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O estagio insatisfat6rio da abordagem teérica de normas
gerais de direito tributdrio justifica a retomada dessa tema-
tica tdo explorada, quanto submetida a descaminhos no 4m-
bito doutrindrio tradicional. Para enfrentar o questionamen-
to do sentido objetivo dessas normas, evitando armadilhas
conceituais, sio necessdrias algumas consideragées preli-
minares sobre a sua natureza e regime juridico-constitucio-
nal.

Preparando o Terreno

L1. Normas gerais de direito tributdrio ndo sdo quais-
quer normas gerais acolhidas pelo ordenamento constitucio-
nal. Contrapostas a normas individuais, normas gerais no
sentido amplo sdo inconfundiveis com o que a CF qualifica,
expressamente, como normas gerais de direito tributdrio, no
art. 146, I (normas gerais em sentido estrito). Em suma:
normas gerais de direito tributério sdo, primaidfiiente, Cate-
gorias de direito constitucional positivo. Noutros termos: € a
Constitui¢io quem diz o que sdo normas gerais de direito
tributdrio. Trata-se, portanto, de conceito juridico-positivo,
demarcatério dos dmbitos de validade das normas gerais no
sentido estrito desse preceito. Qual €, no entanto, esse Ambi-
to? Todas as leis tributdrias, sejam elas complementares ou
ordindrias, s30 normas gerais no sentido amplo, inconfundi-
vel com normas gerais no sentido estrito da CF, art. 146, IIL
E essa distingdo ndo envolve dualismo dispersivo e, assim
sendo, objetdvel, porque normas gerais no sentido amplo e
restrito sdo categorias diversificadas entre si. Andlogas, nio,
porém, idénticas. A relagio entre ambas € a do género (nor-
mas gerais) e espécie (normas gerais de direito tribut4rio).
Mas, ao se especificarem, as leis complementares sobre
“normas gerais de direito tributdrio” assumem um &mbito
de validade peculiar, que a interpretagdo do art. 146 da CF
esclarece. Essa especificidade das normas gerais de direito
tributdrio decorre do seu regime juridico-constitucional, re-
servado 2 lei complementar (regime juridico-formal) e con-
teido determinado no art. 146 (regime juridico-material).

1.2. Os conceitos juridico-positivos caracterizam-se pe-
los seus mbitos de validade (material, pessoal, temporal e
espacial) limitados no tempo e no espago. Nio os reveste,
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portanto, validade universal, ao contrério dos conceitos de teoria geral do direito. O
conceito de competéncia, sem a predeterminacio material do seu contetido, e pois
relativamente formal, € conceito de teoria geral do direito. Que pode ser assim de-
finido, desde Ernst Forsthoff: toda atribui¢do de competéncia implica, a0 mesmo
tempo, (a) uma autorizagio, e (b) uma limitagdo. A autorizagio refere-se a discri-
minagdo de todas as fungdes - nenhuma excetuada - compreendidas na outorga da
competéncia. A limitacdo decorre do campo de validade circunscrito ao que a nor-
ma atributiva da competéncia determina (Tratado de derecho administrativo, Insti-
tuto de Estudios Politicos, Madri, 1958, p. 573). Porém, nesse campo da teoria ge-
ral, nada se adianta quanto ao contetido (matéria regulada) da discriminagao cons-
titucional de competéncias tributdrias. Com a introdugio e adensamento material
de sentido ofertado pelo direito positivo, a competéncia, essencialmente limitada, se
especifica, na dogmatica, como constitucional, administrativa, tributéria, proces-
sual, etc. Ndo se deve, porém, confundir os campos da teoria geral (doutrindrio) e
do direito positivo (normativo). A teoria geral do direito governa-se, nesse dmbito,
pela diferenga. A base empirica das proposi¢des doutrindrias, ou seja, 0 ordenamen-
to constitucional positivo, esclarece o contexido da atribui¢io da competéncia.

1.3. Nzo &, tampouco, o de normas gerais, conceito légico-juridico, p. ex., “duas
normas contraditérias ndo podem ser simultaneamente aplicadas”. No confronto
entre uma norma de autorizagao e outra, de proibigao, se a pessoa competente cum-
pre a proibigdo, descumpre a autorizagdo e vice-versa. Esses conceitos 16gico-juri-
dicos, sdo a priori, sem relagio empirica a um ordenamento vigente. Independem
de base experimental de corroboragdo. S6 a consisténcia do argumento importa
para a légica juridica, ou seja, a implicag@o conceitual coerente entre premissas e
conclusdo da argumentacdo. A l6gica juridica € uma arte de abstragao na realidade
instituida pelo direito positivo. Abstragdo, portanto, de uma coisa juridica-em-si,
somente cognoscivel pela légica enquanto envolve subtracdo da realidade, ou seja,
do fendmeno juridico-positivo de que se trate, p. ex. normas gerais de direito tribu-
tario. A légica formal € impotente para descrevé-lo e explici-lo. Também esse cam-
po rege-se pela diferenga com relag@o ao Ambito dogmdtico.

No sistema de direito positivo brasileiro, normas gerais de direito tributdrio sdo
o que a CF diz que elas sdo. O seu regime estd instituido, origindria e primariamen-
te, no art. 146, III, da CF. Todavia, est4 secundariamente e em reitera¢do, nos itens
[ e IT desse dispositivo. Mas, esses textos ndo devem ser interpretados isoladamente,
i. €, com abstracéo do contexto constitucional.

I - Do Conhecido para o Desconhecido

1.4. Sob uma perspectiva semidtica (teoria da linguagem), a doutrina dicotdmi-
ca instaurou um mundo em que a lei complementar de normas gerais somente pode
regular conflitos e limitages constitucionais. Mas, o seu € um mundo de ideias
platdnicas no qual ela se move como doadora de sentido, distante da realidade - por
hipétese, o art. 146, III, da CF.

Ao abstrair esse dispositivo, ignorando-o, parcialmente, na andlise redutora que
empreende, a doutrina enveredou pela confusdo e oposi¢do dos campos entre os
conflitos de competéncia (item I), limitagGes constitucionais (item II) e normas
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g_erz'xis de direito tributdrio (item 1II). S6 admite ela dispositivos sobre conflitos e

limitagGes, como se lhe fora possivel derrogar férmula expressa da CF. Nio prati-
cou, consequentemente, interpretagdo corretiva da literalidade do item III, mas,
exerceu fungdo derrogatéria (revogagdo parcial), com violagio da distingdo entre
camadas de linguagem constituidas, de um lado pelo art. 146, III (linguagem-obje-

o) e, qo outro, pela metalinguagem doutrindria que o descreve e explica. Ofertou,

com ymi?qio de pertinéncia, uma interpretagio parcialmente anulatéria do texto

constitucional. E um idealismo platdnico que se desconhece, enquanto desdenha da
realidade normativa a que deveria vincular-se, E o que eu venho caracterizando
como sendo a “rebelifio doutrindria contra os cédigos”.

1.5. Nao ¢ possivel, ali4s, com fundamento no art. 146, 11, a lei complementar
definir, conforme a CF, fatos geradores (hipSteses-de-incidéncia de tributos), bases
d:: c_ﬁlcu]p e contribuintes sem que, por implicaciio de I6gica material, a definigio
nao 1mpl_lquc, s por isso, critérios para dirimir conflitos de competéncia, atuais ou
potenciais € para demarcar as limitagdes constitucionais do poder de tributar. Exe-
gese corretiva que torna supérfluos os itens I e IT do art. 146 da CF - sem nenhum
de.slamst{g:'o do regime constitucional. Mas ocorrem, eventualmente, outros desvios
no exercicio da competéncia, que sdo soluciondveis ex vi de normas gerais do item
111 (infra, 1.9). :

) 1'.6..Aﬁrmar, porém, que a lei complementar pode dispor sobre as matérias
discriminadas no art. 146, I11 (p. ex., definigiio de tributos e suas espécies) se - e
somente se - para regular conflitos de competéncia tributdria & o mesmo que descon-
siderar o regime de normas gerais de direito tributdrio (item IIT), transportando-o
para o campo dos itens I e II, mesclando-se &mbitos de validade constitucional
formalmente distintos, sem explicitar os critérios de transposigio.

