cobrar o imposto, por-
que faltaria a definigdo legislativa exigida pelo texto constitucional.

A lista anexa 2 Lei Complementar n. 116/2003 € taxati-
va, porque determina tudo o que os Municipios podem tribu-

545 “Art. 2 - O imposto incide sobre: (...} Il - prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal, por qualquer via, de pessoas, bens, mercado-
rias ou valores;”
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tar, especificando quais servicos hdo de sofrer incidéncia do
ISS. Ou seja, prescreve, denotativamente, o que deve ser en-
tendido por “servi¢o”, para efeitos tributirios. E assim que a
lei define os fatos geradores do ISS, inclusive no que tange ao
servigo de transporte. Jd a Lei Complementar n. 87/96 nio
estipula o gue ¢ circulagdo de mercadorias ou servico de trans-
porte, mas determina, genericamente, sobre o que incide o
ICMS; ao laborar dessa forma, ndo estabelece especificamente
0 que sio essas materialidades, mas apenas esclarece sobre o
que opera a incidéncia, realizando, com isso, sua missio de
definir o fato gerador do imposto. Essa defini¢io é igualmente
taxativa: ndo pode haver tributagio do ICMS sobre elementos
ndo previstos na lei complementar.

Percebe-se que se trata de zona de potencial conflito, pois
tanto Estados quando Municipios detém competéncia para tri-
butar servicos de transporte. E claro que a norma geral, por estar
positivada, esclarece ainda mais o assunto e ajuda a evitar que
conflitos surjam. Mas, nesse caso especifico, seria indispensdvel a
lei complementar para eviti-los?

A resposta hd de ser negativa, uma vez que a competéncia
estadual foi prevista de forma detalhada pela Constituigio (o que
ndo € corriqueiro na maioria dos tributos), sendo especificadas as
materialidades possiveis. Haure-se diretamente do préprio texto
constitucional a aptidio para tributagio dos servigos determina-
dos, ndo permitindo uma mi-intelecgo de seu contetido por parte
dos Municipios, o que faz com que a possibilidade de conflitos
seja realmente diminuta.

Todavia, por mais que a inadequada compreensio dos co-
mandos constitucionais seja de dificil ocorréncia, o conflito pode
surgir por outra razdo. E isso se dd em virtude de ser possivel a
instalagdo uma dificuldade — advinda de fatores geogrificos —
acerca da verificagio sobre se o servigo foi realmente prestado
dentro do Municipio ou, caso contririo, houve transporte in-
termunicipal ou interestadual. Diante da incerteza sobre o que
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realmente ocorreu, é que pode surgir um conflito entre um Esta-
do e um Municipio. Nio se trata, portanto, de dificuldade exe-
gética relativa do conteido da norma, mas de problemas
empiricos quanto a verificagio do préprio evento.

Assim, nesse particular, a lei complementar em nada auxili-
ari na resolugio do conflito. Entretanto, tera papel fundamental
na instituigdo dos tributos por parte dos Estados e Municipios.

7.2.3.2. PRESTACAO DE SERVICO ACOMPANHADA DE
FORNECIMENTO DE MERCADORIAS E AS PREVISOES DAS LEIS
COMPLEMENTARES Ns. 116/2003 E 87/96

E comum que em muitos dos negécios juridicos, atual-
mente realizados, haja concomitincia da prestagio de servigo
com a entrega de mercadoria. Em apenas um contrato, por-
tanto, hd possibilidade — em tese — da incidéncia de tributos
afetos a diferentes entidades tributantes, no caso o ISS e o
ICMS, cuja competéncia para institui¢do é dos Municipios e
dos Estados, respectivamente.

Sendo assim, ndo hd qualquer divida que sio hipéteses en-
sejadoras de conflitos entre as citadas pessoas politicas, motivo
pelo qual se faz necessiria a atuagio da lei complementar de nor-
mas gerais, desempenhando sua fungio secunddria de evitar con-
flitos de competéncia impositiva.

Dentro desse panorama, serdo analisadas algumas previsoes
das Leis Complementares ns. 116/2003 e 87/96.

Determina o artigo 1° da Lei Complementar n. 116/2003:

Art. 1° - O Imposto sobre Servigos de Qualquer Nature-
za, de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal,
tem como fato gerador a prestagdo de servigos constantes
da lista anexa, ainda que esses ndo se constituam como

atividade preponderante do prestador.” (destacamos).

A ressalva observada e destacada acima deve ser compreen-
dida de forma simples: verificada a efetiva prestagdo de servigo,
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hi de haver incidéncia do ISS, ainda que néo se trate de atividade
preponderante do contribuinte®.

Em seguida, importa mencionar o prescrito na Lei Com-
plementar n. 87/96, em seu artigo 2°, I, IV e V, cujo conteido
determina que o ICMS incide sobre:

I - operagoes relativas a circulagio de mercadorias, inclu-
sive o fornecimento de alimentagio e bebidas em bares,
restaurantes e estabelecimentos similares;

()

1V - fornecimento de mercadorias com prestagio de ser-
vigos ndo compreendidos na competéncia tributéria dos
Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestagdo de servi-
¢os sujeitos ao imposto sobre servigos, de competéncia dos
Municipios, quando a lei complementar aplicavel expres-
samente o sujeitar 4 incidéncia do imposto estadual.

Inicialmente, no que tange ao inciso 1, deve-se registrar que
se tratou de uma opgio absolutamente vélida do legislador com-
plementar, que preferiu — tanto na Lei Complementar n. 87/96,
quanto na 116/2003 — fazer com que tais atividades se sujeitas-
sem exclusivamente ao ICMS; 14, por a prever expressamente, e,
aqui, por n3o a incluir em sua lista anexa. Inclusive, o fato juridi-
co tributdrio reputa-se ocorrido no momento do fornecimento

546  “Um exemplo torna a questdo mais clara. Imagine-se que um revendedor de
automoveis, ao entregar um vefculo novo para um cliente, fornece-lhe répido
treinamento sobre como utilizar os recursos do carro. O que prepondera, nessa
operagdo, é a venda, sendo o treinamento algo circunstancial e acessorio. Nio
ha que se cogitar, portanto, de prestagao de um servigo. J4 a situagdo a que se
refere a parte final do artigo 1 da Lei Complementar n. 116/2003 configura-se
quando esse mesmo revendedor passa a prestar, também, servicos de manuten-
¢80 e pintura de vefculos. Ainda que essa ndo seja a sua atividade preponderan-
te (que € o comércio varejista de automéveis), o 1SS devera ser pago em face dos
servicos de manutencdo de veiculos que vierem a ser prestados.” (MACHADO
SEGUNDO, Hugo de Brito, Codigo Tributdrio Nacional. anotagbes 3 Constitui-

¢do, ao Cddigo Tributdrio Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e 116/
2003, cit., p. 463).
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de alimentagdo, bebidas e outras mercadorias por qualquer esta-
belecimento (art. 12, II da LC n. 87/96).

Eis uma situagio na qual poderia haver opgio legislativa em
qualquer sentido: seja prevendo a incidéncia do ISS (pois nio
seria impertinente entender a atividade globalmente como uma
prestacio de servigo), do ICMS (como se deu), ou de ambos (su-
pondo ser operacionalmente possivel a incidéncia do ISS na parte
do servico e do ICMS na parte dos alimentos em si)*.

Quantos aos incisos IV e V, cumpre registrar que tais dispo-
sitivos legais precisam ser interpretados conjuntamente com o
artigo 1° da Lei Complementar n. 116/2003, acima transcrito.

Nos casos em que haja entrega da mercadoria cumulada com
prestagio de servigo ndo incluido na competéncia dos Municipi-
0s, ou seja, ndo previsto na lista anexa a Lei Complementar n. 11 6/
2003, hi incidéncia somente do ICMS.

De outra parte, pode haver dupla incidéncia: do ISS, no
tocante a prestagio de servigos, e do ICMS, no que respeita a0
fornecimento da mercadoria, na hipétese em que o servigo esti-
ver previsto na lista, mas com a ressalva de que hd incidéncia do
ICMS %8, no que pertine a mercadoria.

547  Adificuldade na hipétese ¢ clara. Em alguns casos, como no dos restaurantes mais
simples, onde se comercializam os famosos “pratos-feitos”, ninguém haveria de
entender que se estaria a adquirir um “servico”. Prepondera,‘ evidentemente, a
entrega da mercadoria. De forma oposta, em restaurantes sofisticados, poder-se-ia
especular que o que se estar a contratar € a mao-de-obra especifica de um chef X,
onde; em tese, preponderaria a prestacdo do servico. Contudo, nesses mesmos
restaurantes, poderia simplesmente nao haver qualquer sorte de prep?nderancaa,
sendo o desejo do consumidor tanto aquela mao-de-obra em especial, _quando
aquele prato Y. Como seria legislativamente dificultoso (inclusive para a interpre-
tacao dos supostos enunciados prescritivos) a previsdo da quéncta - ora do
ICMS, ora do 1SS, ora de ambos - nos casos dos restaurantes, foi que o !egaslqdor
complementar optou pela incidéncia, apenas, do ICMS. )_Nliés, nesse sentido,
veja-se a Samula 163 do ST): “O farnecimento de mercadorias com a simultanea
prestagio de servigos em bares, restaurantes e estabelecimentos ilmdares constitui
fato gerador do ICMS a incidir sobre o valor total da operagdo. ‘

548 #7.02 - Execugdo, por administragdo, empreitada ou subempreitada, de obras
de construgao civil, hidraulica ou elétrica e de outras obras semfel!&antes,
inclusive sondagem, perfuragao de pogos, escavagao, drenagem e irrigacdo,
terraplanagem, pavimentagio, concretagem e a instalagao e montagem de
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Por fim, incide somente 0 ISS quando o servigo estiver previsto
sem qualquer ressalva na lista referida. Claro, a incidéncia opera
somente quanto ao servigo prestado (v. Resp 881.035/RS, Rel.
Min. Teori Albino Zavascki, DJU 26.03.2008).

Deve ser salientada a importéncia da lei complementar neste
contexto. Suas prescrigdes impdem parimetros necessirios para que
haja uma tributagio padronizada das materialidades em comento,
evitando invasGes nas faixas competenciais alheias, e garantindo, con-
seqiientemente, que ndo ocorram multiplas cobrangas sobre o mes-
mo fato juridico tributédrio, em nitido desfavor dos contribuintes.

Tais normas gerais impedem — utilizando-se de um exemplo
forte — que, simultaneamente, um Municipio e um Estado preten-
dam ver seus impostos incidindo tanto sobre a prestagio do servico
quanto sobre o fornecimento da mercadoria, como se o valor integral
do negécio pudesse ser tributado pelo ISS e pelo ICMS.

7.2.3.3. O CASO DOS SOFTWARES

Uma situagio delicada entre Municipios e Estados, que foi
devidamente apaziguada pela norma da lista da Lei Complemen-
tar n. 116/2003, ¢ relativa as questdes de informitica, mais nota-
damente o problema dos “soffwares de prateleira” e daqueles feitos
de forma dirigida, ou seja, sob encomenda.

O item 1.04 da lista prevé que incide o ISS sobre “elabora-
¢do de programas de computadores, inclusive de jogos eletroni-
cos”, que corresponde ao soffware elaborado sob encomenda. Nio

p_rodutcs, pegas e equipamentos (excelo o fomnecimento de mercadorias produ-
zidas pelo prestador de servigos fora do local da prestacio dos servigos, que fica
sujeito ao ICMS); 7.05 - Reparagdo, conservagao e reforma de edificios, estra-
dfus, pontes, portos e congéneres {exceto o fornecimento de mercadorias produ-
zidas pelo prestador dos servigos, fora do local da prestacio dos servicos, que
fica sujeito ao ICMS); 14.01 - Lubrificago, limpeza, lustracio, revisdo, carga e
recarga, conserto, restauracao, blindagem, manutencio e conservacio de mé-
quinas, vefculos, aparelhos, equipamentos, motores, elevadores ou de qual-
quer objeto (exceto pegas e partes empregadas, que ficam sujeitas ao ICMS);
14.03 - Recondicionamento de motores (exceto pegas e partes empregadas, que
ficam sujeitas ao ICMS); e 17.11 - Organizacdo de festas e recepcdes; bufé
lexceto o fornecimento de alimentagdo e bebidas, que fica sujeito ao ICMS).”
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hé qualquer problema quanto & previsio, pois se trata realmente
de um fazer sobre o qual deve incidir o imposto®*, segundo, in-
clusive, j4 decidiu o Superior Tribunal de Justi¢a®*, apesar de
nobres entendimentos em contrario®’.

Nio é juridicamente relevante o fato de haver a entrega do
software por meio de um necessdrio suporte fisico (CD, DVD).
Todavia, caso ndo houvesse a previsdo da lista, seria de se esperar
que, insensatamente, as Fazendas estaduais viessem a exigir ICMS
sobre essa materialidade, considerando que, por haver a entrega de
algo material, se estaria diante de uma circulagio de mercadoria.

Ad estd, assim, mais uma norma geral que colabora para que
nio se engendrem conflitos de competéncia.

