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1. Introducao

No sistema juridico adotado pelo Brasil, um pais cuja forma de governo é republicana, os
textos juridico-normativos de direito tributario e as normas respectivas sao introduzidos (ou seja,
positivados) no ordenamento por meio de atos ou veiculos normativos proprios, cada qual com
graus diferentes de representagao popular, e, consequentemente, diversas amplitudes de impacto.

Os atos normativos sdo chamados de “instrumentos introdutérios de normas” ou “fontes
formais” do direito, e um exemplo € a lei ordinaria. Eles sdo materializados em documentos
escritos, publicados e disponibilizados para consulta dos cidadaos, em meio fisico/papel (diarios
oficiais) ou em meio digital (sitios oficiais dos governos na internet e diarios eletronicos)'. Note-se
que usamos aqui a expressao “texto juridico-normativo” presente em um ato normativo para nao o
confundir com os textos juridico-doutrinarios (textos de livros juridicos e artigos cientificos).

' Para consulta da legislagéo federal (Unido Federal), veja-se: www.planalto.gov.br. A legislagdo estadual e a municipal
possuem sites préprios na internet, mantidos por cada Estado ou Municipio, além do diario oficial eletrénico.



http://www.planalto.gov.br/

As fontes formais sao elaboradas por determinados o6rgaos aos quais € atribuida
competéncia normativa (ex.: Congresso Nacional), competéncia essa que em regra € exercida com
obediéncia a um rito procedimental, especifico para cada fonte/veiculo. Podem existir atos
normativos, de cunho administrativo, que ndo dependam de uma sucessao de atos encadeados
para sua composi¢cao, como € o caso daqueles préprios para a normatizacao de situagdes muito
especificas/concretas (ex.: ordens de servigo), tudo a depender da legislagdo que der fundamento
ao ato administrativo, ja que é ela que estabelecera os requisitos de formagao/edi¢ao do ato.

As fontes de carater legislativo se destacam, pois sdo aquelas elencadas pela Constituicao
Federal brasileira como as mais apropriadas para inovar a ordem juridica inauguralmente. Além
desses veiculos legislativos, também coexistem, em nosso sistema juridico, atos normativos
administrativos e atos normativos judiciais. Alguns desses atos s&o indicados expressamente pela
Constituicdo Federal, enquanto outros sao indicados pela legislacao infraconstitucional, que assim
regula a produgao dos veiculos que Ihe sao subordinados, ou seja, os veiculos infralegais.

Fontes infralegais também inovam a ordem juridica porque introduzem normas, mas essas
normas infralegais devem ter seu conteudo preso a limites ja prescritos por normas legais. Por isso
que somente as fontes legais sdo aquelas indicadas para inovar “inauguralmente”, ou seja, no
sentido de “iniciar” relagdes juridicas (direitos e obrigacdes) para regular a conduta das pessoas.

Quando falamos de normas juridicas que devam ser veiculadas diretamente por leis (em
sentido amplo), atribuimos denominagdes especificas aos elementos de operacionalizagdo da
competéncia normativa. Assim, os veiculos normativos nesses casos sao chamados de “veiculos
legislativos”; os 6rgaos competentes para sua edicdo sao os “Orgaos legiferantes” e o rito proprio
para elaboracao deles é o “processo legislativo”. Esses veiculos, seus 6rgaos e o processo
legislativo estédo indicados na Constitui¢cao (vide art. 59 e seguintes da CF/1988).

2. Conceito de fontes do direito tributario

As expressdes “fontes formais do direito”, “veiculos normativos”, “atos normativos”, ou
“instrumentos introdutérios de normas” sdo todas elas expressdes sinbnimas. As fontes formais sado
os modos de expressao do direito, ou seja, os meios pelos quais os textos juridico-normativos
(juntamente com suas normas) sao introduzidos no ordenamento, para que assim possam gerar 0s
efeitos que Ihes séo préprios, com o fim ultimo de regular as condutas humanas.

Aqui chamaremos de “fontes do direito tributario” os veiculos introdutores de textos/normas
voltados a regular a instituicdo, exoneragdo, apuracdo, cobranca e fiscalizagao de tributos, e as
demais relagdes juridicas ligadas a atividade tributaria.