Se procedesse a interpretacio ora criticada, o item III, contra a CF, perderia,
parcialmente, a sua eficicia. A matéria em aprego poderia ser exaustivamente regu-
lada s6 pc_10§ itens T e IT do art, 146. Se revogado o item I1] desse preceito, os itens
I e Il persistiriam como condi¢@o bastante em si, necesséria e suficiente para regu-
lar todo o campo de normas gerais. Seria uma vitéria da dicotomia redutora.

Uma “experiéncia mental”, esclarecedora da eminéncia do item III, demonstra,
no entanto, porque s6 ele permite a unifizagdo de regimes formalmente dispersos
nesse preceito. Se, por hipétese, fossem r :vogados os itens I ¢ I1 do art. 146, o seu
item I teria condigdes necessdrias e suficientes para a instituido de lei comple-
mentar sobre conflitos e limitagdes. Isso até a doutrina dicotdmica admite. Porque,
se a lei complementar ndo pudesse dispor sobre essas matérias, ela simplesmente
nio poderia dispor sobre nada. Em direciio oposta, se o item III fosse revogado e
presentados os itens I e II, estes ndo poderiam retomar o seu ambito total de valida-
de. Maior demonstragio da proeminéncia deste & impossivel.

_ L7. Percebe-se que a interpretagdo dicotdmica € parcialmente destrutiva do 4m-
bito de validadf: do art. 146, 111, que disciplina normas gerais de direito tributério
com uma amplitude ndo citcunscrita aos itens I e II desse preceito. Para a doutrina
dlCDt?i‘nlCa s6 conflitos e limitagdes sio reguldveis no item III. Essa alternativa
exegética redutora niio apenas corrige a literalidade do item III, mas destréi o seu
campo remanescente de aplicabilidade.
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Antecipa-se para logo que a interpretagdo alternativa proposta neste trabalho &
consistentemente corretiva da literalidade dos itens I e II, porque demonstra como
conflitos e limitagdes, acolhidos implicitamente no item III, podem ser considera-
dos objeto de normas gerais de direito tributdrio, embora a CF assim ndo os carac-
terize nos itens I e [ Alternativa de interpretagdo que n3o acarreta, portanto, sacri-
ficio de sentido normativo no art. 146 e interpretagio conforme a CF. O que estd
parcialmente abrangido no item III (conflitos e limitagdes) estd integrado ao re-
gime de normas gerais. E, assim, possivel e, até se impde, essa interpretacdo exten-
siva do item 11 aos itens T e I1. A conclusio é aqui simples, porque os conflitos e as
limitagGes estilo, sem oposi¢des doutrindrias, abrangidos pelo &mbito total do item
IIL. Por essa via, logra-se relevante resultado, a unificacio formal e material de
proposi¢des doutrindrias vertidas sobre o art. 146, nos seus diversos itens: a lei
complementar, no campo de qualquer uma delas, é sempre de normas gerais de di-
reito tributdrio. Com essa alternativa exegética, nfio se d4 o menor arranhdo na va-
lidade, na vigéncia e na eficdcia da CF.

1.8. Hd uma interligacdo material entre os diversos itens do art. 146. Significa
isso afirmar que, no fundamental, todos convergem, inclusive o item III, para de-
marcar a competéncia tributdria pelas suas limitagbes. Assim sendo, preceito que
disponha sobre definicdo de tributos, inclusive bases de cdlculo e contribuintes, por
abrangéncia conceitual, implica “em” e contribui “para”, 6 por isso, erradicar con-
flitos atuais ou potenciais de competéncia e demarcar as limitagdes do poder de
tributar. Conflitos e limitagGes, s3o potencialmente preexcluidos pela definigio dos
tributos no CTN. Se niio vigorassem os itens I e II do art. 146 da CF, o seu item [T
seria idoneo para regular no s6 os conflitos de competéncia, mas também as limi-
tagdes tributdrias. A técnica de atribuicao constitucional pormenorizada de compe-
téncias legislativas explica essa reitera¢do de conteddo do item I1I pelos itens [ e II
do art. 146, Nada a estranhar. Reiteragio se d4 em vérios outros tépicos da CF (p.
ex., art. 5° caput e itens L ¢ I1 - legalidade geral isénoma - e 150, 1 ¢ II - legalidade
tributdria isonoma). Outro exemplo? A CF, no art. 5% ao garantir o direito de pro-
priedade (item XXII), explicita que s6 por desapropriagfio, na forma da lei, alguém
poderd ser despojado da propriedade (item XXIV). Esse regime preexclui o confis-
¢o tributdrio, mas essa proibigdo € reiterada no art. 150, IV (vedag3o de tributo com
efeito de confisco).

1.9. A CF instituiu, porém, um regime material algo diversificado nos diversos
itens do art. 146, inobstante a unidade procedimental que os reveste, i. &, reserva de
lei complementar para todos. A definigdo de fatos geradores (hipéteses-de-incidén-
cia) dos tributos ndo implica s6 a viabilidade de integragdo infraconstitucional de
normas sobre conflitos de competéncia e limites do poder de tributar. A inconstitu-
cionalidade da lei complementar integrativa pode decorrer da descaracterizacio dos
pressupostos constitucionais, mesmo no &mbito estrito e isolado da competéncia
tributdria da Unifo, dos Estados, do DF e dos Municipios. Figure-se, p. ex., leis in-
tegrativas que definem servigos por equiparagao legal, ou seja, estendem o regime
juridico do ISS ao que servigo niio €. Tentativa grosseira, € nem por isso menos re-
corrente, visando alargar o campo da competéncia para além de sua demarcaciio
constitucional.
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11 - Evolugiio do Regime Juridico-constitucional de Normas Gerais

2.1. A caracterizac@o das normas gerais de direito tributirio em sentido mate-
rial tem o seu nascedouro na CF de 1946 que, no art. 5°, XV, b, atribuiu compet€n-
cia 2 Unido para legislar sobre normas gerais de direito financeiro (sic). O direito
financeiro € um género que envolve, entre outros campos, como uma de suas espé-
cies, o direito tributdrio. Elevadissimo, até entdo, o nivel de indeterminagio concei-
tual das normas gerais de direito tributério. Nenhuma predeterminagiio expressa e
discriminada do seu contetido no regime constitucional antecedente ao de 1988.

2.2. A Constituicdo de 1967, art. 19, paragrafo 1° e Emenda Constitucional n° 1,
de 1969, art. 18, pardgrafo 1° revestiam notas comuns ao regime dessas normas, a
saber: (1°) tratava-se de matéria submetida & reserva de lei complementar, distinta
da lei ordindria, essa é a inovagao fundamental diante do regime anterior; (2°) lei
complementar era diversificada das leis ordindrias pelas matérias exclusivas nela
versadas e regime procedimental (quorum da maioria absoluta para sua aprovagio
pelo Congresso Nacional); e (3°) 4 lei complementar, incumbia estabelecer normas
gerais de direito tributdrio sem, expressamente, determinar a CF o seu contetido,
(ambitos de validade), mas estava ela autorizada a dispor com predeterminagio do
seu contetido, sobre os conflitos de competéncia nessa matéria entre a Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios e regular as limita¢des constitucionais ao poder
de tributar. :

2.3. A partir da CF de 1946 (normas gerais de direito financeiro), e desde a CF
de 1967 e EC 1/1969 (normas gerais de direito tributério) ji se manifestava uma
ténue evolugdo no sentido de maior determinagio no percurso do genericamente
financeiro para o, especificamente, tributério. Entretanto, o grau de indeterminagio
semantica permaneceu acentuado e predominante. Exceto a meng#o a conflitos e
limitagdes, havidos pela doutrina dicotémica como o campo exclusivo de normas
gerais, por interpretacdo corretiva da literalidade dos textos, o regime de normas
gerais ndo teria nenhuma outra predeterminagao constitucional. A relag@o semanti-
co-sintética de hierarquia normativa entre normas gerais de direito tributirio e de-
mais leis ordindrias dos tributos era, predominantemente, indeterminada. Como
caracterizd-la? A CF ndo o esclarecia at€ entdo. Um regime muito diferente veio a
ser adotado pela CF de 1988. Diferenga que, no entanto, se tornou impotente para
evitar uma interpretaco derrogatéria do art. 146, II1 em acato do dualismo redutor
de fungdes e desacato ao novo texto constitucional.