Porém, em nitido excesso, o legislador complementar tam-
bém previu a incidéncia do ISS sobre “licenciamento ou cessio de
direito de uso de programas de computagio” (item 1.05). Demasia
perceptivel, diga-se, pois em nenhuma hipétese pode-se admitir
que tais materialidades correspondem, de fato, 2 um servigo.

E de se notar, no entanto, que quando a cessdo se dd em razio
de um soffware encomendado, a tributagio se justifica pelo préprio
itemn 1.04, pois ndo ha duvidas quanto a existéncia de um servio no
facere do programa: “conquanto haja cessao, e cessdo nao seja Servigo,
o objeto cedido foi feito pelo prestador precisamente com essa fina-
lidade™*. A lei complementar, mais uma vez, esclarece a dicdo cons-
titucional, pois veicula norma geral que ndo permite eventual e absurda
tentativa de cobranga de ICMS pelos Estados, em virtude de a ces-
sio poder se dar por meio de um meio fisico.

549  Ver: MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito; MACHADO, Raquel Cavalcanti
Ramos. O 1SS e os servicos de informatica no ambito da Lei Complementar n.
116/2003. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O /55 e a LC 116. S3o
Paulo: Dialética, 2003. p. 153.

550 STJ: RESP n. 633405/RS, rel. Min. Luiz Fux, DJU, de 13.12.2004.

551 Ver: CHIESA, Clélio, O Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza e aspec-
tos relevantes da Lei Complementar n. 116/2003, cit., p. 65 e ss.

552 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito; MACHADO, Raquel Cavalcanti
Ramos, O ISS e os servigos de informatica no ambito da Lei Complementar
n.116/2003, cit., p. 154.
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Quanto aos assim denominados soffwares de prateleira, ndo
se estd diante de uma efetiva compra e venda, como entendem o
Superior Tribunal de Justi¢a’® e o Supremo Tribunal Federal’s*,
mas de verdadeira cessdo de direito™ . Teoricamente, a possibili-
dade de incidéncia do ICMS ¢ apenas sobre o valor da midia que,
no mais das vezes, € infimo se comparado ao valor do programa
em sl, sobre o qual, verdadeiramente, nio se opera transferéncia
de propriedade, mas mera permissdo para uso, o que, 4 evidéncia,
nio enseja incidéncia de ICMS.

7.2.4. CONFLITOS DE COMPETENCIA ENTRE MUNICIiPIOS £ UNIAO

Também € possivel contlitos entre Municipios ¢ Unidos,
pois se pode confundir a prestagdo de um servigo com a industria-
lizagdo de um produto, como o que ocorreu com a recauchutagem
de pneumiticos (a legislagio hoje considera como prestagio de ser-
vigo — item 14.04 da lista), conforme anota Clélio Chiesa’>’.

Outra possibilidade de conflitos entre Municipios e Unido
diz respeito & questdo do beneficiamento. Ainda no regime do De-

553 ST): RESP n. 123.022/RS, rel. Min. José Delgado, DjU, de 27.10.1997; RESP
n. 216.967/SP, rel. Min. Eliana Calmon, DJU, de 22.04.2002); ROMS n.
5.934/R], rel. Min. Hélio Mosimann, DJU, de 01.04.1996).

554 STF: RE n.176.626/SP, rel. Min. Sepialveda Pertence, DJU, de 11.12.1998; RE
n. 182.781/SP, rel. Min. Sepalveda Pertence, DJU, de 25.06.1999; RE n.
183.283, rel. Min. Sepalveda Pertence, DJU, de 25.06.1999.

555  Diz Clélio Chiesa: “Trata-se de uma cessio do direito de uso dos programas de
computador objeto do negécio juridico entabulade, Vejamos que, quando
alguém se dirige a uma loja para comprar o Windows, em verdade nio estd
adquirindo a propriedade daquele programa (que continua sendo do fabri-
cante), o que o usudrio faz ¢ obter uma licenga de uso (doméstico ou empre-
sarial), que nada mais é do que uma cesséo do direito de uso.” (O Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza e aspectos relevantes da Lei Comple-
mentar n. 116/2003, cit., p. 68).

556 “Sdo expressivas as dreas de possiveis conflitos entre Municipios e Uniso, em
matéria de tributacio de servigos (...). As genéricas definigoes legais das hipo-
teses de industrializagao ora tangenciam, ora invadem, ora se confundem
parcialmente, com as de prestacées de servicos.” (BARRETO, Aires Fernandino.
O 85 na Constituicdo e na lei. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p. 119).

557 CHIESA, Clélio, Imunidades e normas gerais de direito tributario, cit. p. 979.
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creto-Lei n. 406/68, o item n. 72 de sua lista previa a incidéncia do
ISS sobre “Recondicionamento, acondicionamento, pintura, bene-
ficiamento, lavagem, secagem, tingimento, galvanoplastia, anodiza-
¢do, corte, recorte, polimento, plastificagio e congéneres, de objetos
ndo destinados & industrializacdo ou comercialhizagao’. A Lei Com-
plementar n. 116/2003, por seu turno, no item 14.05 da lista,
mudou o contexto normativo, passando a estipular que a incidén-
cia do ISS se daria sobre “Restauragio, recondicionamento, acondi-
cionamento, pintura, beneficiamento, lavagem, secagem, tingimento,
galvanoplastia, anodizagdo, corte, recorte, polimento, plastificagio
e congéneres, de objetos quaisquer’.

Em simula: antes do advento da Lei Complementar n. 116/
2003, as atividades de beneficiamento geravam incidéncia do ISS,
mas desde que os objetos submetidos a esse processo nio fossem
posteriormente destinados a industrializagio ou comercializaggo.
Depois da introduggo da referida lei complementar, por sua litera-
lidade, toda e qualquer atividade de beneficiamento, mesmo as que
se destinem 2 industrializagdo, sdo sujeitas ao pagamento do ISS.

O problema é que ao se afirmar que incide ISS sobre o benefi-
ciamento de objetos quaisquer, pode-se gerar discussio por haver
espaco para que o Fisco federal interprete que, sobre esse fato, incide
também o IPI>8, bitributagio essa totalmente incongruente e in-
compativel com o ordenamento juridico brasileiro. Vé-se que, nesse
caso especifico, apesar de a norma geral ter sido editada com o obje-
tivo de evitar conflitos de competéncia, a sua mé redagfo, ao contra-
rio, deu ensejo a que eles ocorram. Muito mais adequada, portanto,
era a redagio anterior, a do Decreto-Lei n. 406/68, que deixava ab-
solutamente claro que o ISS s6 pode incidir sobre o beneficiamento
quando se exaurisse num mero fazer, enquanto o IPI ¢ o ICMS

558 Diz o artigo 4, Il do Decreto n. 4.544/2002 (Regulamento do IPI - RIPI): “Art.
49 - Caracteriza industrializacdo qualquer operagio que modifique a natureza,
o funcionamento, o acabamento, a apresentagdo ou a finalidade do produto,
ou o aperfeigoe para consumo, tal como: (...) Il - a que importe em modificar,
aperfeicoar ou, de qualquer forma, alterar o funcionamento, a utilizagao, o
acabamento ou a aparéncia do produto (beneficiamento);”




incidiram, respectivamente, nos casos de beneficiamento destinac{os
posteriormente 2 industrializagio e comercializagio. Interpretacio,
alids, que deve ser mantida mesmo para a redacio atual.

Por isso, a norma federal deve ser interpretada de forma
restritiva®>, ndo alcangando as competéncias dos Municipios.
Ou seja, apesar de o artigo 4°, II do RIPI detern‘linar que o
beneficiamento de qualquer produto caracteriza industriali-
zagdo, esse enunciado prescritivo deve ser conformaflo com o
disposto no item 14.05 da lista, que concede competéncia para
os Municipios cobrarem ISS sobre atividades de beneficia-
mento que se cinjam a um fazer.

De toda forma, a lista, no mais das vezes, ao definir quais
as possibilidades de atuagio tributdria municipal no tocante
ao ISS, faz com que as outras entidades tributantes fiquem
proibidas de as utilizar nas materialidades de seus imPostos.
Nio restam duavidas, por isso, acerca da utilidade da lista dc‘
servigos, diante da similitude das materialidades do ISS, ICMS$
e IPI em alguns casos.

Com a definigdo dos servigos tributiveis pelos Munici-
pios, muito dificilmente havers colisio de interesses entre eles
e os demais entes tributantes, pois os respectivos campos de
atuagio restardo delimitados: o daqueles através da list'a, o dos
Estados pela Lei Complementar n. 87/96 e o da Unido pelo
Cédigo Tributario Nacional.

O fato de os servigos serem “definidos” na lei complementas ¢

uma forte razio juridica para se considerar a lista de servigos conws
taxativa® pois, do contririo, os conflitos entre as entidades tribw

559 “Nao pode mais a lei federal ser ampliativa, nem lassa, ao conceituar il
alizagao. Nao pode mais fazé-lo abrangendo qualquer prestagio de s
sob pena de inconstitucionalidade. E, quando isto possa ser feito, o I. Py
ha de precedentemente atribuir a lei federa_l defjnldora d‘e‘unlh:‘.n...;:" :\1:
interpretagdo restrita, que ndo conduza a ferir a drea municipal.” (1A

Aires Fernandino, O ISS na Constituico e na lei, cit., p. 119), o
i de 24,02 2004
560 STF: RE n. 361829/R), rel. Min. Carlos V_eIIoso, DJU, :
RESP n. 686.587/RS, rel. Min. Castro Meira, DJU, de 07.1 I.z()()‘. LTI )
766.365/PA, rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJU, de 21.11.2004
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tantes poderiam surgir com muito mais facilidadess!. Se a lista fosse
uma mera exemplificagdo ou sugestio, os Municipios nio necessita-
riam se ater ao seu contetido €, conseqiientemente, teriam possibili-
dade de invadir 0 campo tributavel reservado s outras pessoas politicas.

Entretanto, a ponderacio feita por Aires Barreto ¢ pertinente:

Como ja vimos, se a lei complementar — editada a titulo
de norma geral de Direito Tributério — dispuser de modo
aampliar a competéncia do Municipio, para tributar ser-
vigos, duas coisas podem acontecer, acarretando conse-
quéncias juridicas diversas: a) invade 4rea de competén-
cia do Estado; b) invade drea de competéncia da Unizo.562

Em ambos os casos, claro, a norma pode ser declarada in-
constitucional,

Apesar disso, ndo se duvide que a lista anexa a Lei Comple-
mentar n. 116/2003 é uma norma geral, também destinada — num
primeiro momento — a uniformizar a atividade tributiria dos
Municipios, que s6 podem eleger aquelas materialidades, para fins
de ISS. A realidade brasileira nio permitiria que os milhares de
Municipios ficassem totalmente 4 vontade para definir o que seri-
m ou ndo servigos. Dai a urgente necessidade de uma legislagio
nacional editar ~ como a Lei Complementar n. 116/2003 editou
- norma que harmonizasse a atividade tributdria das edilidades.

Essa norma geral se assemelha a do artigo 3° da Lei Comple-
mentar n. 116/2003, onde o conflito ¢ evitado por conseqiiéncia
de uma fungdo secundiria, vez que ela dispés sobre o criterip espa-
il a ser estabelecido no antecedente das regras-matrizes do ISS,
cm todo o territério nacional. Na lista, os conflitos serio evitados

—_— .

(] Ver: MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito; MACHADO, Raquel Cavalcanti
Ramos, O 1S5 e os servicos de informatica no ambito da Lei Complementar n,
116/2003, cit., P. 144 e ss.; MARTINS, Ives Gandra da Silva; RODRIGUES,
Marilene Talarico Martins. O IS5 e a |ei Complementar n. 116/03: aspectos
relevantes, In: ROCHA,; Valdir de Oliveira (Coord.). O ISS e a LC 116. Sao
Paulo: Dialética, 2003, p. 195,

BARRETO, Aires Fernandino, O ISS na Constituicdo e na fei, cit., p. 120-121.




294 - Lel COMPLEMENTAR TRIBUTARIA

em razio do desempenho da fungio secundiria da norma geral,
por disporem acerca dos fazos geradores (art. 146, 111, “a” da CF).

Nio se constata uma simples prescrigio de balizas, de limites
quanto a materialidade, mas verifica-se o visivel objetivo de evitar os
conflitos (entre Municipios e Estados, e entre Municipios e Unigo),
a0 se definirem os fatos geradores. Até porque quando se limita a
competéncia por meio da materialidade — e da propria espaciali-
dade —, uma conseqii€éncia inafastivel é a de evitar que conflitos sur-
jam: nunca serd uma simples padronizagio pela padronizagio mesma.