E possivel também identificar aqui a diferenga entre fontes formais e fontes materiais do
Direito: enquanto as fontes formais s&o os veiculos introdutores de normas (materializadas em
textos escritos), as fontes materiais sdo os fatos da vida social que interessam ao Direito, fatos
esses que sao somados aos valores importantes para a sociedade. Dai ser possivel afirmar que o
direito positivo € construido de fatos, valores e normas.?

2 Lembramos aqui também da “teoria tridimensional do direito” de Miguel Reale (REALE, Miguel. Teoria tridimensional
do direito. 52 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1994), que tanto exaltou a relagao entre fato, norma e valor para o Direito.



Ou seja, certos tipos de fatos sdo escolhidos pelo legislador para gerar efeitos juridicos, por
meio de normas, em prol da realizacdo de certos valores da sociedade. Assim, por exemplo, os
fatos sociais que interessam para a construgao do direito tributario positivo sdo, principalmente,
manifestacdes de riqueza que demonstrem a capacidade das pessoas para contribuir com os
gastos gerais do Estado, com o fim ultimo de que o Estado preste servicos publicos, protegendo
valores caros a sociedade (a protegao da vida, a saude publica, a educagéo, a seguranga, etc.).

No presente texto, como ja informado, a expressao “fonte do direito” aqui sempre estara se
referindo a fonte formal, tema central do presente estudo.

3. As fontes do direito sdo normas juridicas?

As fontes formais do direito ndo se confundem com os textos, nem com seus dispositivos,
ou com as normas que veiculam, como ja explicado anteriormente (texto-aula 04). Fontes formais
também nao devem ser confundidas com diplomas legais. Enquanto a fonte formal é o veiculo
introdutor de textos/dispositivos/normas, a expressao “diploma legal’ designa o veiculo ja
introduzido, individualizado, contendo um conjunto ja determinado de veiculo-texto-dispositivos-
normas. Assim, por exemplo: a Lei Complementar n°® 95/1998 é um diploma legal. E uma lei
complementar, sem especificagdo, € apenas um veiculo normativo. A palavra “diploma” transmite a
ideia de um documento certificando a aprovagao do texto pelo processo legislativo. O texto final de
um projeto de lei, depois de aprovado, passa a ter um certificado: € “diplomado”.

Importante notar que o direito regula sua prépria producao, no sentido de que a forma pela
qual as normas juridicas podem vir a compor o ordenamento juridico é regulada pelo préprio
ordenamento. Isso se da por meio da fixagdo de um regime juridico proprio para a edigao de fontes
do direito. Porém, a forma (fonte formal) ndo se confunde com o conteudo (a norma veiculada). Ou
seja, a fonte (ex.: emenda constitucional, lei complementar, etc.) € editada como produto do
exercicio de uma competéncia normativa, fixada por normas juridicas que regulam o processo
normativo, seja ele de carater legislativo, administrativo ou judicial.

O processo normativo legislativo é bastante regrado na Constituicao Federal de 1988, e tais
regras juridicas sobre como fazer a fonte formal ndo se confundem com seu resultado, ou seja, a
propria fonte formal. Portanto, as fontes do direito ndo sdo normas juridicas, e sim seu resultado. E
possivel entdo concluir que, por exemplo, a emenda constitucional ndo € uma norma juridica, e sim
uma fonte do direito, de carater documental, e cuja producado é regrada por normas veiculadas na
Constituicao Federal, mais precisamente aquelas normas constantes do art. 60 da CF/1988.

As normas constitucionais de processo legislativo formam o regime juridico para a edigao
das fontes formais mais impactantes sobre os cidadaos, aquelas elencadas pelo art. 59 da
Constituigdo: emendas constitucionais, leis complementares, etc.

4. O “porqué” das exigéncias formais: legitimar a legalidade republicana

Os textos legais, ou seja, os textos de atos com forca de lei, em matéria tributaria, se
originam de uma primeira redacdo ou esbocgo feito por alguém: por um particular, por uma
comissao de especialistas, por representantes de uma entidade publica, por um parlamentar, etc.
Esse esboco de lei, antes de inserido no processo legislativo, é chamado de “anteprojeto”.