2.4. No regime constitucional anterior a 1988, havia risco maior de ser o pacto
federativo desrespeitado pela lei complementar, quando da edigio efetiva de normas
gerais de direito tributirio. Algo ndo reconhecido pela doutrina. Era dantes, como
dito, predominanterente indeterminada a competéncia da lei complementar de
normas gerais. N@o assim no art. 146, III, da CF de 1988. Este dispositivo instituiu
um grau superlativo de determinagio das matérias a serem veiculadas em lei com-
plementar, que ndo se constata no regime constitucional anterior. A andlise compa-
rativa surpreende e evidencia essa diversidade e modificacio. A mens legis, anteci-
pando objecdes e para contornar interdi¢des doutrindrias ao art. 146, ili, que vie-
ram a consumar-se, tem, entretanto, o sentido de adverténcia: em 1988 tudo mudou
e, portanto, nada deve permanecer como antes.
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I1I - A Disciplina de Normas Gerais de Direito Tributdrio na CF de 1988'

3.1. Na relagfio sintética entre a CF de 1988, art. 146, III, e normas gerais de
direito tributdrio (lei complementar integrativa) cabe advertir para o dantes inad-
vertido: a CF em vigor distinguiu, pois s@o preceitos formalmente diversificad!os,
entre conflitos de competéncia em matéria tributdria (item I), limitagdes constitu-
cionais do poder de tributar (item II) e normas gerais de direito !:ribut&n‘o _(ite.m Il'[_)‘
Sob esse tridngulo formal, $6 o item IT1, trataria de normas gerais, nao assim os dois
itens anteriores. Surpreende que essa distingdo formal de regimes tenha p_assado
desapercebida pela doutrina desatenta e por tanto tempo. O fascinio pelas lideran-
cas tedricas (satelitizagdo doutrindria) acarretou a seitera;ﬁohmnnﬁtona dos mesmos
pressupostos dualistas e trialistas, instalados na interpretagiio de normas gerais do
direito tributdrio. ) ]

3.2. O art. 146, item III, da CF de 1988 predetermina o dmbito de validade _da
lei complementar com um luxo peculiar e inovador de pormenores. De‘\re:ras: in-
cumbe & lei complementar de normas gerais definir tributos ¢ suas especies, fato
gerador, bases de célculo e contribuintes (letra ay, 0brigagin._ langamento, r.:rédtto.
prescrigio e decadéncia tributdrios (letra b), regime tributdrio do ato cooperativo
(letra ¢), tratamento tributdrio favorecido e diferenciado para as empresas de peque-
no porte (letra d). Como essa lei complementar dispde sobre normas gerais no sen-
tido subjetivo de sua aplicabilidade & Unido, aos Estados, a0 DF e aos Munfcfplos.
pode ser considerada lei nacional e nio simplesmente Jfederal, pelo seu ﬁmbnp pes-
soal de validade. B, assim, lei subjetivamente nacional. Mas, a terminologia “lei
nacional” & exclusiva da doutrina - ela ndo estd na linguagem-objeto, a do s::stema
constitucional positivo, O exercicio dessa competéncia €, contudc!, potcncm_l. no
sentido de que a lei complementar ndo deve, necessiria e obrigatoriamente, dispor
sobre matérias aplicéveis a todas as pessoas constitucionais. Eial pode, diversamen-
te, p. ex., regular conflitos de competéncia s6 entre ISS (municipal) e ICMS (esta-
dual), entre 1SS e IPI (federal), etc. ) o

3.3. E como &, no art. 146, 11, muito mais acentuado o grau de }'IHCU]aUVIdB.de
constitucional da lei complementar de normas gerais, torna-se muito menor, com
relagio ao regime anterior, o risco de extravasamento, pela I_Jniﬁo. do campo pré-
prio dessa lei, pela usurpagio da competéncia das outras ennda!ies constitucionais
(Estados-membros, DF e Municipios). A vinculagio constitucional instaura uma

relagio assimétrica. Quanto maior € o Ambito de determinagio constitucional, me-
nor a discricionaridade da legalidade integrativa - a lei complementar do art. l4§,
[IL. Portanto, mais nitida e efetiva a autoridade da CF na enunciagiio do principio
federal. Nesse Ambito, 0 maior e o menor se reconciliam. )

3.4. No campo material desse dispositivo, cabe & lei complementar dispor sobre
conflitos de competéncia (item I) e limitagdes constitucionais (item II), que n@o
constituem o Ambito material todo de normas gerais do art. 146. Contudo, os seus
(rés itens estio submetidos A reserva constitucional de lei complementar (regime
juridico-formal). Seu regime material € andlogo. O andlogo &, porém, campo do que
ndo é deontologicamente igual, mas semelhante. Se o item IIL, como se demonst_ra
neste ensaio, envolve competéncia para dispor sobre conflitos e limitagGes, entao
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l‘odas as matérias r_eguladas pelo art. 146 recaem sob reserva de normas gerais. E a
sua reiteracao nos itens I e II em nada altera essa conclusio.

IV - A Competéncia para dispor a Lei Complementar sobre Conflitos
i:ge’rltlrll;)utarlos (Art. 146, I) e Normas Gerais de Direito Tributério (Art.

4.1. Em relagio sintdtica internormativa, normas gerais de direito tributdrio s
sobrcqcrmai.;; normas que condicionam pamia]memego conteliglorill:n aTL?aL:T;;z
- as leis mdmévna!s dos tributos instituidos pelas pessoas constitucionais. Essas re-
gras de 5obnred_=re|t9 devem circunscrever-se ao modelo constitucional de repartigdo
da competéncia tributdria. Nao h4, porém, garantia absoluta de conform. ‘uqda
Iegallde}de complementar & sua determinagdo na CF. Mas, essa vicissitude g €6
apanég:::u dF leis complementares ao art. 146, IIL. Decerto o transhordamento da
competéncia pode ‘decorrer ndo s6 da lei complementar de normas gerais do art.
l_fHS. 111, mas ;amPem de seus dispositivos expressos sobre conflitos de competéncia
(item [) e limitagGes constitucionais tributérias (item II). Essa ponderagdo vale
quai:l;cr nc;]nna integrativa do ordenamento constitucional, P

h2.Er :evant&simo, portanto, insistir na observacio
terminou muito maisl acentuadamente que nas Consﬁtfigﬁ:: aqnli:rci}o?; cf‘::?t}r{;lod;e_
normas gerais, au seja, s_obrenormas de direito tributirio nele discriminadas. Esse
p::}:}cem::_. longe de agrgd::lq, preserva a reparticio constitucional de competéncias
tributdrias Escguran;;a Juridica). Ndo ampliou, assim, a drea potencial dos conflitos
de competéncia. E, paradoxalmente, ele ¢ visualizado pela doutrina como tendo
introduzido, com a sua t{]scriminagﬁo das funcdes da lei complementar, maior po-
lcncralzfiadc de usurpacio da competéncia tributdria alheia pela Unido (?). Mais
grave ainda: o art. 146 11 seria, ele proprio um atentado 2 Federagio (7) !'\h;.nhum
EEcIa’rel:lrnf:nto razodvel dessa opinio &, porém, ofertado pela doutrina__A‘té porque
nio é ‘possl\."ci. sem f!istorcer o sentido da CF, art. 146, [1I, negar aplicabilidadl a
esse :_imposmyo. Alids, a0 sustentar-se a proposta dicotdmica, dever-se-ia enfrentar
uma in:advcruda antinomia entre preceitos constitucionais. Sob um aspecto, (a) o
principio federal exacerbado (CF, art. 1°) e, sob outro, (b) a previsio de lei cc;mple'-
mentar no art, 146, TIL. Qual a preferéncia de aplicabilidade? Antecipadamente
ga::i: c‘;;sswel esclarecer. Essa pretensa e ndo demonstrada antinomia normativa é
o ;nDl acznrglﬁa,ddmdn na interpretagao constitucional. Por que insistir nele?

4.3. Spndo a lei complementar um produto da conjugaciio entre o regime juridi-
cu-mate‘na! (CF, art. 146, III) e o formal ou procedimental (CF, art. 69), votacéo
pela maioria ahsul].tta do_Congresso Nacional, estd doravante (regime pés‘s deaE:u-
tu&}ro de 1988) muito mais dificultada a producdo de atos legjslativos inconstitucio-
nais (usu.tpaqﬁ_o pela Unido, da competéncia legistativa estadual e municipal) tam-
bém como efeito da exigéncia de guorum qualificado do art, 69, Fsse quorum da
maioria abfoluta €, em q'ualquer hipétese, um requisito de legitimidade do ato legis-
lativo, Sgpue-ge que a lei complementar, porque votada no Congresso Nacional com
essas exigéncias procedimentais mais estritas, melhor atenda aos principios que
informam a Pederagdo Brasileira - e nio o contrério. Até porque todos 65 atos iegqis-
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lunos estdo beneficiados pela presuncdo iuris tantum (relativa) de legitimidade.