Assim, sendo editada uma norma geral que trate da materi-
alidade de um imposto (art. 146, III, “a” da CF), ocorre a harmo-
niza¢io do ordenamento nesse sentido e, simultaneamente,

conlitos de competéncia podem ser evitados entre entidades tri-
butantes distintas®3,

7.2.5. EXEMPLO DE NORMAS GERAIS DO CODIGO TRIBUTARIO

NACIONAL QUE PREVINEM CONFLITOS DE COMPETENCIA: O
cAso Do IPTU e po ITR

Inicie-se com o Imposto sobre Propriedade Rural e Territo
rial (ITR), cujas disposi¢des gerais se encontram entre os artigos
29 a 31 do Cédigo Tributirio Nacional’®,

Perceptivel, da mais singela andlise, que esses preceptivos legais se
dirigem a definir os fatos geradores, as bases de cilculo € os contribu

563 Ja no regime anterior, Aliomar Baleeiro comentava acerca da utilidade
normas gerais, no que tange 4 eliminacdo de conflitos entre entidades tribyutasnes
diversas. Ap6s trazer alguns exemplos, conclui: “Esses e outros exemplos aws

tram a vantagem de ter sido cometida 3 Unizo a competéncia para legisla wioe
normas gerais de Direito Financeiro, unificando-o no pals, com o que s el
lecerdo as regras tendentes a harmonia da aplicacao de certos imposton
fatalmente, apresentario contatos e fricGes, como o de renda e o 155 o 8
ICM.” (LimitagGes constitucionals ao poder de tributar, Atualizagio de Mt
Abreu Machado Derzi. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 101)

564 “Art. 29 - O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade tenss o

rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou o e
imével por natureza, como definido na lei civil, localizagio fora de s
urbana do Municipio. Art. 30 - A base do caleulo do imposto & & sl
fundidrio. Art. 31 - Contribuinte do imposto & o proprietario do e«

titular de seu dominio til, ou o seu possuidor a qualquer tiulo
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intes do imposto de competéncia federal. Tratam-se de normas gerais,
uma vez que se enquadram perfeitamente no disposto no artigo 146,
III,“a” da Constituicio Federal. O destinatirio das normas é somente
a Unido, mas suas prescrigdes dizem respeito reflexamente aos prépri-
os Municipios, uma vez que a materialidade do ITR ¢ muito similar
a do Imposto sobre a Propriedade Territorial e Urbana (IPTU), o
que € mais um motivo para se concebé-las €Omo normas gerais.

De resto, fica patente que as disposicées do Cédigo Tri-
butirio Nacional sobre o ITR exercem a fungdo tipica das
normas gerais destinadas 2 Unigo, que € a de delimitar sua
atividade impositiva (fungio primdria), o que, necessariamen-
te, evita conflitos de competéncia (fungio secunddria), no caso,
com os Municipios’s. Nesse contexto, o Cédigo Tributério
Nacional adotou o “critério geogréfico”, para se saber o que é
um imével rural (em contraposi¢do ao urbano).

Raciocinio semelhante pode ser desenvolvido no tocante
a0s artigos seguintes (32 a 34)%¢, afetos ao IPTU. Sio igual-

65 Ver: MACHADO, Hugo de Brito. Critérios

imével para definir a incidéncia do IPTU ou do ITR. Revista Dialética de
Direito Tributario, Sao Paulo, Dialética, n. 139, p. 56, jan. 2007.

ihé “Art. 32 - O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o domf-

io 0t bem imével por natureza ou por acessio fisica, coma
unicipio. § 1° - Para

0s efeitos deste imposto, entende-se como Zona urbana a definida em lej
municipal; observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos
indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos au
mantidos pelo Poder Pablico: | - meio-fio ou calgamento, com canalizacio
de &guas pluviais; Il - abastecimento de 3gua; Il - sistema de esgolos
sanitarios; 1V - rede de iluminacao ptblica, com o

geografico e da destinacio do

lizados fora das zonas definidas nos termos do pa
- A base do calculo do imposto € o valor venal do
- Na determinagio da base de cdlculo, nao se considera o valor dos bens
moveis mantidos, em carater permanente ou temporario, no imével, para
efeito de sua utilizagdo, exploracdo, aformoseamento ou comodidade. Art,
4 - Contribuinte do imposto é o Proprietdrio do imével, o titular do sey
dominio atil, ou o seu passuidor a qualquer titulo.”

imével. Paragrafo Gnico
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mente normas gerais, mas com uma caracteristica diversa das
relativas ao ITR: além de terem como funcio secunddria evi-
tar conflitos com a prépria Unido — em razio da prefalada
similitude das materialidades desses impostos —, tais coman-
dos detém a fungdo harmonizadora, necessiria em razio da
multiplicidade de ordens parciais competentes (todos os Mu-
nicipios brasileiros).

Diversamente, nas disposi¢des acerca do ITR inexistem
enunciados harmonizadores, mas meramente estipuladores de
limites (delimitadores) a atividade legislativa da Unigo.

J4 nas atinentes ao IPTU, tém-se enunciados prescritivos
harmonizadores e, ainda, simultaneamente, delimitadores: além
de estabelecerem padrées que devem ser observados por todos
os Municipios quando do exercicio de sua competéncia tribu-
tiria (definindo os fatores geradores, base de cilculo e contri-
buintes, e estipulando os requisitos necessirios para que se
possa considerar uma drea como zona urbana), também deli-
mitam essa atividade, pois, com isso, tendem a evitar a usurpa-
¢do da competéncia federal.

Aires Barreto registra a existéncia de entendimento dou-
trindrio que considera indevida a definicio de “zona urbana”
por meio de lei complementar, pois isso feriria a autonomia
dos Municipios, eis que o assunto em tela é de interesse local.
O autor nio nega que os Municipios sio entes politicos autd-
nomos ¢ que zona urbana é matéria pertinente ao interesse
local. Afirma que eles podem legislar sobre a matéria, definin-
do zona urbana “para fins edilicios, para fins outros, adminis-
trativos, uso € ocupagio do solo, trinsito e uma série de outros
assuntos™. E, em seguida, assevera:

O mesmo nio pode ser dito, porém, quando a definicio
de zona urbana ¢ para fins de IPTU. E que se, de um

567 BARRETO, Aires. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU).
In: BARRETO, Aires Fernandino; BOTTALLO, Eduardo Domingos (Coords.).
Curso de iniciagdo em direito tributirio. Sao Paulo: Dialética, 2004. p. 181.
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lado, a competéncia municipal é exclusiva, no que pertine

a tributagdo imobilidria urbana, de outro, é a Uniio, igual-

mente competente, e também em cariter exclusivo, para

criar o imposto sobre a propriedade imobilidria rural. Ora,

diante de arquétipos constitucionais confrontantes

(IPTU e ITR), passiveis, portanto, de engendrar confli-

tos de competéncia, em virtude da autonomia assim do
Municipio como da Unifo, que caminho adotar? A pre-
valecer a tese de que o Municipio é livre para fixar sua
zona urbana, para efeitos do IPTU, nada impediria que a
definisse como equivalendo a todo o seu territério, mes-
mo em casos nos quais fosse manifesta a presenca de
regides tipicamente rurais (...). Precisamente porque
IPTU e I'TR sdo impostos ‘confrontantes’, passiveis de
ensejar, quanto aos conceitos de zona urbana e de zona
rural, conflitos de competéncia, € que cabe, como coube, a
edi¢do de lei complementar dispondo sobre esses confli-
tos. Os paragrafos do artigo 32 do CTN configuram nor-
mas gerais de Direito Tributdrio, destinadas a prevenir
conflitos de competéncia entre os Municipios e a Unigo.*®

Apesar da existéncia desse critério geogrifico, ha de se
registrar o conteudo do Decreto-Lei n. 57, de 18 de novem-
bro de 1966, que instituiu uma excegdo, dispondo como sen-
do relevante também, para fins de incidéncia desses impostos,
a destinag¢io do imével. Seu artigo 15 determina o seguinte:
“O disposto no artigo 32 da Lei n. 5.172, de 25 de outubr_o
de 1966, nio abrange o imdével que, comprovadamente, seja
utilizado em exploragio extrativa vegetal, agricola, pecudria ou
agro-industrial, incidindo, assim, sobre o mesmo, o ITR e de-
mais tributos com o mesmo cobrados.”

Hugo de Brito Machado registra que esse dispositivo foi revo-
gado com a Lei n. 5.868/72, mas voltou a ter efeitos com a declara-

568 Ibidem, p. 181-182.




298 - L Comrreraentar TRIBUTARS

¢io'de inconstitucionalidade dessa 1ei°®, que inclusive teve sua vi-
géocia suspensa pela Resolugio n. 9/2005 do Senade Federal™.
Relativamente ao cerne du questdo, diz o autor que o critério geogré-
fico do artigo 32 do Cédige Tributdrio Nactonal deve ser entendido
em face da norma do artigo 15 do Decreto-Lel n. 57/66, nio inci-
dindo IPTU quando o imével situado na zona urbana receber quais-
quer das destinagies ali previstas. Trata-se de critério complementar
na determinagio de qual exagdo deve prevalecer Explica, adiante:
“Em se tratando de imével sitvado fora da zona urbana prevalece
simplesmente o critério geografico. Incide o Imposto Tertitorial Rural.
Nao o IPTU Em se tratando, porém, de imével situacdo na zona
whana do municipio, prevalece a distingio™ L.

7.2.5.1. NORMAS GERAMS DESTINADAS A UNIAD QUE PREVINEM
CONFLITOS DE COMPETEMCIA

Cumpre esclarecer que os impostos de competéncia da Unidio
também careceni de normas gerais™>. Inexiste multiplicidade de
pessoas politicas instituldoras desses tributos ($6 existe “uma
Unidac”) &, assim, nfio hd matéria a harmonizar. Mas a necessidade
de delimitagio ¢ percéptivel — no sentido de estipulagiio de limi-
tes & produgio legislativa desse ente —, a fim de que sc atenha as
suas competéneias constitucionaimente outorgadas, ndo tributan-
do fatos estranhos 4 sua aptidie {0 que pode eventualmente ini-
bir invasio de competéncias).

A colocagiio de limites 4 atividade impositiva da Unibo in-
dubitavelmente se configura como norma geral, porgue seu cam-

po de atuagdo restard restrito, devendo as legislagdes especificas.

569 STF: RE n. 140.773/SP, rel. Min. Sidney Sanches, O, de 04,06,1999,

570 MACHADO, Hugo de Brito, Critérios geogrifico e da destinagio do iméavel
para definic a incidéncia do IPTU ou do {TR, cit,, p. 59.

571 {idem, p. 60

Aliomar Baleeirs, analisaruio o regime anierior, diz que a norma gesal {de direito
financeio) poderd ser editada com relagBo a tibuio da Unide, “mas, nesse caso,
a dispositivo serd matertalmente lei ordineia federal, ensertado fonmalmente em
lei complementar®, conclusio da qual discordamos, em razdo do que serd epos-
to' adiante. {Lirwtagdes constifucianals ao poder de ributar, cit,, p. 103%
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de cada imposto obedecer 2s diretrizes gerais estipuladas. Os
regulamentos do IR e do IPl, porexerplo, precisam obedecer 2
essas iinposighes gerais.. . -

_ Dormais que essas noimas o sejatn destinadas a virias pes-
soas simultaneamente, ndo hi desconfiguragiio de seu cardter “ge-
ral”. J4 se dissc anteriormente que a norma pode ser geral em fungio
de seus destinatitios o de sen conteiido. E & este o caso. A norma
geral voltada para a Unido tem contetido nacional, mas em termos
sediates. Imediatamente & voltada para a prépria Unifo, pois dis-
poré sobre matéria de sua algada exclusiva {§, assim, imedidtamente
foderal). Todavia, o cardter nacional da norma s¢ afere em tcmu?s
mediatos, pois o prescrito pelo legislador complementar texd evi-
dentes reflexos na csfera das outras pessoas politicas, sendo, pot-
tarto, seus ditames eficazes em todo o territério brasileiro.

Tais normas estio postis no corpd do Cédigo "Tributério
Nacional, quando veicula preserigbes gerais sobre Imposto sobre
a Importagio, Imposto sobre a Exportagio, Imposto sobre a Pro-
priedade Territorial Rural, Imposto sobre 2 Rendae Prf}v:.:ntes de
Qualquer Matureza, Imposto sobre Produtos Industralizados €
Troposto sobre Opesagdes de Crédito, Cémbiq e 'Segum ¢ sobre
Operagdes Relativas a Titulos e Valores Iobilidrios. -

Tudo quante ali foi disposto deve ser seguido p&la Urfiﬁo, o
que evita (teoricamente}, por exemplo: que haja tributagio da-

- quilo que renda niie €, em matéria de imposto sobre a rend; a

eleigio de contribuintes indevidos, para fins dos 1mpostos_adu2-
neiros; 2 escolha de realidades estranhas a0 fendmeno da indus-
trializacdio, no que concerne ao 1P1.

Nio se pode olvidar o fato de que quando uma lei cum;_;!e—
mentar trouxer alguma disposigio acerca de quaisquer dos crité-
rios integrantes da regra-matriz de incidéacia tl'ibutﬁ.fi.‘:lif%t norma
geral se teatard, E, por mais que apa:cntcment?scja dificil cogitar
algum conflito em determinadas situagdes, muLtas Veucs eles res-
tardo evitados, porque 2 norma geral haverd posto limites no que
tange a esses Critérios. . -
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Assim, por exemplo, a norma geral determina que: a renda é o
acréscimo patrimonial, e ndo o patriménio em si (0 que poderia acar-
retar conflitos com Municipios ou Estados); os contribuintes dos
impostos aduaneiros sio somente os importadores de produtos im-
portados, e ndo de servifos (0 que poderia gerar um conflito com os
Municipios); industrializado é o produto que tenha sido submetido
a qualquer operagio que lhe modifique a natureza ou a finalidade,
ou o aperfeigoe para o consumo, o que ji afasta esse fenomeno da
incidéncia de ISS (pois nio hd que se confundir prestagdo de servigo
com industrializacio) ou ICMS (vez que no IPI a circulagio é de
produtos industrializados, e no imposto estadual, de mercadorias).