Portanto, anteprojeto de lei é o texto elaborado por alguém que pretende apresenta-lo ao
parlamento e ao final vé-lo com futura forga juridico-normativa, ou seja, que pretende ver o texto
transformado em projeto legislativo e depois finalmente aprovado para valer com forga de lei.?

Apods serem formalmente incluidos no tramite legislativo, os anteprojetos sdo chamados de
“projeto” (projeto de lei, de lei complementar, etc.), podendo receber muitas alteragcbes (emendas
legislativas), até que sejam finalmente aprovados.

Os textos normativos legislativos, depois de aprovados mediante o processo legislativo que
envolve um Orgao competente, um veiculo adequado e um procedimento com requisitos e
exigéncias democraticas, sao promulgados, em regra, pelo Presidente da Republica (no caso de lei
ordinaria) ou pelo mesmo 6rgéo que os elaborou (no caso de uma Resolugdo do Senado, p. ex.).

Caso um projeto de lei ordinaria seja vetado pelo Presidente (por inconstitucionalidade ou
contrariedade ao interesse publico)*, pode tal veto ser derrubado por maioria absoluta em votagdo
no Congresso. E se, mesmo assim, o Presidente ainda ndo promulgue a lei, sera ela promulgada
pelo Presidente do Senado Federal (art. 66, §7°, da CF).

Apos a sua promulgagao, os textos legais que ndo criem encargos aos destinatarios (p. ex.,
os contribuintes) passam a valer imediatamente quando de sua publicagcido na imprensa oficial.
Mas, no caso do texto legal promulgado veicular a instituicdo ou majoracao de um tributo (criando
um encargo), € em regra exigido pela CF o decurso de um prazo contado da publicacéo, para que
s0O depois o texto passe a produzir efeito. Tal prazo € chamado de “anterioridade da lei tributaria”.®

Enfim, toda essa sequéncia de exigéncias e etapas para a edigdo de leis (textos/normas)
serve para legitima-las juridicamente, ou seja, para traduzir nos textos/normas legais a vontade do
povo. E essa legitimagao democratica € uma exigéncia de nosso sistema de governo: a Republica.

5. Importancia do estudo das fontes: vicio formal gera invalidade da norma tributaria

A importancia do estudo das fontes do direito tributario € fundamental, porque os veiculos
normativos legais, os orgaos legiferantes e o processo legislativo sdo os meios de realizagcao da
legalidade em matéria tributaria. E a legalidade € uma exigéncia da CF (art. 5°, Il, e art. 150, I).

Por isso, em havendo vicio em um desses meios de expressao da legalidade (veiculo,
o6rgao ou processo), a norma tributaria restara fatalmente invalida, por desobediéncia ao principio
da legalidade. Embora estejam sob enfoque neste estudo os atos normativos legislativos, resta
esclarecer que devem obediéncia a legalidade também os atos normativos administrativos e os
atos normativos judiciais.

3 A CF/1988 inclusive utiliza a expressao “anteprojeto” nesse sentido, no art. 12 do ADCT, por exemplo. Da mesma forma
€ com um anteprojeto de emenda a Constituigdo Federal, etc.

4 “Art. 66. [...] § 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario
ao interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento, e
comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto. [...] § 3° Decorrido o
prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica importara sangao.”

5 Sobre o principio (ou regra) da anterioridade, vejam-se: PETRY, Rodrigo Caramori. O principio da anterioridade da lei
tributaria: teoria geral e andlise de casos. Revista Dialética de Direito Tributario n.° 170, Sdo Paulo: Dialética,
nov/2009, p. 75-92; PETRY, Rodrigo Caramori. A anterioridade tributaria nonagesimal: analise de sua aplicagéo pratica
para as contribui¢cdes e outros tributos (arts. 195, 6° e 150, lll, “b” e “c” da CF/1988). Revista de Estudos Tributarios
n° 80, Porto Alegre: IOB e IET, 2011, p. 62-83.



Explica-se com mais precisao: a legalidade ndo se esgota na exigéncia de que para instituir
direitos ou obrigagdes seja editada uma lei, é também necessario que essa lei seja:

i) representada pelo veiculo normativo adequado para a norma que se quer instituir;
ii) editada pelo 6rgao competente no caso;
iii) elaborada conforme o rigor do processo legislativo.