Inesungio que, no particular, ndo tem morada na doutrina do direito tributério.

1.4, Sem interferir na competéncia tributria das pessoas constitucionais, a lei

. omplementar pode - € deve - preservi-la pela erradicagdo potencial ou atual dos
onflitos de competéncia. Mas, adverténcia importantissima, a lei complementar de

normas gerais recebe, por forga do art. 146, competéncia para dispor tanto sobre
«onflitos e limitagdes, quanto para regular outras matérias, explicita ou implicita-

ruente autorizada pelo item I1L Se o constituinte de 1988 tivesse querido reduzir aos
conllitos e limitagdes o campo de normas gerais, bastava omitir o item IIL. Contu-
Jo. essas conclusdes sdo provisérias, porque restringem a andlise ao art. 146, isola-
o

4.5. As leis complementares do art. 146, I ¢ II, devem ser havidas, consoante

cxposto, como instituintes de normas gerais de direito tributdrio. Mas, a CF nao as
(ualifica expressamente como normas gerais. E, sem embargo, elas exercem essa
tungdio integrativa. A proximidade topogréfica entre os trés itens do art. 146 possi-
hilitou o entendimento dualista e distorcido de que os itens I e IT do art. 146 consti-
juiriam matéria correspondente a todas e quaisquer normas gerais, excluindo par-
cialmente (como?) o art. 146, I1I. A doutrina dicotomica (s6 conflitos e limitac¢des)
¢ congenitamente excludente de campos remanescentes de normatividade pelo item
111. Todo dualismo cobra seu prego. Vizinhanga formal suscitou, no &mbito doutri-
nirio, promiscuidade de regimes formalmente distintos. E essa corrosdo de sentido
normativo, acarretou a supressio parcial de eficdcia do item ITI, contra letra consti-
tucional expressa. Tudo em normas gerais na CF pode ser alterado contanto que
tudo permanega como dantes (em sentido contrdrio, supra, 2.4).

4.6. Todavia, o mais importante a assinalar é que, para a eventual usurpagdo de
competéncia das outras pessoas constitucionais pela lei complementar, a CFddo
remédio, ou seja, o controle jurisdicional, sobretudo pelo Supremo Tribunal Fede-
ral, a quem compete precipuamente a guarda da Constituicao (art. 102, caput). Esse
mecanismo de freios e contrapesos aplica-se 2 lei complementar que dispuser sobre
normas gerais de direito tributdrio (art. 146, III).

V - A Competéncia para regular LimitacSes Constitucionais ao Poder de
tributar (Art. 146, IT)

5.1. Quais sdo essas limitages? Esse topico € um dos mais eminentes na regu-
lagio constitucional do poder de tributar. Porque, sendo a competéncia tributdria
repartida entre as pessoas constitucionais (Unido, Estados-membros, DF e Munici-
pios), torna-se crucial a questéio dos limites do poder de tributar (demarcacio da
competéncia). A competéncia constitucional dos entes tributantes, que o art. 146, II,
disciplina pelos limites, ndio deve, por isso mesmo, ser ultrapassada na legislagao
integrativa. Mas, os limites, como visto (supra, 1.2), constituem apenas uma banda
do poder de tributar. Para completar a disciplina da competéncia € necessiria a
autoriza¢io para o seu exercicio.

5.2. LimitagGes constitucionais do poder de tributar estdo discriminadas na Se-
¢do II do Titulo VI da CF, que trata do “sistema tributdrio nacional”. Sao elas (a)
legalidade tributéria isdnoma (CF, art. 5° I e II, combinado com o art. 150, I e II);
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(b} seguranga juridica (art. 150, III, a, b e ¢); (c) proibi¢do do confisco (art. 150,
V). e (d) imunidade tributdria (item VI, a) e outras, expressas ou implicitas no
contexto constitucional.

5.3. A imunidade tributdria € proibitiva de extravasamento da competéncia tri-
butdria, demarcando seus limites. Norma sobre competéncia, a imunidade é um dos
principios fundamentais, que ensejam a edi¢ao de lei complementar, com fulcro no
art. 146. Porém, ainda aqui, trata-se de lei complementar sobre normas gerais de
direito tributdrio. As limitagGes constitucionais ao poder de tributar estruturam-se
como normas sobre a competéncia tributdria. Ou melhor dito: sdo principios rela-

cionados com a competéncia tributdria, sob o viés constitucional de sua demarca-
¢ao.

VI - Os Descaminhos Teéricos em Torno do Art. 146, III, da CF e sua Critica
6.1. E um problema no s6 de precisdo conceitual, mas também de organizagdo
do conhecimento, separar, no art. 146, os regimes dos conflitos de competéncia
(item I) e limitagbes constitucionais (item II), que, inobstante, sdo redutiveis ao
campo de normas gerais no sentido estrito e especifico (item III). Separar para uni-
ficar € a consigna aqui adotada. S6 o item I1I €, na sua enunciagio, autorizativo de
normas gerais de direito tributdrio. A confusdo doutrindria desses regimes conver-
gentes e integrados num sé dispositivo decorreu da reserva de lei complementar
(ponto comum que os une), a que estdo submetidos todos os trés itens do art. 146. E
também originou-se da dificuldade de determinagdo de suas relagdes muituas. A
identidade e diferenga do itera III, diante dos itens anteriores no art. 146, passou
desapercebida, exceto para praticamente negi-lo (dicotomia redutora).

6.2. Mas, ocorre diferenga radical? Responde-se: de modo nenhum. O procedi-
mento de edigiio das leis respectivas, nos trés itens, é 0 mesmo e um s6, a lei com-
plementar. E a matéria regulada ndo € essencialmente diversa: todos versam sobre
normas gerais, € nao apenas o item III. Apartar-lhes o regime juridico material, sob
idéntico revestimento formal, € uma questdo a ser enfrentada na pesquisa da verda-
de semaéntica: adequacdo da descri¢do/explicagiio doutrindria ao art. 146, III (ade-
quatio intellectus et normae). Nio &, portanto, problema apenas de precisio da
linguagem expositiva, mas de erradicagdo do erro. Porém, separagio radical de con-
teddo entre os diversos itens do art. 146 ndo se da. Inobstante, o item ITI tem, com
relagdo aos itens I e II, preferéncia de aplicabilidade. Sob esse dngulo, a separagio
entre os itens do art. 146 resulta na sua unificagio de regime pelo item ITL.

6.3. Uma conclusdo relevante e indeclindvel, desde logo, se interpde ¢ impde. A
questdo da dicotomia ou tricotomia das atribui¢des de normas gerais ndo € um pro-
blema em aberto - € um falso problema. As fungGes da lei de normas gerais sdo as
que estdo expressas e implicitas, no art. 146, IIL. A versdo dicotdmica e restritiva (s6
conflitos e limitagdes) estd equivocada, porque essa dicotomia desobedece aos
pressupostos constitucionais do art. 146, III, mesmo se considerado isoladamente e
com abstragao indevida da sua inser¢@o no sistema constitucional, como se demons-
tra adiante.

6.4. E a versdo tricotdmica tampouco prevalece, porque a competéncia do art.
146, III autoriza o Congresso Nacional a editar amplamente normas gerais (= uni-
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ficagio dogmatica). A disputa quantitativa tradicional do problema das funr,jucs le-
uislativas na drea tributdria (duas versus trés) €, percebe-se, uma colocaggo inapro-
Eariada. Fonte tdo s6 de equivocos na caracterizagio do regime Iconsu_n}cmna] de
normas gerais. Equivocos de que nfio conseguiu escapar a doutrina criticada. E a
corrente tricotdmica nio esconde, no fundo, um pleonasmo. Expressa o mesmo que
diz o art, 146, com outras palavras e, salvo honrosas excegdes, sem profundidade.

VII - O que mudou na CF de 1988 relativamente a Normas Gerais .