7.3. CONFLITOS DE COMPETENCIA NAO PODEM SER
RESOLVIDOS POR LEI COMPLEMENTAR NAO INSTITUIDORA
DE NORMA GERAL

Viu-se que a norma geral pode prevenir conflitos de com-
peténcia. Cabe agora especular se é possivel que certo conflito de

competéncia seja resolvido por lei complementar que ndo tenha o
cardter de norma geral.

Apesar de a literalidade do artigo 146 deixar transparecer
que a simples lei complementar — ndo portadora de norma geral
— pode dirimir conflitos de competéncia, essa nio se afigura a
melhor interpretagio.

A principio, numa anilise perfunctéria, aparentemente néo
haveria qualquer empecilho juridico para que esse conflito fosse
solvido por uma lei complementar simplesmente federal, ou seja,
nio veiculadora de norma geral. Contudo, sendo a questdo anali-
sada mais detidamente, se perceberd que essa possibilidade ndo
h4, por algumas razdes significativas.

Primeiro: nio se tratando de uma norma nacional, mas
simplesmente federal, ndo podera ter como destinatirios pes-
soas politicas diversas da Unido, e a lei complementar federal
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nio teria aptiddo para prescrever o balizamento de qualquer
matéria afeita 2 competéncia de Estados ou Municipios, mo-
tivo pelo qual ndo poderia servir como meio a evitar um con-
flito entre tais entes.

Em segundo lugar, para evitar que haja conflito de compe-
téncia, a lei complementar precisaria cuidar de pelo menos um
dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributdria, o que nos
remete 20 artigo 146, 111, “a” da Constituigao Federal (fatos gera-
dores, contribuintes, espacialidade) e 4 conseqiiente necessidade
de considerar essa lei complementar como sendo norma geral,
pela expressa determinagao constitucional.

7.4. AINDA SOBRE O RELACIONAMENTO DAS NORMAS GERAIS
COM OS CONFLITOS DE COMPETENCIA

Algumas reflexdes se impoem neste momento.

As normas gerais, que veiculam prescrigoes sobre 0s critérios
da regra-matriz (notadamente sobre materialidade, espacialidade e
pessoalidade), tém como fungdo secundéria evitar conflitos de com-
peténcia entre as entidades dotadas de aptidio legislativa tributé-
ria¥”3, Veja-se que, a0 delimitar “o que”, “onde” ¢ “quem” deve ser
tributado por um determinado imposto, a norma geral tende a
evitar que haja invasio por outro ente politico. Assim, evita-se con-
flitos, porque: a) mais nenhuma pessoa politica poderé tributar
aquela materialidade™*; b) nenhum ente pode pretender tributar

573 A excecdo a essa regra fica por conta do critério quantitativo, que & elemento
constituinte do conseqiiente da regra-matriz, e cujo trato, via norma geral, nao
diz respeito aos conflitos de competéncia. O quanto é possive! tributar deve ser
normatizado pela norma geral, como de fato costuma ser. Mas nao se lrata de
disposi¢ao que chegue a evitar conflitos de competéncia, uma vez gue sud
observacdo deve se dar apenas e tao-somente pelo ente polftico destinatario da
norma geral. Além disso, também néo se observa comumente a estipulagao, via
norma geral, do critério temporal do tributo; motivo pelo qual ndo a menciona-
mos como elemento que possivelmente evite conflitos de competéncia.

574 Exemplo: s6 os Municipios podem tributar (via I55) as materialidades previstas
na lista da Lei Complementar n. 116/2003.
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a materialidade que se d& em um local diverso do previsto na lei
complementar’; e, ¢) o contribuinte que foi determinado na nor-
ma geral s6 pode ser tributado pela pessoa politica competente
para instituir aquele imposto, e somente por ele¥%,

E ainda: os conflitos de competéncia, diante do direito po-
sitivo brasileiro, s6 podem ser evitados por intermédio de norma
geral que traga delimitacbes aos critérios da regra-matriz.

E de se ressaltar, neste momento, que os conflitos de com-
peténcia sdo evitados de formas diversas, nio variando apenas o
fato disso se dar por desempenho da fungio secunddria da norma
geral. Esmiucemos as conclusées acima suscitadas.

Quando se trata de impostos relativos aos Estados e Mu-
nicipios, a fungio secundaria é exercida em razio da presenca da
fungio harmonizadora da norma geral, pois ela se voltard para
algum critério da regra-matriz, fazendo com que ele seja pro-
duzido de maneira uniforme pelos Estados ou Municipios. Esta
implicita na fungio harmonizadora a fungio delimitadora: ao
harmonizar um elemento da regra-matriz, necessariamente h4
uma delimitagdo sobre o gue tributar, em que medida e a quem
impor o dnus tributirio’”’, motivo pelo qual se diz que as nor-
mas gerais harmonizadoras da atividade legislativa dos Estados e

575 Exemplo: um Municipio s6 pode tributar servicos que se déem no local
previsto pela Lei Complementar n. 116/2003, qual seja, o local do estabele-
cimento do prestador ou se domicilio (fora as excegoes previstas). Isso, em
tese, evita que haja pretensio de outro Municipio em tributar o mesmo servi-
€0, par considerar que o tributo é devido no local da prestacio. A norma geral
tende a evitar essa disputa (guerra fiscal),

576 Exemplo: s6 os Municlpios podem tributar as pessoas que realizam a
materialidade “prestar servigos”, de acordo com o artigo 5 da Lei Complemen-
tar n. 116/2003. Ou seja, Estados e Unido nio podem tributar essa
materialidade. Detalhando mais, ao se conjugar o artigo 5 com a regra do
artigo 3 e com as regras da lista anexa 3 Lei Complementar n. 116, temos que
56 0 Municipio, onde se situe o estabelecimento do prestador pode tributar
aquele servico, desde que esteja previsto na lista.

577 Aqui vale um reforco: existem normas gerais simplesmente harmonizadoras,
pois n@o sao destinadas a evitar qualquer conflito de competéncia ou regula-
mentar limitacoes ao poder de tributar. £ o caso das previstas no artigo 146, IlI,
“b" da Constituigdo Federal.
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Municipios — no que tange & instituigdo de imp'osz‘oym— im?licam
em delimitacio e, por isso, tém a fungdo secunddria de prevenir con-
flitos de competéncia. .
Ja no que tange aos impostos de competéncia da Uniio,
nio hd o que harmonizar, pois, diferen.temente de Estados e
Municipios, a Unido é uma ordem parcial central, configuran-
do-se, assim, como um conjunto de apenas um ele.menjco. Mas a
impossibilidade de se falar em harmonizagao ndo implica a_des—
necessidade da delimitagao de seu labor impositivo, por meio da
determinacio dos critérios da regra-matriz (f\.mg:éo primdria).
Pelo contririo, essa delimitagdo é imperiosa, pois fard gomique a
Unido ndo ultrapasse os limites que a Constin'li(;io impds, no
que atina 2 produgdo de normas tributdrias. Ass1m, aqui se veri-
fica a fungio secunddria, pelo que se pode dxzer' queﬂ 2 G
gerais delimitadoras da atividade legislativa da Unido tém a fungdo
secunddria de resolver conflitos de competéncia®”.

7.5. DA DISCUSSAO DOUTRINARIA ACERCA DA REAL POSSIBILIDADE
”
DE EXISTENCIA DE “CONFLITOS DE COMPETENCIA

Uma outra questdo sobre os conflitos de .cc')r.npeténc%a. ja
mereceu registro da doutrina. Trata-se da im1?0351bﬂ1dafi<3~ tedrica
desses conflitos ocorrerem, em razao da minuciosa reparticao cons-
titucional de competéncias procedida pelo legislador constituin-
te. Diz Sacha Calmon Navarro Coelho:

Em principio, causa perplexidade a possibilidade de confli-
tos de competéncia, dada a rigidez e a rigorosa segregagio do
sistemna (...). Dé-se, porém, que ndo sio propriamente confli-
tos de competéncia que podem ocorrer, mas invasdes de
competéncia em razdo da insuficiéncia intelectiva dos rela-

578  Como vimos no item 6.3.1, essa regra ndo vale para a defini¢éo das contribui-
coes de melhoria e das taxas.
579 Ver o item 7.2.5.1.
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tos constitucionais pelas pessoas politicas destinatarias das
regras de competéncia relativamente aos fatos geradores de
seus tributos, notadamente os impostos. E dizer,dada pes-
soa politica mal entende o relato constitucional e passa a
exercer a tributagio de maneira mais ampla que a prevista
na Constitui¢io, ocasionando fricgdes, atritos, em dreas re-
servadas a outras pessoas politicas. Diz-se, entio, que hd
um conflito de competéncia.® (destacamos).

Elcio Fonseca Reis se posiciona no debate, afirmando que a

lei complementar:

(...) nesse aspecto, tem como finalidade proteger a inte-
gridade do Texto Constitucional, evitando desvirtuamen-
tos interpretativos por parte dos legisladores, com o que
haveria, sem sombra de dtivida, prejuizos aos contribuin-
tes e desnaturacio das regras de competéncia positivadas
na Carta Federal de 1988 (...). Assim, percebe-se que
néo cabe 2 lei complementar modificar, inovar ou alterar a
repartigdo de competéncia tributéria fixada constitucio-
nalmente. Sua fungio, ao contririo, é resguardar e viabilizar
a correta leitura do diploma fundamental, evitando abu-
sos por parte dos legisladores ordinarios e resguardando
o direito do contribuinte de somente ser obrigado a levar
dinheiro aos cofres publicos em decorréncia da prética de
fato descrito em norma juridica decretada validamente 5!

A mesma posigio é adotada por Roque Antonio Carrazza,

para quem:

(...) os possiveis conflitos de competéncia em matéria tribu-
tiria j4 se encontram resolvidos na prépria Constituigo (...)
somos obrigados a reconhecer, uma vez mais, que os confli-
tos de competéncia em matéria tributéria logicamente nio

580

581

COEL.HO, Sacha Calmon Navarro, Comentdrios & Constituicio de 1988: siste-
ma tributario, cit., p. 86.

REIS, Elcio.Fqnseca, Federalismo fiscal: competéncia concorrente e normas
gerais de direito tributério, cit., p. 118.
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existem e nem podem existir (...). Com efeito, se o fato A’sé
pode ser tributado pela pessoa politica X', ndo ha de haver
conflitos entre ela e as pessoas politicas ‘W', Y’,'Z’, etc.’®

E conclui Carrazza:

Em verdade, o impropriamente denominado ‘conflito
de competéncia’ é provocado: I - por uma lei tributiria
inconstitucional; 11 - por uma pretensdo administrativa
ilegal (ou inconstitucional) da pessoa tributante; e 111 -
por uma insurgéncia do apontado sujeito passivo, que
vai 20 Judicidrio para tentar demonstrar que: a) a lei que
criou, in abstracto, o tributo é inconstitucional; b) o fato
por ele praticado nio & impontvel; e c) o fato por cle
praticado subsumiu-se a hipétese de incidéncia de tri-
buto, que, nos termos da Constitui¢do, pertence a pes-

soa politica diversa daquela de dele o quer exigir.’®

Efetivamente, a Constitui¢io Federal repartiu as compe-
téncias tributdrias de forma detalhada, e isso, em um primeiro
momento, seria suficiente para que se concluisse pela impossi-
bilidade de haver conflitos entre as entidades tributantes. Se o
campo material de sua atuagdo impositiva foi dividido de forma
rigida, seria realmente dificil conceber um conflito entre os en-
tes, observando-se, em verdade, um “exercicio irregular da com-
peténcia outorgada pelo poder constituinte origindrio”*.

Entretanto, a observacio feita por Navarro Coglho ¢ perfei-
ta: as faixas competenciais sdo rigidas, mas os conflitos podem
surgir em fungdo de dificuldades interpretativas dos entes tribu-
tantes. Em sede abstrata, teérica, l6gica — conforme ponderou
Carrazza —, esse conflito ndo pode existir. E ele tem razéo.

582 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio, cit.,
p. 821 e 825.

583 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio, cit.,
p. 825.

584 CHIESA, Clélio, A competéncia tributdria do Estado brasileiro: desoneragbes
nacionais e imunidades condicionadas, cit., p. 157.