Dai ser importante identificar, em cada caso, de qual espécie de norma juridica estaremos
tratando, pois, para cada espécie de norma juridica existirdo veiculos préprios, que por sua vez
terdo 6rgaos e procedimentos préprios, diversos deles ja determinados na Constituicao Federal.

6. O principio da simetria constitucional e as fontes do direito tributario na Unido, nos
Estados, no DF e nos Municipios

As exigéncias das fontes formais do direito tributario, desdobradas a partir da regra
constitucional da legalidade geral, estdo previstas na Constituicdo Federal para vincular a Unido
Federal e os demais entes politico-territoriais (Estados, Distrito Federal e Municipios). Entretanto,
note-se que os elementos trazidos pelo art. 59 da Constituicdo servem apenas a Unido. E s6
indiretamente servem de modelo para Estados, DF e Municipios.

Isso porque a Constituicdo Federal autoriza a auto-organizagdo dos Estados por meio de
Constituicdes Estaduais (art. 25)%; e dos Municipios (art. 29)” e do Distrito Federal (art. 32)® por
meio de Leis Organicas, mas a Constituicdo Federal serve como um modelo de carater nacional no
que diz respeito a estruturagao basica de seus subsistemas juridicos, inclusive quanto aos veiculos
normativos a serem utilizados pelos Estados, DF e Municipios.

Essa ligagéo de dependéncia e relativa uniformidade entre a ordem constitucional total (CF)
e as ordens constitucionais parciais (CEs, LO/DF e LOMs) é expressado do principio da simetria
constitucional, reconhecido pelo STF®, e extraido do texto dos arts. 25, 29 e 32 do Texto Magno,
quando atribuem ordens constitucionais parciais aos Estados, DF e Municipios, desde que
atendidos os principios da Constituicao Federal, como exemplificamos com o art. 25 da CF:

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constitui¢do.” (destaque nosso).

O principio da simetria constitucional exige que os institutos e formas previstos na
Constituicao Federal que representem os grandes objetivos e fundamentos da Republica federativa
brasileira, sejam simetricamente reproduzidos pelas Constituicdbes estaduais e pelas Leis
Orgéanicas municipais e do DF. Disso deriva a ideia de “simetria”. Porém, isso n&o é identidade.

Garante-se assim que as ordens constitucionais parciais manterdo, ainda que em sua
esfera mais limitada, os grandes pilares fundamentais da estrutura politico-juridica do Estado

6 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e leis que adotarem, observados os principios desta
Constituicdo.” Note-se a expressao “observados os principios desta Constituigao”.

7 “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica (...) atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigdo, na
Constituicao do respectivo Estado e os seguintes preceitos: (...).” Note-se: atendidos os principios da Constituigéo.

8 “Art. 32. O Distrito Federal (...) reger-se-a por lei organica (...) atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigéo.”

9 STF, Pleno, ADI n.° 425-5/TO, Rel. Ministro Mauricio Corréa, julgado por maioria em 04.09.2002, DJU em 19.12.2003.



brasileiro, restando espaco para inovagdo apenas em questdes especificas. Isso implica em certa
uniformidade (mas nao identidade) entre a Constituicao Federal, as Constituicdes estaduais e as
leis orgénicas no que diz respeito, por exemplo, aos tipos de fontes formais do direito utilizadas nas
respectivas esferas (federal, estadual, distrital € municipal).

Assim sendo, as exigéncias basicas da legalidade, fortemente inspiradas pelo principio
republicano (que protege valores e outros principios fundamentais de nosso sistema juridico),
servem como modelo para as Constituigdes dos Estados e para as Leis Organicas dos Municipios
e do Distrito Federal, em obediéncia ao principio constitucional da simetria. Assim sendo, é o
principio da simetria constitucional que explica por que muitas vezes essas “ordens constitucionais
parciais” apenas repetem as mesmas normas que a Constituicdo Federal ja prevé acerca dos
veiculos normativos, dos 6rgdos autorizados a legislar, e do processo legislativo adequado para a
edicao dos veiculos, apenas adaptando-os as peculiaridades dos Estados/DF e dos Municipios.