7.1. E necessdrio, neste topico, retomar a disciplina dE: nOrmas gerais na sua
origem, revisitando-a sumariamente (hermenéutica histdrica) € na sua e,volu(;a_o
(método histérico-evolutivo). A teoria dicotdmica das fungdes de normas gerais
tem sua origem doutrindria mais conspicua em notdvel artigo de Geraldo Aw]iba.
publicado na Revista de Direito Piblico volume 10. Siio Paulo: RT, !969. pp-45¢
seguintes. Nesse artigo o mesire ausente-presente ja sustentava, cr!fan_camcnte. que
u fungdo de regular conflitos ndo autorizaya a limlta;%o mfracons_atuc‘;‘nnal da com-
peténcia tributdria dos Estados-Membros e Munit_:{pms‘pela Unigo: “Nenhuma li-
mitagio, ébice de restri¢éio pode o Congresso Naf:zcnal impor aos Estados e N‘:;m-
cipios, seja a que titulo for. Nem mesmo o propésito de usar o seu poder de elaborar
normas gerais de Direito Tributdrio.” (Rev. e vol. i_:nadr._\s,_ p. 64) o o

Numa interpretagio reducionista radical das dlSpOSlQOFS constitucionais proibi-
ivas, Geraldo Ataliba negava pudessem elas sequer constituir objeto de integragie
infraconstitucional (rev. e vol. citados, p. 66). Esta posi¢o, contudo, topa com a
dificuldade de sua conformagdo ao art. 146, IT, da CF, no f{ue_ele tem de d_etermma-
do expressamente, ao atribuir 4 lei complementar competEncia para ess2 integragdo
de normas proibitivas, assim consideradas as que versam, na CF de 1988, sobre li-
mites da competéncia tributdria. S3o as imunidades lebn;aes ao e_xl‘rfwasamcnto
da legalidade tributdria. No &mbito das limitagOes estdo normas prmb;twaf.. )

7.2. No regime constitucional antecedente a CF de 1988, sustentou-se, insisten-
lemente, a possibilidade de atribuir competéncia a normas gerais para regular ca:;—
flitos de competéncia e limitagGes constitucionais, com ser}tldo ei(clufienle e
yuaisquer outras fungdes. Assim sendo, uma proposiéio corretiva do dmbito mate-
rial dessas normas gerais poderia receber, e de fato recebeu, a seguinte formlflagao
doutrindria sobre a CF de 1967, art. 19, pardgrafo !°, e EC 1{1969: art. 1_8. pa_ragra(l;o

1°: “Lei complementar estabelecerd normas gerais de direito tr butério, dlSl.:lOl‘l. o
(sic) sobre conflitos de competéncia nessa matéria entre a U_mat_:. Es_tados. DLstndto
Federal e Municipios e regulando (sic) as limitagdes constitucionais do I?OI‘.!EI‘ e
(ributar” Assim, estaria salva a dicotomia, pela corregio resmn\:a da disciplina
formal desses textos. Era essa, e nio outra, a posicdo ad hoc entdo _adutadaﬁpe!a
doutrina. A hermenéutica histérica demonstra que, ja nessa égnc_a. haviaa tcm_ieng:;a
para uma ténue distingdo entre conflitos de competéncia e limitagdes constitucio-
nais, de um lado, e normas gerais de direito tributdrio, do outro. A dicotomia corre-
tiva era, portanto, uma das alternativas de interpretagdo constitucional 3 nido, neces-
sariamente, a melhor delas ou melhor que quaisquer outras. Esse dualismo redutor
esta superado pela CF de 1988.
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7.3. A CF de 1988, art. 146, apartou formalmente os itens I e I1 e o item I - 56
¢ste tiltimo expressamente regulatério de normas gerais de direito tributdrio, A téc-
nica da discriminagdo da competéncia legislativa tributdria € na vigente CF, radi-
calmente diversa do regime anterior. Deve-se, entgio, prosseguir no questionamento,
interrogando: ndo sio normas gerais de direito tributério as que versam sobre limi-
tes de competEncia e limitagGes constitucionais tributrias? Sdo normas gerais no
sentido amplo, vago e indeterminado, que se afirma pela contraposicio a0 regime
discriminado e, pois, determinado, no art. 146, 111 da CE? A resposta - antecipa-se
- € negativa.

74. Atribuir s leis complementares do art. 146, [ & 11, por transposigio inverti-
da, competéncia para instituir normas gerais, com exclusfio do imbito de validade
do item III seria, por implicagio dogmatica, o mesmo que erradicar parcialmente,
via exegética, a competéncia da Unido para instituir outras normas gerais. Fungio
derrogatdria exercida pela doutrina (7). Uma estranhissima consequéncia do erro.
Como demonstrado, essa interpretagio no € restritiva, mas destrutiva de ambito no
art. 146, ITT do texto constitucional. Alternativa de interpretagdo que, abstraidos os
conflitos e limitagdes, tnicas hipteses que a dicotomia preserva, simplesmente
aniquila a competéncia da lei complementar para instituir normas gerais de direito
tributdrio. Ndo € mera correcio da literalidade do art. 146, I11.

7.5. Tampouco € interpretagao literal submeter-se o interprete a alternativa di-
versa de interpretagdo do art. 146, IIL Isso ndo envolve rentncia i critica doutrini-
ria de normas juspositivas - questionamento zetético essencial ao pensamento com-
plexo. A insubmissdo doutrindria 4 alterac@o introduzida no ordenamento constitu-
cional por esse dispositivo é muito diferente da interpretacdo complexa: correspon-
de a uma rebelidio contra o art. 146, III, que ndo corrobora os pronunciamentos
dicotdmicos antecedentes e subsequentes A vigéncia da CF de 1988. Nio h4 exagero
nessa adverténcia. Com relagio i corrente dicotémica radical, Humberto Avila an-
tecipou as consequéncias da negativa, pela dicotomia, de eficdcia, minima que fos-
se, do art. 146, III:

“Nessa perspectiva, as leis complementares poderiam regular conflitos de competén-

cia ou especificar as limitagdes do poder de tributar, mas ndo instituir normas gerais

em matéria de legislagio tributdria, j4 que as hipéteses de incidéncia, as bases de
cdleulo e os contribuintes ji estdo definidos pela propria Constituigio.” (Sistema

constitucional tributdrio, 2* ed., Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 135)

No seu premiado ensaio, esse autor transcreve decisdes judiciais (STF e STJ),
em contririo & corrente dicotémica (op. cit., p. 138). Essas decisdes jurispruden-
ciais sdo, no entanto, inteiramente desconsideradas pelos adeptos da concepcio re-
dutora de campo do art. 146. E a revolia da doutrina contra a jurisprudéncia, como
se esta ndo fosse instituinte de normas vinculativas da exegese, mesmo criticamen-
te, dos textos constitucionais. Um platonismo oculto a inspira: 0 mundo das ideias
doutrindrias sobrepondo-se 2 realidade do ordenamento tributirio vigente. Com li-
cenca da metdfora platonica, o mundo de sombras da doutrina do direito tributdrio
€, no particular, uma caverna que esconde a luz do art, 146, T (supra, 1.4).