306 - Lei CoMPLEMENTAR TRIBUTARIA

Contudo, em fungio da m4 compreensdo do dispositivo

constitucional, a imvasdgo na competéncia alheia pode ocorrer
como de fato ocorre. ,

. Veja-se 2 seguinte passagem, quando Ataliba responde a

ernando Al.bmo de Oliveira, apos esse ltimo haver comentado
que a Constituigio autoriza a legislagio complementar a estabe-
lecer regras para evitar ou aclarar conflitos de competéncia:

Interpreto a sua intervengio como provocativa. Porque é
evidente que um jurista do porte do Prof. Fernando Albino
de Oliveira jamais diria que a norma geral ‘aclara’ qual-
quer coisa. O que aclara é iluminago. Norma nio aclara

nada. Ew segundo lugar, a afirmagio de que a Constitui-
§40 autoriza norma geral (...) %

Aparentemente contrariado, Geraldo Ataliba nem sequer con-

clmu. Seu raciocinio. Apds nova intervencio de Fernando Albino
continuou: ,

Edizerquea Constituigio autoriza norma geral para regu-
lar c.onﬂitos s6 pode ser uma provocacio do Dr. Fernando
?ll.)mo. QI‘C muito mais que um leigo, que um simples alfa-
etizado, é jurista, é Intérprete, e portanto nio 18, mas inter-
preta. E alinguagem do constituinte, af, é mais do que vulgar,
quando fala em ‘regular conflitos’. Lei complementar nio
pode ‘regular’ conflito nenhum, na espécie, pela propria logi-
ca juridica (...) a Constituicio raesma excluiu o conflitos,
Nﬁo pode haver conflitos. E a propria Constituicio que o
diz. Outra coisa inteiramente diversa é 2 dificuldade de se
interpretar a Constituicio (..). Aquilo que a Constituicio
qualificou de conflito (-..) é aquilo que os tributaristas (...)
qualificam de bitributagio (...). Efetivamente, se é conflito
de competéncia tributaria, ¢ a competéncia tributiria s6 se
manifesta pela lei, hd conflito de Jejs.5%

585 ATALIBA, Geraldo et al., Confli
y ) Itos entre ICM, 1SS i
586  Ibidem, p. 108-109. il
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Ou seja, pragmaticamente os conflitos nascem. Legislagdes
ordindrias surgem de forma conflituosa. Por exemplo: a Unido
pode pretender tributar — via IPI —, o que efetivamente é uma
prestagio de servigos (cuja habilitagio constitucional para onera-
¢do tributiria foi conferida aos Municipios) ou um Municipio
pode compreender que determinado servico ¢é tributével pelo ISS,
quando, na verdade, o seria por meio do ICMS, de competéncia
dos Estados (e vice-versa).

Pertinentes sio as colocagbes de Maria Juliana de Almeida
Fonseca:

Assim, tanto a extrapolagio aos limites impostos pela
Constitui¢do, no que tange 2 dimensio dos espagos
imponiveis dados ao ente legislativo competente — ou
seja, a ndo obediéncia a delimitagio material ou territorial
para o campo de incidéncia dos tributos de cada uma das
unidades federadas —, como a inadequagio entre o fato
gerador e a hipétese de incidéncia geram extrapolagdes
no exercicio da competéncia tributaria (...). Com efeito, os
conflitos sdo sempre de ordem fitica, e nio juridica. As-
sim, absolutamente todas as questées que poderdo surgir
em termos de conflito de competéncia tributdria dizem
respeito 4 situagdo fitica, e no juridica, uma vez tratar-se
de problema estritamente exegético.”s’
E ¢é nessa possibilidade pritica, fitica’®®, do advento de in-

vasdo na competéncia tributdria alheia que reside a importincia
da lei complementar.

587  FONSECA, Maria Juliana de Almeida. Conflitos de competéncia — ICMS e
ISSON: os novos conceitos de mercadoria e servigo. Belo Horizonte: Del Rey,
2005. p. 100-101.

588  Cléber Giardino et al. se manifestam sobre o assunto: “Do ponto de vista
fatico, do ponto de vista concreto, conflito, na verdade, significa uma situa-
cao de ‘disputa’ sobre uma determinada competéncia. Por defini¢do, uma das
partes envolvidas nessa disputa, estara extravasando o campo de competéncia
que lhe foi constitucionalmente outorgado.” (Conflitos entre ICM, 1SS e IPI
[Debate]. Revista de Direito Tributério, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, n. 7/
8, p. 111-112, jan.jjun. 1979).
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Os conflitos, uma vez surgidos concretamente, deverio ser re-
solvidos nio pela lei complementar, mas pelo Poder Judicidrio. O
que a lei complementar objetiva, nesses casos, ¢ evizzr que eles ve-
nham a ocorrer. Ela cuida da questao, portanto, de forma preventiva,

0 surgimento de novas invasges Competenciais, ou seja, de evitar
novas interpretacées equivocadas por parte dos entes federados.

Demonstrada, assim, a grande importincia da lej comple-
mentar em andlise. Nio se trata de letra morta em nosso ordena-
mento, pois desempenha uma importante fungio na estabilidade
do sistema tributdrio nacional.

———————— [ S

—_—

589 Nesse sentida, Vitor Nunes Leal: “Embora nao possa o Poder Legislativo
resolver definitivamente uma controvérsia constitucional, nao resta davida

que a inteligéncia do texto constitucional seja passivel de davidas.” (Leis
complementares da Constituicao, cit,, p. 383).

Capitulo VIII

Lei Complementar e
Limitacoes Constitucionais
a0 Poder de Tributar
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8.1. EscLARECIMENTOS INICIAIS: LIMITACOES EM SENTIDO
AMPLO E EM SENTIDO ESTRITO

A previsdo do artigo 146, 1T da Constituigdo, a0 dizer que &
da alcada da lei complementar regular as limitacoes constitucionais
a0 poder de tributar, é extremamente vaga. Pode-se compreender
essa formulagdo positiva de formas variadas. Em uma interpretagdo
ampla, singela e despreocupada, significa afirmar ser sua meta re-
gulamenta tudo aquilo que diga respeito as limitagoes que as pes-
soas politicas devem observar em sua atividade impositiva.

A maioria dos estudiosos, ao se debrugar sobre esse preceptivo
constitucional, cinge suas especulagses i questao das imunidades que,
de fato, sio limitacGes constitucionais a0 poder de tributar. Uma,
mas ndo a dnica. Nio foi em vio, por exemplo, que Aliomar Baleeiro
dedicou uma obra inteira®® 3 questao das limitagdes ao poder de
tributar, onde abordou os mais variados assuntos. Dentre eles, imuni-
dades tributdrias. E, alids, a proposta de Baleeiro ¢ absolutamente
pertinente e consentinea com o préprio texto da Constituicio, que
denomina a Segiio IT do Capitulo I (“Do Sistema Tributdrio Nacio-

nal”) do Titulo VI (“Da Tributagio e do Orcamento”) da seguinte
forma: Das Limitagées do Poder de Tributar.

O texto constitucional, globalmente considerado, € uma gran-
de limitagio 2 atividade estatal. E, ja o disse José Souto Maior
Borges, especificamente no ambito do subsistema constitucional
tributdrio, que todas as normas dele componentes se caracteri-
zam daquela forma, mais notadamente como limitagdo 2 ativida-
de impositiva dos entes*®", E a razio é inteiramente sua. Ao longo

590 Ver: BALEEIRO, Aliomar, Limitagées constitucionais ao poder de tributar, cit.
591 “Nesse dmbito, o do sistema constitucional tributario, todas as normas gue inte-
gram o subconjunto constituido pelas normas constitucionais tributérias, sobre-
tudo — ndo exclusivamente porém — o artigo 150 — “limitacoes constitucionais ao
poder de tributar’ — sio assecuratarias de direitos e instituidoras de deveres. Mas
a competéncia é a soma da autorizacdo e limitacao para o exercicio de funcoes
tributarias, Sem autorizacdo, nenhuma limitacao.” (BORGES, José Souto Maior. O
principio da seguranga juridica na criacdo e aplicagdo do tributo. Revista Dialética
de Direito Tributdrio, Sao Paulo, Dialética, n. 22, p. 26-27, 1997).
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de toda a Constituigio Federal se observam limites ao poder esta-
tal, em fungdo, na maioria das vezes, das garantias outorgadas 205
particulares. Especialmente na matéria tributiria, esse viés é niti-
do, o que nao poderia ser diferente.

E esses rigorosos limites na permissdo de tributar se exteri-
orizam, conforme pondera Humberto Avila, em deveres de abs-
tengdo (proibigao de retroatividade e confisco, por exemplo),
deveres de agdo (obrigagio do Estado em respeitar a dignidade
humana) e em deveres de composigio (dever de imparcialidade,
neutralidade e isengio do Estado). “O importante dessas consi-
deragbes é demonstrar, vez por todas, que as limitagdes nio sio
apenas negativas, mas positivas e neutras também”*2,

E 6bvio que se trata de assunto vasto, vastissimo. Que jamais
seria adequadamente abordado em apenas um capitulo de um
trabalho como este. Entretanto, algumas palavras sio necessrias,
a fim de, pelo menos, situar melhor o problema.

Assim, ¢ possivel falar em limitagées constitucionais ao
poder de tributar em sentido amplo e em sentido estrito. As
primeiras seriam o conjunto de todas as normas constitucio-
nais que, de uma forma geral, “pdem freios” i atividade tribu-
tante dos entes politicos. As ultimas, por outro lado, seriam as
imunidades tributdrias.

8.2. NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO E O SEU PAPEL
DIANTE DAS LIMITACOES FORMAIS E SUBSTANCIAIS AO
PODER DE TRIBUTAR

A atividade de tributar demanda limites que, em sua maio-
ria, se encontram postos na propria Constitui¢io Federal. Por
exemplo: legalidade, igualdade, anterioridade, vedagio ao confis-

592 AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributdrio, cit., p. 72.
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co, dignidade da pessoa humana, capacidade contributivas® . To-
das essas normas — e veja-se, com isso, a amplitude do tema a que
aludimos anteriormente ~ sso umbilicalmente relacionadas com
a questdo das limitagoes™, Simplesmente porque todas elas sgo
limitagGes a0 poder de tributar. Afinal, exagées de cariter tribu-
tirio ndo podem ser instituidas a0 arrepio dos contetidos signifi-
cativos veiculados pelas aludidas “normas-limitagses”,

Todavia, seria adequado concluir que, pelo simples fato de
se consubstanciarem em limitagoes constitucionais, todas essas
normas deveriam ser “regulamentadas” pela lei complementar? A
resposta s6 pode ser negativa, pois tais limitacGes, como j4 disse
Ives Gandra, “estdo no Texto Constitucional, sendo pequeno o
ambito de agdo outorgada a0 legislador complementar™®. Ag
normas citadas nao demandam, assim, regulamentagio por lei com-
plementar, mas se exaurem nas proprias previsées constitucionais,
que deixam absolutamente claros os objetivos de cada uma.

Como o centro deste trabalho $30 as normas gerais de direj-
to tributdrio, uma correlagio se faz necessiria neste momento.,

Nio estariam boa parte das normas gerais tributdrias positi-
vas efetivamente — e nessa acepeio larga aqui abordada — regulan-
do limitacdes constitucionais ao poder de tributar? Note-se que
AgOra nao se estd a referir especificamente 3s leis complementares
regulamentadoras das imunidades, que serdo cuidadas adiante,

Reformula-se a questio: a0 desempenhar um papel de har-
monizacdo ou delimitacio — seja evitando ou ndo conflitos de

competéncia — nio seria uma das fungées das normas gerais regu-
lar as limitacges ao poder de tributar?

—

593 Reitere-se que a proposta nio €, neste momento, discorrer acerca de cada uma
delas, sob pena de desvio indevido do tema central deste trabalho, além do
perigo que é se arvorar em assuntos que demandam, por si sés, estudos
monogréficos.

594 Ver: BORGES, José Souto Maior, O principio da seguranca juridica na criacio
e aplicacdo do tributo, cit,, p. 24 ss.

595 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra da Silva, Comentérios 4 Cons-
lituicio do Brasil, cit., v. 6,t. 1, p. 80.
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Acredita-se que sim. Por exemplo, ao cuidar de fatos gera-
dores, bases de calculo ou contribuintes, o legislador complementar
dispde sobre uma limitagdo constitucional.

Observe-se o caso do ISS. A prescrigio cor-lstit.ucic.)nal 'de
que a competéncia para sua institui¢do é dos Municipios implica
multiplas limitac6es. \

Uma, de cariter formal, € a limitagio impost.a 20s E:,stados ea
Unido, que ndo podem instituir esse tributo. Essa’hn?ltagao te.m’ c%u-
plo objetivo, qual seja: proteger, a) a..lém.dos’ préprios Mum.(t::p}Of
contra usurpagdes em sua competénc*:la mbutanz?; b) os contzl uin
tes do gravame, a fim de que ndo se vejam com.pc.hdos a pagar dois ou
trés tributos incidentes sobre a mesma matenahdade: Ass1mt (a) da
mesma forma que Unido e Estados nio podenj. manejar seus e
tos em determinadas situagbes por forga de unumda({e 1.11but'fma,
também ndo podem instituir ISS em razio da competéncia atribu-
ida a0s Municipios para tanto. O que, (b) garante o d]ICltO. c%e.os
particulares s6 sofrerem imposi¢io de ISS por parte dos Municipios
(salvo no caso dos impostos extraordindrios do art. 154, II da CF).