7.6. “As coisas mesmas”, como recomenda a fenomenologia. Este ensaio de-
monstra, como, no art. 146, os itens I (conflitos de competéncia) e II (limitagdes
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. vmstitucionais tributdrias) se correlacionam e, fuais ninda.‘ 530 @brang;dus‘ g:cllac r:t-.
wwrva de normas gerais de direito tributdrio do item [I_T A 1d§nt1dadele uni g
iepime juridico procedimental (a lei complementar) nao suprime a re at:lvam =
Aale (ndo antinomia) do regime juridico-material f:mn? 05 dw_ersos itens c;i = o.
\unca é demais insistir nessa ponderagdo, porque a d_!cot_a:ma é um erro his 0;1; h
portinto, consolidado e, assim sendo, de dificil erradicagdo. Qua]:lﬁca—se ccrr; =
lativi cssa diversidade porque o art. 146 da CF estabelece um regime q\:e poie m;
¢ sua interpretagdo, unificado no item IIL Todos os seus itens mos rlanl1 : cz)m_
ntanto, soliddrios, inobstante, sua diversidade formal, na sua regéncia pela lei
“me normas gerais. ' i
i ”‘]f'r?r.“grn;‘iito mais ggra\re, para a dcsﬁgurar;ﬁo'do _principm federal ? pois, ;gg}g
unplicagio dogmética negativa, subtrair, a prieri efeztos_ao art. 146, III, “ima] ey
prcialmente imitil (ineficaz), do que a cventush(_iade n,ao_consumada e z:i go Ol:n i
rapusta-se na inconstitucionalidade) da inge.re?cta da Unidio no can;po ;_1) ::: . 1&3_
\viicia tributdria alheia - a competéncia legislativa dos Estados-membros,
ipi i 0 soneto. )
mu;;lgs‘NE;:?: 2}::;;:3‘:“:1-3 preconizada, ao prestigiar o ﬁfnbito material de va-
Inlade do art. 146, I11, simples interpretacdo literal. Nem, muito menos, a!:err;atx:va
\eeética que o corrdi, como a doutrina tradicional dicotémica. Nﬁo é interp wm
! ur:etiva da sua literalidade, nem interpremsio anfonm a CCIEI]SLI[I.I?BI;,I-}-JI'?46 =
excluir de qualquer aplicaé)é]_i_ﬂfﬁe-;partq d?‘;n;mﬁ;golt;:d:::lrﬁjﬁc t‘:ngﬁ;as m;na'
o, decadéncia, prescrigio). ~lhe, na prética, rema-
jll:-.:fmzn Ea;?:;tomm. sob o pretexto de corregdo da literalidade dgﬁpr];ism:o]li_
simplesmente desarrazoado, em face do exposto, sustentar que o_art lb ,Mlen >
ve. no seu Ambito, (a) estimulo a atentados a feder:_igﬁq, quais se_]ar_nia( 2 usm\xr_p;lql o
pela Unidio da competéncia dos outros entes constitucionais, (c) ]\;:;a ?n::s a r;m 53
iia das pessoas priblicas e (d) a autonomia estadual e mumc:pal._ ‘;11 elgp; - ﬁ(;ca.
vriticada recusa  lei complementar do art. 1_46, Il até o beneﬂ'c_lo da ¢ Tv . comc.'
podem ou niio ocorrer atentados no exercicio dessa curpp;téncm lt?gls ;u\ra. came_
vm qualquer lei de integragdo constitucional. Ela éa priori, no ser:ﬂ 0 cngu:,ﬂva
cipa efeitos de ato legislativo inconstitucional ainda nido consumado e ?i ,mméﬂé
uio venha a sé-lo. Nao é uma predigdo, mas uma profecia. Rcbeh;gga douime :
contra o art. 146, 111, da CF - € o que a inspira. Revolta contra a legali 'medcﬁcgén -
liva da CF (CTN) e jurisprudéncia do STF que a aplica - € sua congéni

Cla.

VIII - O Cédigo Tributirio Nacional (CTN) - Esse Desprestigiado pela
l)Oﬂ;.lil’ng inicio de vigéncia do CTN remonta a 1°'d.eja.31eiro de 1967 9(;;1 21'23)£a§32
s¢ deve interpretd-lo como se fora editado ja na v:sg?nc_m _da CF: de 1 s iy ;::J ko
4 criticas modernas textos antigos. E essa uma exigéncia mdec_lmi\-rel_ a rmz ok
tica histérica. Fundada a validade do CTN na EC n® 18:“1965. mﬂx:st;a, cn:;szz; 1% =
a lei complementar no sentido procedimental, que l!le é confelg(gio pela e
aprovagio pela maioria absoluta do Congresso Nacional (art. ).
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A!regazg:&g) constitucional do regime juridico de revogacao de CTN

(KeIs.e r.l) r;s?mqu: gc;;teccu n3o pode ser transformado em algo ndo acontecido
e . , 0 CTl € um complexo de normas integrativas do entdo vigente

" namento constitucional tributdrio, estruturadas como s6 materialmcntelg @
&m n::r:aszs:dl\ga}s. o regime juridico de entdo nio contemplava as leis comple;?enr::
o tido formal da CF de 1988. Por isso, o CTN nio foi por esta transforma
e :1:;1 cumplefncman Se o CTN ndo foi votado como lei complementar furmal-
porgue o gcqq_ena sé-lo, no pode a CF de 1988 transformé-lo nesse ato legislativo,
o =1 corfagemen_tanza-lo" € apenas um “achado” doutrindrio mal funda-.
racepcm;mu Da ana me] 1;“::; alent;j:}welaré que o regime constitucional de 1988

c : _(fIN condicionamento - o seu € ime juridi

das leis ordindrias da Unido, dni i s e iy

: , inico possivel na vigéncia da CF de 194

cia, produgdo de efeit ati = icabili e
S pic G itos pragmaticos (= sua aplicabilidade), permanece, entretanto,

83. i i
mgimg 'ﬂﬁi‘c: g:e unport:-& efetivamente: a CF de 1988, surpreendeu e alterou o
i rlre A revogagdo do CTN (ab-rogagio, derrogagio). Ele somente pode
e vogado, no todo ou em parte, por lei complementar em sentido formal e
sustcma;- que é o da CF _d:e 1988, art. 146. Ndo € inteiramente correto, portanto
s lgsl:éuc o CTN € lei complementar 56 no sentido material. Na 5istcmﬁ. tica da
e m[ér_uu a lei' complementar (i) estd revestida de quorum especial, e (ii) disci-
) c;aC %1.1; g? é res:gada pela CF ou lei complementar ndo serd (terceiro
X 5 1 aprovado como lei ordindria e lei ordindria i i
! cont
is:o;';\gﬁivel contudo por lei complementar. Seu ambito total de api.i’:ali;rl?dsaedtd?‘
s téna'cwna! e ndo simplesmente federal (ndo restrito ao campo especiﬁ;
fundamﬁ mn:;jm dac_lsa ]c:lels federais). A CF de 1988, como efeito da recepgio do CTN
ot g ﬂ:pe lgn:i?astl:g rllgrgna;l gerais, inclusive conflitos de competéncia n.:.
Ges da utdria. Até mesmo os preceitos d isp&
sobre distribuiio de receitas tributiri O 1 s e
> utdrias (arts. 83 a 95) esta idos &

. 3 a0 submetido
pleit:;:; corrgll:mcmar para sua alteragio ou revogagdo, pois tratam eles diaﬁr:f::
s ;;;3 l'e’(s sml1 :;Lc [l:;:; I{;. Ma{;, ai, jd ultrapassamos o campo particular do art. lﬁﬁ

: mbito sistemdtico di inter-
etnck B co diverso, a ele vedado segundo a sua inter-

Sobge4a classificagdo dualista do CTN

4. O CTN classifica os preceitos dele i

| 84 ; ele integrantes em dois

glscr.lm_mado.s nos Livros I (“Sistema Tributdrio Nacional”) e II ‘%Il\‘lanrmdeasS S orat
e Direito Tribut4rio”). e Gerai

dam‘l;a;l L:I;ssﬁicar;ﬁn, ndo sem motivos, vem sendo duramente criticada, sob o fun-

s € que, talnlo um quanto outro desses grupos de normas, cstﬁo‘ integrad

i t;_?'m tributdrio nacional. O que o CTN nomeia como normas gerais de ﬁ‘jre‘?;
; = E ;

lotalilida:;'lac ":::n gsdn:dfora\l; mas dentro do sisterna, conceito que exprime, por deﬁniqz‘:o

Esrsisian 1;0 n:. Suege:sc p;r tofias essas criticas, o tdpico inspirado de Paulo de‘-

s Cavl 2{,]] o 3g&ra ireito Tributdrio - linguagem e método, 4* ed., Sio
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8.5. Essa critica procede. E, todavia, deve-se, a partir dela, pensar o que nela
resta a pensar. Que acontece quando se transporta a abordagem do art. 146, I1I para
s imbito do sistema tributdrio? Quando se estd diante do que um pensador pensou

ensinava Heidegger - deve-se, para além do que ele pensou, pensar o que nele
permanece impensado. Com relagdo a mim, André Folloni muito bem o preconi-
sou, a0 debrugar-se sobre a minha obra: “Ir além de Souto sem sair de Souto”
\Ciéncia do Direito Tributdrio no Brasil, Sio Paulo: Saraiva, 2013, p. 228). Assu-
mir o desafio do impensado €, pois uma exigéncia epistemolégica incontorndvel
para o progresso da ciéncia. Todo conceito juridico doutrinrio incide sobre a reali-
Jade normativa, porém, ndo coincide com ela. Sob esse aspecto, reveste um sentido
imetaférico. Nao serd por outro motivo que € impossivel esgotar 0 significado de
yualquer norma de conduta.