Na limitac¢do dita formal, ndo h4 necessidade nem possil3i]i—
dade de atuagio da lei complementar de O @) ISS. é ge
competéncia dos Municipios, o que é algo 1na:|.lteravel por meio de
qualquer legislagio. Diriam uns, inalteravel até mesmo por meio de
emenda constitucional. Nio hd nada o que regulamenjcar Pogmcio
da lei complementar, pois, nesse caso, ambas as garantias (dos pré-
prios Municipios e dos contribuintes).nio carecem de'ner.lhu;ln
adendo ou explicitagio por parte da legislagio 1nfraconsutu~c1on )
A Constituigiio, por si s6, os garante e impede sua vulneragio.

Outra limitagio — esta de feicdo substancia.l —é (%irigida aos
Municipios, advindas de sua prépria cor.npeténcm. E ob\jlf) qued a
Constitui¢do ndo deu aptiddo tributiria a0s entes po.hncc-)s' E
forma ilimitada. A outorga de competéncia 31g.mﬁf:a 1m.phc1ta-
mente uma limitagio, pois ndo é dado aos Mumciplc.)s tr1bu’tar a
titulo de ISS toda e qualquer materialidade que dese]em. (s6 po-
dem tributar sob esse rétulo a materialidade que exprima um
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conjunto composto por determinado verbo, associado a0 comple-
mento “servigos”), a qualquer tempo, em qualquer lugar, na me-
dida que lhes convier e contra quem lhes for mais interessante.

Além da nitida garantia aos contribuintes, essa limita¢io subs-
tancial também protege a Unido, os Estados e os outros Municipios,
por impor ao Municipio competente que se Zmite a desempenhar
sua atividade tributdria nos lindes estabelecidos. Nio por outra ra-
zao, Rubens Gomes de Sousa afirmou que a discriminagio de rendas
pode ser posta sob o titulo de limitagio constitucional, no que ainda
foi seguido por Geraldo Ataliba, a0 lembrar que toda outorga de
competéncia € 20 mesmo tempo uma limitacsio®®.

Mas a situagio aqui € outra, totalmente diversa da existente na
limitagdo formal. Observe-se que a competéncia atribuida aos Mu-
nicipios carece de esclarecimentos em varios aspectos: a) é necessdrio
explicitar o gue é permitido tributar (evitando conflito com Unigo e
Estados), ou seja, o que deve ser considerado como servico; b) ha de
se estipular orde deve ser reputado por ocorrido o fato juridico tribu-
tario (o que tende a evitar que conflitos surjam entre os préprios
Municipios); c) contra quem ¢ em que medida é dado ao Municipio
impor sua competéncia tributiria. Essa necessidade se d4 pela evi-
dente incompletude do texto constitucional, que simplesmente de-
signa essa competéncia aos Municipios, sem explicar quais os limites
materiais, espaciais, temporais, pessoais e quantitativos da exacio.

E aqui que entra o papel fundamental da lei complementar
tributdria que, comprovadamente, ird regulamentar uma limitagio
constitucional ao poder de tributar®, evidentemente nio apenas no
caso do ISS, utilizado aqui apenas para fins ilustrativos.

596 SOUSA, Rubens Gomes de; ATALIBA, Geraldo; CARVALHO, Paulo de Barros,
Comentdrios ao Codigo Tributdrio Nacionalk parte geral, cit,, p. 13.

597  Comentande a Constituicio de 1967, com a redacéio dada pela Emenda Cons-
titucional n. 1/69, Pontes de Miranda conclui: “Mesmo quando o artigo 18, §
1, diz que pode constar de lei complementar a ‘regulacdo das limitacées do
poder tributério’, com isso ndo abriu portas a limitagaes pela Unido no tocante
a tributagdo: o que se permitiu foi regufarem-se as ‘limitagdies constitucionais do
poder de tributar’, isto &, limitagaes que constern da Constitui¢do, e nio estabe-
lecerem-se limitagdes extraconstitucionais, Regular limitagao constitucional nao
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8.3. REGULAMENTACAO DAS LIMITACOES CONSTITUCIONAIS
AO PODER DE TRIBUTAR EM SENTIDO ESTRITO

Diz o artigo 146, II da Constitui¢do Federal que é fungio
da lei complementar regular as limitagSes constitucionais ao po-
der de tributar.

Ja foi relatado anteriormente que esse ¢ um dos pontos de
discérdia entre as correntes “monotdmica’ e “tricotdmica’. Para
aquela, a regulamentacio das limita¢Ges constitucionais ao pod_er
de tributar seria um dos motivos da existéncia das normas gerais.
Essa regulamentagio s6 adviria no sistema via norma geral. En-
tretanto, para os tricotdmicos, mencionada regulamentagio seria
feita simplesmente por lei complementar, que nio estaria a veicu-
lar normal geral. A regulamentagio das limita¢es constitucio-
nais ao poder de tributar seria, destarte, uma funcio da lei
complementar, e nao especificamente da norma geral.

A analise aqui desenvolvida apresenta leitura diversa, nesse
particular. Propde-se que a regulamentagio das limitagGes cons-
titucionais ao poder de tributar pode: a) advir como conseqiién-
cia do desempenho da fungio secundiria da norma geral; e b) ser
posta no ordenamento por lei complementar pura e simples, que
ndo se caracterize como norma geral.

O certo é que sempre, de uma forma ou de outra, se terd
como pano de fundo uma lei complementar, que pode ou néo
regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar por meio
de normas gerais. Importante a observag¢io do professor Roque
Antonio Carrazza, para quem:

(...) ‘regular as limitagGes constitucionais ao poder de
tributar’ nfo é o mesmo que criar, ampliar, restringir ou
anular essas limitages, que, sendo constitucionais, es-

é criar limitagdes, porque, ai, seria o legislador, e ndo o Congresso Constityi.n-
te, que limitaria.” (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti, Comentdrios
& Constituicdo de 1967: com a Emenda n. 1, de 1969, cit., v. 2, p. 384).
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t30 505 reserva de emenda constitucional, A lei comple-
mentar pode, apenas, reguld-las, isto &, dar-lhes condi-
¢oes de plena eficicia, e, ainda assim, quando instada a
fazé-lo, pela Constitui¢ao Federal (...). As limitacées ao
poder de tributar j4 existem na Constituigio. A lei com-
plementar em tela deve apenas dar-lhes fiel cumpri-
mento, facilitando-lhes a execucio.

Procedem os comentirios. Tais limitagGes ja existem, e estiio
postas constitucionalmente™, conforme j4 se dissertou no inicio
deste capitulo.

Porém, quando se fala em “regulagio das limitages ao po-
der de tributar”, quer-se aludir especialmente®®a hipétese em
que o texto constitucional remete 2 legislagio complementar a
regulacdo do gozo das imunidades®?, as quais, segundo Avila, sio
limitagGes negativas ao poder de tributar, e que:

(...) possuem uma eficécia juridica semelhante aquela dos
rincipios, na medida em que também limitam o poder
p

598 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributério, cit.,
p. 831.

599 “A Lei Complementar nao cria limitagdes que ja nao existam na Constituicdo,
nao restringe nem dilata o campo limitado. Campleta e esclarece as disposi-
¢oes relativas a limitacdo, facilitando sua execucao de acordo com os fins que
inspiraram o legislador constituinte,” (BALEEIRO, Aliomar, Limitacoes consti-
tucionais ao poder de tributar, cit.,, p. 105).

600 Diz-se “especialmente”, porque tais regulamentagées nao se dio somente no caso
das imunidades, mas, também, como ja@ mencionado, em casos como o da
estatuicdo das aliquotas maximas do 1SS por meio da lei complementar que,
verdadeiramente, regula limitacio constitucional ao poder de tributar. Deve-se
perceber ainda que n3o somente a lej complementar pode regulamentar as limita-
€des constitucionais ao poder de tributar, pois as resolucdes do Senado exercem
funczo idéntica, no caso do ITCMD (art. 155, § 1, IV da CF) e do ICMS, nas
operacdes internas (art. 155, § 2, V, “a”). De toda sorte, este capitulo é dedicado
apenas a regulamentagdo, via lei complementar, das imunidades tributarias.

601 “(...) e ja sabemos tratar-se de regra que dispde acerca da construgio de outras
regras (...) pelo que podemos exibi-la como a classe finita e imediatamente
determinavel de normas Juridicas, contidas no texto da Constituicdo Federal, e
que estabelecem, de modo expresso, a incompeténcia das pessoas polfticas de
direita constitucional interno para expedir regras instituidoras de tributos que
alcancem situacoes especificas e suficientemente caracterizadas." (CARVALHO,
Paulo de Barros, Cursp de direito Iributdrip, cit,, p. 195 - Grifos originais).
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de tributar. As imunidades nio sio, porém, principios,
mas regras, ou melhor, regras de excecio, no sentido de
que somente adquirem significado quando postas em
correlagio com as normas que repartem a competéncia
tributdria (...). As regras de competéncia sdo, portanto, o
resultado da relagfo 16gica entre o poder de tributar e sua
exclusdo (interna ao préprio ordenamento juridico) por

meio das regras de imunidade.5*

De se registrar a posi¢io de Geraldo Ataliba, para quem
dispositivos constitucionais que veiculassem proibi¢ées ndo ne-
cessitariam de quaisquer tipos de complementagio, pelo que o
artigo 146, II da Constituigdo Federal seria absoll%tamente im-
prestivel e initil®®. Como dito, a perspectiva aqui apresentada
ousa ser diversa desse magistério — em que pese a magnitude da
obra do inesquecivel tributarista —, porque, caso realmente nio
houvesse necessidade de complementagio, o constituinte nio ha-
veria outorgado 2 lei complementar essa tarefa.

8.3.1. REGULAMENTACAO DAS LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AO
PODER DE TRIBUTAR POR MEIO DE NORMA GERAL: AS
IMUNIDADES CONDICIONADAS

Uma vez situados no contexto doutrindrio acerca do tema,
cabe mencionar que a Constitui¢do Federal, em seu artigo 150,
VI, “¢”, determina, in verbis:

Art. 150 - Sem prejuizo de outras garantias asseguradas
ao contribuinte, é vedado 2 Unido, aos Estados, ao Distri-

to Federal e aos Municipios:

(..)

602 AVILA, Humberto, Sistema constitucional tributério, cit., p. 80.

603 “Onde a Constituicdo diz NAO é NAO. O legislador nao pode aumentar o
NAO. Também nio pode diminuir o NAQ; ele s6 pode repetir, reproduzu.o
NAO, o que é ridiculo.” (ATALIBA, Geraldo, Lei complementar em matéria
tributaria, cit., p. 90).
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VI - instituir imposto sobre:

¢) patriménio, renda ou setvigos dos partidos politicos,
inclusive suas fundacées, das entidades sindicais dos tra-
balhadores, das instituicbes de educaciio e de assisténcia
social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei

(-

Essa norma constitucional traz o que se convencionou de-
nominar de imunidades condicionadas, pois s6 autoriza seu gozo
a0 preenchimento — pelo beneficidrio — de alguns requisitos que
serdo trazidos pela lei (complementar).

Aqui se encontra uma divergéncia doutrindria acerca do ca-
riter da norma: seria ela ou no de “eficicia limitada”? Hamilton
Dias de Souza®*, por exemplo, entende que cuida-se de norma
auto-aplicdvel, sendo a lei complementar desnecessaria para o efe-
tivo gozo da imunidade. Considera se tratar de caso de eficicia
contida, aplicando-se a regra totalmente, até que aludida lej advi-
esse e regulasse o dispositivo, impondo as devidas condi¢bes para
o usufruto da benesse constitucional.

Por outro lado, Sacha Calmon Navarro Coelhot% entende
em sentido oposto, argumentando que essa norma depende da
regulamentagio por meio da lej complementar para que possa
irradiar seus efeitos, sendo, assim, de eficicia limitada,

Assumindo uma posigio diversa das acima mencionadas, Clélio
Chiesa aduz que as imunidades condicionadas nao podem ser
enquadradas perante a classificagio adotada por José Afonso da
Silva® (normas de eficicia plena, contida e limitada). Inicialmente,

diz que as imunidades (tanto as condicionadas como as

604 SOUZA, Hamilton Dias de. Normas gerais de direito tributario. Sdo Paulo:
Bushatsky, 1972. v. 2.

605 COELHO, Sacha Calmon Navarro, Comentarios 3 Constituicio de 1988: siste-
ma tributéario, cit.

606 SILVA, José Afonso, Aplicabilidade das normas constitucionais, cit., 1968.
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incondicionadas) ndo podem ser tidas como normas de eficicia contida,
porque seu contetido e alcance nio hio de ser redimensm.nados por
meio de leis infraconstitucionais®’, Adiante, a0 falar especificamente
das imunidades condicionadas, assevera que elas “ndo se enquadram
perfeitamente na categoria das normas constitucionais de eficicia
limitada, pois apresentam peculiaridades nio contemPladas na
elaboragdo da referida classificagio™®, a despeito de admitir que fica
a cargo do legislador infraconstitucional a sua regulamentagio.
Assertiva que, para nds, j seria suficiente para configurar allque_la norma
como sendo de eficicia contida, pois isso ndo se caracteriza como um
redimensionamento da imunidade em si.

Assim, sustenta-se que a razio esti com Hamilton Dias de
Souza, para quem o dispositivo constitucional nio é propriamente
condicionado a veiculagio de legislagio infraconstitucional, nio po-
dendo sua aplicabilidade carecer de ulterior disposicio da llegisla~
¢ao complementar. Nem a prépria literalidade do artigo menc;onjqdo
deixa margem 2 interpretagio de que sua ap]ica_biiidade ficaria a
depender da existéncia de lei complementar. Alids, das pondera-
goes de José Afonso da Silva, se pode extrair essa conclusio, quf'mdo
se refere as normas de eficicia contida como “normas que incidem
imediatamente, e produzem (ou podem produzir) todos os efeitos
queridos, mas prevéem meios ou conceitos que permitem r'na”rzggr
sua eficicia contida a certos limites, dadas certas circunstincias™®.

Independentemente do tipo de eficicia encontrada na nor-
ma, o fato € que nosso direito positivo prevé que apenas a lei com-
plementar ird regular as mencionadas limitacdes. Apesar_de o artigo
150, VI, “c” mencionar apenas o vocibulo “lei”, uma 1nterpreta—
¢o sistemdtica nos remete ao artigo 146, II, onde se vé a e).ugén-
cia de que as regulamentagGes as limitages ao poder de tributar

607 CHIESA, Clélio, A competéncia tributéria do Estado brasileiro: desoneragdes
nacionais e imunidades condicionadas, cit., p. 147.

608  Ibidem, mesma pagina. wu

609 SILVA, José Afonso, Aplicabilidade das normas constitucionais, cit., p. 76.
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devem ser feitas por meio de le complementar®¥’, apesar de espo-
rddicas e respeitdveis opinides em contririo®,

E, apesar de 0 gozo da imunidade nio poder depender da
edi¢io de lei complementar, nio se pode sustentar que se trata de
dispositivo imprestivel. Pelo contririo, sua utilidade ¢ visfvels'2,
pelas justificativas que adiante arrolar-se-4o.

Voltando ao cerne da discussio, encontra-se af a figura da
norma geral. A lei complementar em questdo deverd enumerar uma
série de requisitos indispensaveis para que se possa gozar a imuni-
dade. E norma geral, pois estes devem ser observados por todas as
entidades tributantes, enquanto detentoras de competéncia para
instituir impostos. Ou seja, essas pessoas politicas nio podem no-
mear mais quaisquer outros condicionantes para a frui¢io das imu-
nidades, por intermédio de suas respectivas legislagées ordinarias.

E imperioso que tais condigdes sejam disciplinadas por uma
legislagao nacional, Pois se evita, assim, que cada pessoa politica —
Unido, Estados e Municipios — exija as condigdes que bem entender
para que as imunidades de seus impostos sejam gozadas®®. E a co-

610 “E, pois, descabido supor que limitagées constitucionais possam ser reguladas
por lei ordinaria. Admiti-lo & desconsiderar o inciso II, do artigo 146 da
Constituicio; é té-lo por inaplicavel, vazio, despiciendo”. (BARRETO, Aires
Fernandino; BARRETO, Paulo Ayres. Imunidades tributirias: limitagées cons-
titucionais ao poder de tributar. 2. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 24).

611 Ver: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Lej complementar e lei
ordinéria relacionadas com as imunidades tributarias. In: PIRES, Adilson
Rodrigues; TORRES, Heleno Taveira (Orgs.). Principios de direito tributirio e
financeiro: estudos em homenagem ao professor Ricardo Lobo Torres. Rio de
Janeiro: Renovar: 2006. p. 660 e ss.

612 “Seja como for, certo é que, em matéria de regulamentagio das hipéteses de
imunidade condicionadas, a lei complementar tem uma fungdo muito impor-
tante, consistente na de normatizar o modo e forma de gozo dos beneficios
conferidos pelas imunidades. Dito em outras palavras, essa lei tem a funcdo de
disciplinar os aspectos formais, sem modificar a esséncia da fegra imunizante”
(CHIESA, Clélio, Imunidades e normas gerais de direito tributério, cit., p. 938).

613 “Exatamente para impedir que as diversas entidades federativas pudessem
produzir uma enormidade de leis ordinarias definidoras dos requisitos neces-
sarios para a concessdo da imunidade foi que, sabiamente, o consiiiuinie
exigiu que lei complementar (art, 146, inc. I) regulasse as limitacées constitu-
cionais ac peder de tributar.” (RODRIGUES, Marilene Talarico Martins. Lej
complementar em matéria tributaria. in: MARTINS, ives Gandra da Silva; ELALI,
André (Coords.). Elementos atuais de direito tributirio: estudos e conferénci-
as. Curitiba: jurua, 2005. p. 385-386).
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eréncia € requisito fundamental para a existéncia de um sistema: ai
estd mais uma questio que deve ser disciplinada pela Unio, via nor-
ma geral, 2 fim de que a integridade do ordenamento seja mantida.

Neste mesmo sentido, Aires Barreto e Paulo Ayres Barreto:

Conhecedor da firia fiscal que campeia todas as esferas
de governo, a Constitui¢io reservou essa relevante maté-
ria a lei complementar, evitando tivéssemos, a respeito —a
pretexto de regular limitagbes ao poder de tributar —uma
lei federal, uma lei distrital, mas de duas dezenas de leis
estaduais e mais de 5.000 leis municipais, todas a ames-
quinhar, a restringir a mutilar, a mais nio poder, as imuni-
dades, especialmente as da letra ‘c’ do inciso V1, do artigo
150¢(...). O legislador constitucional, a0 conferir 4 lei com-
plementar a fungiio de regular as limitagdes constitucionais
ao poder de tributar, buscou manter a coeréncia da ordem
Juridica e a eficicia de seu comando, evitando abusos que
pudessem restringir 0 gozo da imunidade.®* (destacamos).

Nio hd como vislumbrar que a Constituigio, no aludido
artigo, ao mencionar os “requisitos da lei”®', estivesse falando
em legislagdo emanada por uma das ordens parciais (Uniio, Es-
tados ou Municipios). Essa hipétese faria com que as pessoas

b14 BARRETO, Aires Fernandino; BARRETO, Paulo Ayres, Imunidades tributérias:
limitagdes constitucionais ao poder de tributar, cit,, p. 24-25.

615 A propasito, esses requisitos s@o os contidos no artigo 14 do ,Cﬁdigo Tributdrio
Nacional, que prescreve: “Art, 14 - O disposto na alinea ‘c ~do inciso IV do
artigo 97 é subordinado a observancia dos seguintes requisitos p‘efas F._lnudaties
nele referidas: | - nao distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de
suas rendas, a qualquer titulo; Il - aplicarem integralmente, no Pafs, os seus
Tecursos na manutencado dos seus objetivos institucionais; 11l - manterem escri-
turagao de suas receitas e despesas em livros re'vestido-._r. de fonnahd.:ades capazes
de assegurar sua exatiddo. § 17 - Na falta de cumprimento do disposto neste
artigo, ou no paragrafo 1¢ do artigo 99, a autoridade competente pode suspenler
a aplicacao do beneficio. § 2? - Os servicos a que se refefe a alinea ‘¢’ do inciso
IV do artigo 9% s3o exclusivamente os diretamente relacmnad_os com os Ul}j{’lll—
vos institucionais das entidades de que trata este artigo, previstos nos respecti-
vos estatutos ou atos constitutivos”, Sobre o artigo 14 do Codigo Trihulﬁ‘rm
Nacional, ver: CHIESA, Clélio, A competéncia m'burérig do Estado brasileiro:
desoneragdes nacionais e imunidades condicionadas, cit., p. 160 e ss.
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politicas pudessem dispor sobre as condigbes livremente, dej-
xando os destinatirios daquela norma em total estado de inse-
guranca e incerteza. Um partido politico, por exemplo, poderia
ser imune 20 pagamento de IPTU em um determinado Muni-
cipio X, € nio o ser em outro, dependendo do preenchimento
ou ndo dos elementos condicionantes estipulados na legislacio
local. Eis uma situagdo totalmente descabida e, evidentemente,
repelida pela Constituicio Federal.

Nio é por outra razio que o Texto Magno, em seus artigos
150, VI, “c” e 146, 11, exige que lei complementar positive no
sistema as formalidades necessdrias para que as pessoas l4 men-
cionadas gozem os beneficios da imunidade. E essa lei comple-
mentar, sem qualquer divida, ¢ veiculadora de norma geral em
matéria tributiria, pois pretende padronizar os requisitos para
gozo da imunidade em todas as esferas politicas, visando evitar
situagbes como a exemplificada no parigrafo anterior.

Nesse caso, tem-se o exemplo de norma geral que ter4 como
fun¢do secundiria a regulamentacio de uma limitagdo consti-
tucional ao poder de tributar, H4, na hipétese, um verdadeiro
objetivo da regra, Posto ao lado do escopo precipuo das normas
gerais, que ¢ o de padronizar a aplicagao da matéria juridica em
nosso ordenamento. Assim, essa norma geral — além do inafas-
tavel objetivo de dar unicidade a0 tratamento da matéria tribu-
tiria em todas as esferas — vai além, por deter funcio secundiria
expressa: regular uma limitacdo ao poder de tributar.

8.3.2. REGULAMENTACAO DA LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AO
PODER DE TRIBUTAR POR MEIO DE LEl COMPLEMENTAR NAO
VEICULADORA DE NORMA GERAL

De acordo com o que se anotou anteriormente, a regula-
mentacio de uma limitagiio constitucional a0 poder de tributar
pode vir a ndo ser veiculada por norma geral, e sim por lei com-
plementar que ndo porte esse tipo de norma.
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8.3.2.1. O cAs0 DO ARTIGO 195, PARAGRAFO 7° DA
CONSTITUICAO FEDERAL

Por mais que se assemelhe a0 exemplo dado sobre regulamen-
tagio das limitagGes advindas de norma geral, tem-se por certo (ue
a “lei” mencionada no artigo 195, pardgrafo 7° da Constituigio
Federal serve como prova de que a “simples” lei complementar pode
realizar dita regulamentagio. Diz o preceptivo, 1psis litteris:

§ 7° - Sdo isentas da contribuigdo paraa seguridade soci-
al as entidades beneficentes de assisténcia social que
atendam 2s exigéncias estabelecidas em lei.

Inicialmente, cumpre observar a atecnia cometida pelo le-
gislador constituinte, ao usar a expressio “isentas”. Nio h4 dg-
vidas que ali se deve ler “imunes”, pois a Constitui¢io Federal
nido € veiculo adequado para trazer isen¢des. Toda e qualquer
forma de “ndo-oneragio tributiria” de cariter constitucional tera
natureza de imunidade. Alids, esse equivoco j4 foi denunciado
por Paulo de Barros Carvalhotts,

Parece induvidoso, conforme se adiantou acima, que a lei exi-
gida pelo artigo 195, parigrafo 7° da Constituicio Federal ¢ lf:i
complementar®”’, por exigéncia do préprio artigo 146, II do di-

616 “Conquanto o legislador constitucional mencione a palavra ‘isentas’, ha imuni-
dade a contribui¢ao para a seguridade social por parte das entidades beneficentes
de assisténcia social que atendam s exigéncias estabelecidas em |ei, consoante
dispde o artigo 195, I, § 727 {CARVALHO, Paulo de Barros. Cursp de direilo
tributdrio. 18. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2007. p- 206). No mesmo sentido, Carraza:
“Assim, onde o leigo |& ‘isentas’, deve o jurista interpretar ‘imunes’. 'Me!hnr
explicitando, a Constituigo, nesta passagern, usa a expressao ‘sao isentas’, quan-
do, em boa técnica, deveria usar a expressdo ‘sdo imunes'.” (CARRAZZA, Roque
Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio, cit., p. 735). No mesmo
diapasdo, o Supremo Tribunal Federal j4 decidiu reiteradas vezes que G caso de
imunidade: ADI n. 2036/DF e ADI n, 2028/DE, ambas publicadas em 16.06.2000,
com relatoria do Min, Moreira Alves: e RMS n. 22192/DF, rel. Min. Celso ll.('
Mello, DJU 23.02.1996). Entretanto, em 31 de maio de 2005, o relator ¢o RE-
AGR n. 54168/DF, Ministro Eros Grau, tratou a prescricio constitucional como
verdadeira isencdo, o que se trata de decis3o isolada.

617 Contra: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, Lei complementar e lei
ordinaria relacionadas com as imunidades tributarias, cit. p. 660.
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ploma constitucional: limitagdo constitucional a0 poder de tribu-
tar s6 pode ser regulamentada por lei complementar®'é,

A divida que resta é saber se essa especifica lei complemen-
ta~I de que fala o artigo 195, parigrafo 7° da Constituigio seria ou
ndo veiculadora de norma geral, pois que ird regulamentar limita-

¢do 20 poder de tributar j4 se sabe (afinal, exige requisitos para
gozo da imunidade).