8.6. Numa inferpretaio corretiva - essa sim, legftima - a classificacdo do CTN
deve ser descartada. No inter-relacionamento sintético do CTN com a CF, ela nio
\em relevincia ou mesmo pertinéncia. Trata-se de mera impropriedade técnica, pas-
<ivel de uma interpretagio corretiva, sem prejuizo da aplicabilidade do CTN. Tem
sinda razio o Professor Paulo de Barros Carvalho quando se insurge, no tGpico
scima, contra o brocardo imemorial: “a lei ndo contém palavras iniiteis”. Essa pa-
vémia deve assim ser reformulada: “A lei ndo deve conter palavras indteis”. E pois
regra de corregdo técnica da fungdo legislativa. Mas, a lei, com frequéncia, abriga
palavras intteis e até mesmo normas contraficticas ou contraditdrias entre si.

Fundamentacdo constitucional do CTN
87, Demonstrada a abrangéncia do imbito de validade da CF, art. 146, III,

segue-se que os seus itens Le 1T nenhuma eficdcia Ihe acrescentam. E a regra de
idempoténcia eficacial: se Ihe fossem adicionados milhares de preceitos, “reforgan-
do” o seu significado, nada se acresceria em eficdcia a0 item II1. Entéo, os itens L e
1| podem, consistentemente, ser desconsiderados na fundamentagdo constitucional
do CTN. Porque em nada potencializam o campo de aplicabilidade do item III.

§.8. Niio deve causar espanto e reagio a minha afirmagdo de que a autonomia
dos entes federados hé de conviver com normas de direito tributdrio nacional edita-
das pela Unido e necessdrias a harmonizagio do sistema. Por outro lado, a afirma-
¢o de que o CTN ¢ depositério de protonormas gerais no direito brasileiro tem o
significado legitimo - e até simples - de que, antes dele, essas normas nao haviam
sido instituidas, mas sé constitucionalmente autorizadas.

IX - Injungdes da Perspectiva Sistemdtica

9.1. A posigao reducionista do dmbito do art. 146, I11, ressente-se de outra defi-
ciéncia desconsiderada pela doutrina. E que esse preceito sempre foi interpretado
em si mesmo, com abstragdo de suas relagdes intrassisteméticas. Deve-se observar
que, nesse mbito, a principal preocupagao da doutrina é com a usurpagao, pela lei
complementar, da competéncia dos Estados, do DF e dos Municipios. Porém, a lei
complementar do art. 146, Ill ndo € a tnica, nem exclusiva na CF, competente para
dispor sobre essa matéria, hd outra com muito maior imbito de abrangéncia, o art.
48, 1, em cujos termos compete ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presiden-
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te da Repiiblica, legislar sobre “sistema tributdrio”. Contudo, essa competéncia nio
estd expressamente reservada j lej complementar.

9.2. A competéncia da lei complementar niio ¢ necessariamente expressa, Ela
pode estar implicita e decorrer de implicagdo do sistema, como a do art, 48,1.Eo
sistema expressa a unidade e totalidade de um conjunto normativo, por hipétese, no
dmbito de normas gerais, Se, reversamente, esse preceito for considerado COmOo au-
torizativo de lei ordindria, a CF teria ampliado a possibilidade de a Unido invadir
competéncia alheia, contra o principio federal, porque facilitada a aprovagio do ato
legislativo (maioria simples), Inobstante, a doutrina dicotémica nao estende suas
ressalvas até o art. 48, [, em suas relagdes com o art. 146, I11. Se procedesse a dico-
tomia, a redugio de Ambitos de validade (conflitos e limitagSes) deveria ser esten-
dida ao art. 48, 1, com maiores razdes (argumento a fortiori). A visdo do particular
perturbou a do todo, o sistema tributirio. A preocupacdo com a rvore ocultou a

€Xpressos.

A lei do art. 48, I € nacional. Na CF de 1988, desenganadamente lei comple-
mentar. A aplicagio do art. 146, [II do CTN & prestigiada pelo STF, ndo sem moti-
vos relevantes. Ela tem fundamento também no art. 48, I.

9.3. A sindrome de redugdo € o equivoco que inviabiliza tanto a corrente dico-
tdmica, quanto a tricotdmica, fundamentadas, exclusivamente, no art. 146, I11. Tan-
1o o art. 48, I, quanto o art. 146, II] dispdem sobre o ordenamento constitucional
tributdrio, o primeiro no todo (sistema), o segundo, em parte (normas gerais de di-
reito tributdrio). Porém, ndo se conhece 0 todo sem a parte, nem a parte sem o todo
(Pascal). Nao tem, pois, nenhuma procedéncia argumentar com atentados ao prin-
cipio federal pelas normas gerais de direito tributdrio. Se essa critica doutrinaria
fosse correta, o art. 48, T viabilizaria, em niveis mais sensiveis, a emergéncia desses
pseudoatentados (entes platénicos de razio),

94. Se umalei complementar, com base no art, 146, I11, 6 pudesse dispor sobre
conflitos eél_‘imi[aqﬁes no dmbito tributirio, seria uma vit6ria iluséria da dicotomia,
Porque oufra lei complementar, com fundamento no art. 48, I, poderia dispor sobre
outras matérias (sistema tributdrio).

9.5. Para preservar ao menos coeréncia na argumentacio, a corrente dicotdmica

: . 2
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P . . . . a
wanescente dessa redugio) estariam excluldz_ls do sistema mbut-é?o. Mas, o sistem:
~\pressa uma totalidade, unidade e complexidade (unitas multiplex).

\ - A Cldusula “especialmente sobre” nos Arts. lft6, I]Z[’e'48? I svel esclare.
10.1. A CF nio deve conter palavras iniiteis. Assim, serd mdlspﬂlg \Inlel'csccon_
et o significado da cldusula adverbial de _modo. expressa no TU .5,0 “és oo
yiesso Nacional poderd dispor sobre matérias dt; compcPrte:lmZe a;e ;lie e,ssa 5:;:! ak
? ip6 i itivo elenca. Pretende-
mente sobre” as hipdteses que esse dlSPOS'l vo el 32
Ilu‘c destemperada porque visaria atribuir & lei complementar competéncia para
i ia, no Ambito tributdrio.
tispor sobre qualquer matéria, no ambito .
‘ l\I"I)() 2 Nz'ic:1 é bgm assim. Se interpretada a ressalva como uma cléusgla :jie abc?;
tara” -Cl;). ainda assim, ndo admitiria indiscriminag;urllglnt:;3 a regu:erx;;s(;o ses f(\l/l:;ld -
-+ outrz i 3 unciadas no art. 146, III. E o méx: vel d
uer outras matérias, além das_ enur r LI E R
30 2 i a numa primeira andlise,
concessdo & doutrina adversdria. Ainda assim, uma ; 2 admiseor
i a i eceito dificultaria a solugao de pr
hidade dessa interpretagdo extensiva desse prece 2 G0 de proble-
a i erais. Mas, essa dificuldade nio
11 de demarcagdo conceitual das normas g culdade n °
::u-smo que impossibilidade, nem implicaria outc_)tl;gatégie competéncia a lei comple
éri mpo tributdrio.
‘ntar para regular outras matérias no ca v
me |0_3l_) Demonstragio? Nio devem normas gerais, comkfur.xdam?r!to r;c; lz:;tmiifé
111, dispor sobre aliquotas de tributos, porque es:;l;omp}etenfcolg :,sltzz IlénS;; 156 b
ibu i art. paragra A 5 1
atribuida ao art. 48, I e especificamente ao t 156, pa : 1
<|hscriminar os fatos geradores (hipéteses de' incidéncia), lﬁ)ases de c.alculo e c;o:llterlo
buintes (art. 146, IIT). A solucéo do constituinte de 1988 ¢ até 1ma:¢imosa,n [tylct)_l gagﬁo
imento. i i s demais elementos de qua
ostabelecimento das aliquotas, associados ao ( i
i i s, que se converteriam em no
{o (ributo, desfiguraria as sobrenorma_s gerai A m ne o
:;mlcs-em-si e eventualmente autoaplicaveis, em antagonismo a regencr;l r:zz nIII
uas gerais do art. 146, IIl. Assim, normas gerais com fundamento no art. \ i)ar’
e i p N . . . . s
nao podem instituir aliquotas de tnbutos_ (fixas, proporcionais, prog_restsil‘:/;fi i
~c-ia, em tal hipdtese, uma invaséo de lei complementar em drea prival
tilos, do DF e dos Municipios. o o S
W 10.4. A lei complementar € nacional, pelo seu aml:jlto sub]etéyo (:le ;Fil\:ZSt\),glg:s
‘a Unis i i invadir o campo da competéncia
de. Se a Unifo, por intermédio dela, inva etén e
i indri i icipai ldusula de abertura nfo “imuniz
leis ordindrias estaduais € municipais, a ¢ RS
icdci i jurisdici ifuso ou concentrado, poderd decidir p:
clicdcia. Pois o controle jurisdicional, di ¢ y e
i ituci i dicidrio, sobretudo o STF, incumbe julg
ua inconstitucionalidade. Ao Poder_Ju L e jul
z'nsos em que se instaure controvérsia sobre transbordamento da competéncia pela
let complementar. ; . B
10. 5p Outro exemplo pertinente a campo nat(z abrangld(’)bpliel:srelsqs:ll:: ac;ogtrrtai; o
¢ 0 da instituica is sobre financas piiblicas.
[11, € o da instituicdo de normas gerais sol cas. inpnten
direito tributdrio (sentido estrito) e normas sobre ﬁnanq_ask pgbhca; (ntlatir,lae?t(aﬂa
tributdria para a dogmdtica redutora) nao sdo campos !anthOS. ortanto,
fora da cldusula de abertura legislar lsobre ﬁnanqa:eg:;l‘;;ag;) act. 146. 111 o atri.
e a . 146, 111,
Bastam esses exemplos para esclarecer qu do art. I -
buiu competéncia 4 Unido para legislar sob}'e qua'ilquer matéria tr('ilbuténa. Sua com:
peténcia ndo €, descomedidamente, discriciondria, mas, vinculada.
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o6 A interpretagio do art. 146, I & um ponto de partida, ndo o terminal da
Via Interpretativa. E necessdrio colocd-lo em conexdo com o art. 48, [ Vejamos
entdo, o significado da cldusula “sempre que possivel”, sob outro a.spe‘cto 0 de sua
regencia no art, 48, I. Este preceito autoriza o Congresso Nacional a disi:uar sobre
matérias de competéncia da Unido, “especialmente sobre™ (capur) sistema tributd-
rio (item I),