Defende-se a opinido de que aludida lei complementar nio
porta qualquer norma geral em matéria tributéria. Mas qual o motivo
gerador dessa conclusio, se o artigo 150, VI, “¢” da Constituicio
F.ed~eral, da mesma forma, exige que lei complementar liste as con-
dlc;f)es nfecessé.nas para que as entidades ali descritas possam gozar
da imunidade — e 14 se afirmou ser o caso de norma geral?

1.\ resposta ¢ simples. No exemplo do artigo 150, VI, “c” da
'Constltulgﬁo Federal, est4 clara a vontade do legislador constitu-
inte de que a lei complementar enuncie elementos condicionan-
tes, a fim de padronizar as formas por meio das quais devem ser
g9zadas as imunidade dos dsversos impostos de competéncia das
diversas pessoas politicas de direito constitucional interno.

.l.\Io artigo 195, pardgrafo 7°, a Constituicio igualmente exige
requisitos trazidos por lei complementar, mas que dizem respeito a
um tnico tri/buto (e ndo virios) de uma tinica pessoa politica (e nio
de.vé_rias). E, portanto, lei complementar federal e nio nacional.
Alids, o é tanto imediata quanto mediatamente, afinal nem refle-
xamente refere-se a qualquer outra entidade tributante.

Portanto, é evidente que de norma geral nio se trata, por ter
um campo de atuagio bastante especifico: um tributo, cuja com-
Reténcm pertence a apenas uma pessoa politica, ndo havendo pos-
sibilidade de conflito com Estados ou Municipios. Sendo assim
fica claro que essa lei complementar nio carrega consigo o mais’
nitido trago caracteristico das normas gerais, que € dar uniformi-

618 Ver: CHIESA, Clélio, A competéncia tributiria do Estado brasileiro: desoneracses

nacionais e imunidades condicionadas, cit., p. 243-244.
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dade de tratamento 3 matéria tributdria, garantindo a padroniza-
¢do na produgio legislativa.

Veja-se que essa lei complementar ndo harmoniza a atuagio
de nenhum ente politico e nem sequer delimita o espago de atuagio
tributdria da Unido (no sentido de evitar a invasio em competéncia
alheia), pois ndo cuida de nenhum critério de qualquer regra-matriz
de incidéncia. Assim, nio se constata a presenca da fungio primdria,
necessaria 4 configuragdo de toda norma geral.

Ha simplesmente a regulamentago para o gozo da imunidade
de um tributo de competéncia exclusiva da ordem parcial central. E
isso difere totalmente da fungio primaria da norma geral, que diz
respeito 4 delimitagio do espago de atuagdo tributiria da Unido, pois
essa delimitacio é no sentido dar balizas 4 produgao legislativa de
regras-matrizes em zonas de potenciais conflitos de competéncia.

Impde-se o esclarecimento de que, apesar da correta exegese
constitucional apontar para a necessidade de lei complementar
vir a regulamentar essa imunidade®”’, nio foi isso que se deu no
plano dos fatos legislativos. A legislagio que cuidou do assunto
foi ordindria: Lei n. 8.212/96, em seu artigo 55, cuja redagio foi
posteriormente alterada com a Lei n. 9.732/98%%°. Precisa-se re-

conhecer, portanto, que a0 menos nesse particular, as normas in-

619 Ver: CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio,
cit., p. 736.

620 “Art. 55 - Fica isenta das contribuicdes de que tratam os artigos 22 e 23 desta
Lei a entidade beneficente de assisténcia social que atenda aos seguintes
requisitos cumulativamente: | - seja reconhecida como de utilidade piblica
federal e estadual ou do Distrito Federal ou municipal; Il - seja portadora do
Certificado e do Registro de Entidade de Fins Filantropicos, fornecido pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social, renovado a cada trés anos; Il -
promova, gratuitamente e em carater exclusivo, a assisténcia social beneficen-
te a pessoas carentes, em especial a criangas, adolescentes, idosos e portado-
res de deficiéncia; IV - ndo percebam seus diretores, conselheiros, socios,
instituidores ou benfeitores, remuneragdo e nio usufruam vantagens ou hene-
ficios a qualquer titulo; V - aplique integralmente o eventual resultado
operacional na manutengo e desenvolvimento de seus abjetivos institucionais
apresentando, anualmente ao 6rgao do INSS competente, relalorio circuns-
tanciado de suas atividades. § 19 - Ressalvados os direitos adquiridos, a
isencdo de que trata este artigo sera requerida ao Instituto Nacional do Seguro
Social-INSS, que terd o prazo de 30 (trinta) dias para despachar o pedido.
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ITI - as entidades beneficentes de assisténcia social que

atendam as exigéncias estabelecidas em lei.

Essa, sim, é uma letra indtil no sistema do direito positivo .
brasileiro. A mesmissima prescrigdo foi feita pelo legislador cons- I'
tituinte originério.

Acontece que, como visto, por mais que a Constituigio de
1988 tenha se utilizado do vocdbulo “isengdo”, referia-se a imu-
nidade, que somente via lei complementar pode ter seus requisi-
tos estipulados. Entretanto, cerca de trés anos depois, a legislagio
complementar (art. 6°, III da LC n. 70/91) veiculou uma “isen-
¢40” para as entidades beneficentes de assisténcia social. Trata-se

de letra morta porque ¢é juridicamente impossivel se isentar algo
que j4 € previamente imune. Nao se pode estabelecer isencio acerca
de realidades sobre as quais j4 existem preceitos imunizadores. |
Nem muito menos é possivel alterar a natureza de uma norma |
constitucional de incompeténcia (imunidade) através de lei com- |I
plementar que pretendeu qualificé-la como isengio. '

Assim, caso fosse realmente possivel isentar as entidades be-
neficentes de assisténcia social por meio de lei complementar (ou
seja, se ndo houvesse a previsio constitucional da aludida imuni-
dade), a estipulagio dos requisitos para seu gozo poderiam ser
perfeitamente atribuida 4 legislagso ordindria, o que legitimaria o
veiculado pela Lei n. 8.212/96, em seu artigo 55. Todavia, pelos
motivos expostos, esse raciocinio definitivamente nio pode pros-
perar: trata-se de imunidade constitucionalmente prevista (a re-
dundancia aqui é valida) e cuja regulamentagio s6 pode ser

veiculada por legislagio complementar.

8.3.2.2. ARTIGO 154, PARAGRAFO 3° DA CONSTITUICAO FEDERAL

Uma outra imunidade que exige regulamentagio através de
lei complementar ¢ a do ITR, prevista no artigo 153, pardgrafo
4°, que prescreve que esse imposto “ndo incidird, sobre pequenas
glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o propricetirio

que ndo possua outro imdvel”.




328 - Let CoMPLEMENTAR TRIBUTARIA

Ja se disse que a norma geral voltada para os impostos da
Unido ndo tem papel harmonizador, mas delimitador de sua ati-
vidade impositiva, tendo por escopo fazer com que a ordem par-
cial central nio invada campos tributdrios reservados is outras
pessoas politicas, evitando, pois, conflitos de competéncia.

A norma geral que delimita materialmente a atividade tri-
butiria da Unido, no tocante ao ITR, ¢ o artigo 29 do Cadigo
Tributdrio Nacional:

Art.29-0O imposto, de competéncia da Uniso, sobre a pro-
priedade territorial rural tem como fato gerador a propriedade,
o dominio Gtil ou a posse de imével por natureza, como defi-
nido na lei civil, localizado fora da zona urbana do Municipio.

Esse € 0 comando que impde 4 Unido nio ultrapassar seus
limites, evitando que chegue a tributar realidades tipicas do IPTU,
de competéncia municipal.

A lei complementar que surgisse para regulamentar o artigo
153, parigrafo 4° Constituicio Federal estaria delimitando o cam-
po impositivo da Unido, mas essa delimitagdo nio seria no senti-
do empregado acima. Ou seja, ndo se trata de uma delimitagio
que a caracterize como norma geral, pois nio evita qualquer con-
flito de competéncia.

Que as glebas rurais sdo tributaveis pelo ITR j4 se sabe, e se
trata de conclusio alcancada pela conjungio das normas gerais
previstas no Cédigo Tributario Nacional, relativamente ao ITR e
ao IPTU, além do veiculado na prépria Constituicio Federal.

Assim, a lei complementar que vier a regulamentar o prefa-
lado dispositivo constitucional simplesmente determinari o que
se deve entender por pequenas glebas rurais. Nio ird definir pro-
priamente o que € gleba rural, mas tdo-somente até que medida
ela deve ser considerada pequena. E isso, evidentemente, nio fard
com que qualquer conflito entre Uniso e Municipio seja evitado.
Nio se trata, por isso, de norma geral de direito tributério.

A regulamentacio do artigo 153, pardgrafo 4° da Consti-
tuicdo Federal, entio, deveria ter sido feita por lei complementar
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(ndo veiculadora de normas gerais). Entretanto,'atr?pelando 0s
requisitos formais de validade estipulados const1tuc1o.nalmentc,
foi editada a Lei ordinéria n. 9.393/96 que, em seu artigo 2°, fez
as vezes da lei complementar citada, dispondo:

Art. 2° - Nos termos do artigo 153, parégrafo 4°, in fine,
da Constitui¢do, o imposto nio incide sobre pequenas
glebas rurais, quando as explore, s6 ou com sua familia, o

proprietirio que ndo possua outro imével.

Parégrafo tnico - Para os efeitos deste artigo, pequenas
glebas rurais sdo os iméveis com 4rea igual ou inferior a:

I-100 ha, se localizado em municipio compreendido na
Amazdnia Ocidental ou no Pantanal mato-grossense e

sul—mato-grossense;

IT - 50 ha, se localizado em municipio compreendido no
Poligono das Secas ou na Amazdnia Oriental;

III - 30 ha, se localizado em qualquer outro municipio.

De facil percepgio ¢ a impropriedade diante da qual se estd
presente. Nio € dado a qualquer lei ordinéria regulamentar as imu-
nidades previstas constitucionalmente, em fungio do prescrito no
artigo 146, I do Texto Magno, que prevé tal tarefa como sendo
fungdo exclusiva da lei complementar. E, por isso, o a.?ngo .20 da
Lei n. 9.393/96 passivel de declaragio de inconstitucionalidade,
por ndo respeitar a forma prevista pela Constituicio Federal.

E esse o entendimento de Roque Antonio Carrazza. En-
tretanto, discorda-se da forma condicional como o autor enun-
cia a questio:

Nio fosse a lei formalmente inconstitucional (porque trata
de matéria sob reserva de lei complementar), ela teria dado
tratamento adequado ao assunto, conferindo plena eficicia
ao artigo 153, § 4° da CF. Sendo, porém, a lei ordi.né.r%a
instrumento inidoneo para ‘regular as limitagdes constituci-
onais ao poder de tributar’ (art. 146, II, da CF), continua
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valendo a idéia acima desenvolvida, vale dizer, que pequena
gleba rural, para os fins de que aqui se cogita, ¢ aquela de
tamanho ndo excedente a cngqiienta hectares.5 (grifamos).

A prefalada discordancia reside no fato de que, como diz
Kelsen®, a validade é um conceito relacional (relagdo elemento-
conjunto), ou seja, trata-se de no¢io que reflete a pertinénciab?s
de determinado enunciado prescritivo ao sistema do direito posi-

tivo. Assim, se a norma existe no sisterna, ela é vilida e irradia
todos os efeitos de direito.

Dessa forma, nio se pode aceitar a assertiva de que a “lei
ordindria zeria dado tratamento ao assunto”. De fato, houve im-
propriedade da via legislativa. Todavia, o tratamento Jot dado por
lei que ¢ vilida, mas que, por desobediéncia a requisito formal,
pode ser declarada inconstitucional. A norma, assim, nio ¢ in-
constitucional, mas pode vir a ser declarada inconstitucionalé,

Com efeito, a regulamentagio feita pela Lei n. 9.393/96 ¢
vilida até que a autoridade competente para tanto decida que ela
ndo o é. Assim, diante da perspectiva aqui adotada, nio deve ser
considerada como pequena gleba rural aquela que nio exceda os

cinqiienta hectares, como afirma Roque Carrazza, sempre coe-
rente com suas premissas®?,

623 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributdrio, cit.,
p- 716-717.

624 Ver: KELSEN, Hans, Teoria pura do direito, cit., p. 5 e ss.

625 Ver: CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de direita tributdrio, cit., p. 81 e ss,

626 Isso, ali4s, ja era sinalizado por Ruy Barbosa, ainda no século XIX: “Nio seria,
em verdade, estulto declarar theoricamente a improcedencia das leis
inconstitucionaes, si ellas, nao obstante, houvessem de vigorar como validas,
POr N&o se encerrar no organismo uma instituicao polftica, destinada a reco-
nhecer a inconstitucionalidade, pronuncial-a, e neutralizal-a?” (BARBOSA,
Ruy. Os actos inconstitucionaes do Congresso e do Executive ante a Justica
Federal. Rio de Janeiro: Companhia Impressora, 1893, p- 49).

627 “Chegamos a esta conclusio examinando o artigo 191 da CF, que, embora nio
trate especificamente deste tema, guarda uma ceria semelhanca com o supracitado
dispositivo (...). Deveras, neste artigo 191, tanto quanto no artigo 153, § 4, ha
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