Supeiada a fmélise redutora dicotémica, deve-se evoluir para a interpretagio da
ressalva “especialmente sobre” no art. 48, L. A espécie, sob ponto de vista légico
nada tem de abertura conceitual. Implica relacio com um género. O adjunto "espc:
cial expressa vinculagio seméntica com uma espécie, ou seja, algo prdprio, “espe-
cf{ic:-q » inconfundivel com o género. A especializacio profissional, p. ex., nio é
criterio para abertura do conhecimento, mas, ao contrario, para o sen encl:lausura-
;n:n‘;ng ml'n campo]s pri‘vatifvu:asiiﬂ Ainao hd lugar para o pensamento complexo. Mas, no

- 48, I, a ressalva € referi . i i '
gl az,. a todas e cada qual das hip6teses previstas nos seus

10.7. “Especialmente” € ressalva que, no art. 48, I, tem também o sentido I6gico
de uma relagio do género (sistema tributério) com as espécies (p. ex., normas gerais
de direito tributdrio). Como o sistema expressa totalidade, a locugdo adverbial em
ngda necessita de uma abertura extrassistemdtica, Porque, se o implicasse, o sistema
?ui?—; Le:stasl'}atcm:_:tslzﬁdo pela conjugacio exaustiva de todas as suas paries consti-

- Sistema juridico sem i i i
s conlrassigni‘!]'l ey lotalidade normativa é contradigio em termos, expres-
_A (;Iagsula “especialmente sobre”, no art. 48, 1, tem o sentido de uma referéncia
4 dlsgnmfna-;i}o das matérias nele versadas, nas suas mituas relagies especificadas
e mm[.o_dwemﬁcadas entre si. Do contrdrio, essa cldusula envolveria um paradoxo:
: ;sg;;i;gnrm—pmies ‘do sistema, como o art, 146, TII) nio estaria interligada é
S l:{:r;, :r::gg ds;sftemétlco (sistema tributdrio nacional). Seria o paradoxo

10.8. Ao ltfgi§lar sobre o sistema tributdrio, o Congresso Nacional dispord de
um quanrunz-hmlte de normatividade, que nio deve ser transposto. Mas, a lei com-
plementar nio c}cvg. obrigatoriamente, legislar sobre o sistema todo. E muito menos
invadir competéncia alheia. Mas pode, parcialmente, regular suas partes constituin-
tes. A l{:gahdadc Lr:'_hutéria da Unido, com suas limitagGes nos termos preconizados
pode dispor, genericamente, sobre qualquer matéria dentro do sistema t:ibutéric;
g:c(tz?at e nenhuma fora dele. Desconhecé-lo seria violentar a letra ¢ o significado

10.9: Dlv_qur sobre aliquotas em normas gerais de direito tributério ndo € o mes-
mo que Instituir aliquotas determinantes e autoaplicdveis do tributo, matéria priva-
tiva dns_ enies constitucionais. Tanto que a CF, no seu art. 156, paré’grafo 3% 1, atri-
bui 2 lei complementar fixar aliquotas mdximas e minimas de ISS. o

) [Cl,_ 10. Leg‘tsiar sobre o sistema tributdrio, em campo prefixado de normas ge-

rais, ndo € legislar sobre tudo, mas sobre todos os aspectos de um determinado fe-
ndmeno, como, no seu campo, normas gerais de direito tributdrio. A competéncia
dos arts. 48"I e 146, III € para instituir normas gerais (identidade), contrapostas a
normas particulares (diferenga). .
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X1 - Conclusdes para além das ideologias

11.1. A definigio das hipéteses de incidéncia dos tributos no CTN tem plena
validade diante da CF de 1988. E, porém, isso que, estranhamente, nega ampla dou-
trina, em posigdo, no fundo, ideoldgica - a ideologia da absoluta, incontida e des-
controlada autonomia dos Estados-membros, do DF e dos Municipios, diante da
Unizo. A autonomia das pessoas constitucionais € conceito de direito positivo e,
portanto, essencialmente limitado. O dogma da indeterminagio da autonomia abso-
luta dos Estados e Municipios diante da Uni&o é uma ideologia, nascida da ciéncia
do direito tributdrio, mas dela emancipada. Assim, esse dogma néo € manifestacio
de doutrina, mas de doutrinacao. E um recurso retérico (“endoutrinamento”, com a
permissdo do neologismo), que, inobstante generalizado, contribui apenas para dis-
seminar o erro na interpretagio do CTN. Como, sem a interposicao de preconceitos,
desconsiderar que, devem ser preservadas tanto a competéncia dos Estados, DF e
Municipios, quanto a da Unido, que pode, eventualmente, ser invadida por essas
pessoas constitucionais? E pergunta, até agora, sem resposta. Porque a lei comple-
mentar, norma-de-normas, funciona, em tais hipéteses, como fundamento infra-
constitucional de aplicabilidade de normas estaduais, municipais ¢ do DF. A lei
estadual ou municipal com ela desconforme perde a eficdcia. Assim, deve-se iden-
tificar, em cada uma das pessoas constitucionais, Unidio, Estados-membros, DF e
Municipios, a sua parcela de competéncia (isonomia). E ndo restringi-la pela andli-
se redutora e pois distorcida do mbito de validade do art. 146, III (doutrina dicot6-
mica). Conclui-se, pois, que a dicotomia de fungSes estd muito longe de preservar a
isonomia das pessoas constitucionais. Em decorréncia dela, leis complementares
legitimas podem resultar inferiorizadas em eficécia diante da legalidade estadual e
municipal. Outra consequéncia estranha em doutrina que tanto proclama a igualda-
de das pessoas constitucionais e luta pela sua reciproca autonomia.

11.2. As leis complementares dos arts. 48, I e 146, IIT ndo sdo essencialmente
diversas. A relagio entre ambas € de género (art. 48, I) e espécie (art. 146, III). An-
tecipa-se uma objegdo: se € assim as leis complementares poderiam dispor sobre
tudo. De modo nenhum € a réplica. As leis complementares do art. 48, [ sdo também
sobrenormas. E problema de dosimetria. Nada que possa ser decidido a priori. Se
houver conflitos incumbe ao Judicidrio decidir sobre eles, ofertando-lhes uma solu-
¢do. Essas leis complementares ndo devem regular aspectos particulares, mas gerais
da instituigio de tributos. Isso j4 foi feito pelo CTN. Mas a competéncia da lei com-
plementar editada pela Unifio est4 limitada pela isonomia dos outros entes constitu-
cionais, dos Estados, do DF e dos Municipios. Isso estd obedecido pelo CTN.