Essa é a explicagao, por exemplo, para o fato da adogdo da medida proviséria como fonte
formal ser opcional aos Estados, DF e Municipios, e ndo uma obrigagdo. A medida provisoria é
excecao ao regime de maior participagdo democratica, por isso, é excepcional e dispensavel.™

7. O principio da recepgao das normas pré-constitucionais e o efeito sobre suas fontes

Antes de avancar no estudo das fontes normativas, é preciso ressaltar que, em virtude do
principio da recepgao constitucional, existem em vigor diversas normas compativeis materialmente
com a Constituicdo Federal de 1988, mas cujas fontes formais ndo existem mais (v.g. decreto-lei)
ou ndo se mostram adequados para as normas neles previstas conforme prescreve o regime atual
das fontes do direito sob a égide da Constituicido de 1988.

E o que ocorre, por exemplo, com o Decreto n° 70.235/1972, que ainda hoje vigora
prescrevendo normas de processo administrativo fiscal federal, matéria que sob a égide da
Constituicdo de 1988 deve ser tratada por lei. Esse decreto tinha for¢ca de lei sob a égide da
Constituicdo de 1969, por delegagéo legislativa permitida por essa Carta constitucional (art. 181)."

Como funciona o principio da recepc¢ao constitucional? Em virtude de tal principio, enquanto
as normas sao recepcionadas pela Constituicio em face de sua compatibilidade material, seus
veiculos ganham outro status juridico, passando a ter o valor e a for¢a normativa proprios dos
veiculos que a Constituicao atual (CF/1988) exige para aquele tipo de norma recepcionada.

Assim, por exemplo, um decreto-lei cujas normas veiculadas sejam compativeis com a
Constituicao de 1988, passa a ter, a partir dessa Constituicdo, 0 mesmo valor juridico de uma lei
ordinaria, ou de uma lei complementar, etc., a depender do veiculo ao qual a CF atual atribui tal
matéria. Consequentemente, se a matéria (norma) veiculada por um decreto-lei recepcionado pela
CF/1988 so puder ser veiculada por lei complementar na vigéncia da Constituicdo atual, o antigo
decreto-lei continua sendo um decreto-lei ainda atualmente, mas s6 podera ser revogado ou
modificado por lei complementar. Isso explica porque existem diversos decretos-leis ainda em
vigor, inclusive em matéria tributaria (ex.: DL n® 37/1966, que trata do imposto de importagao).

10 Diversos Estados e Municipios ndo possuem entre seus instrumentos normativos as medidas provisorias.
1 Constituigao originada no periodo da ditadura militar no Brasil.



8. As espécies de fonte do direito tributario e suas relagoes

8.1. Classificacao das fontes

O campo de estudo das fontes do direito € muito extenso. Para o presente Curso, voltado
ao conhecimento elementar do direito tributario positivo, vamos realizar um recorte tedrico aqui,
para abordar apenas as principais fontes normativas estatais, originadas no Legislativo ou no
Executivo. Iremos abordar suas exigéncias de forma e de matéria. Exigéncias formais
correspondem ao 6rgao e ao procedimento. E as exigéncias materiais dizem respeito ao contetdo
(as normas) que podem ser veiculadas (ex.: um tributo pode ser veiculado por lei ordinaria).

As fontes formais podem ser classificadas a partir de diferentes critérios. Em nossa
exposigcao aqui levaremos em conta dois critérios, cada qual baseando uma classificagao.

Em uma classificagao conforme o critério da origem da fonte, teremos trés classes:
i) fontes legislativas (Legislativo);
ii) fontes administrativas (Executivo);
iii) fontes judiciais (Judiciario).

Em uma classificagao conforme o critério da forga normativa, teremos duas classes:

i) fontes primarias (que podem instituir normas de estrutura ou de comportamento, e,
assim, criar direitos e obrigagdes);

i) fontes secundarias (que encontram fundamentagdo nas fontes primarias, sem
autonomia, e, portanto, ndo podem criar novos direitos e obrigagdes que nao
estejam ja previstos ou delimitados e autorizados em fontes primarias).

As fontes legislativas ou atos normativos legislativos s&o aqueles indicados pela
Constituicao Federal, conhecidos como “leis em sentido amplo”, editados por 6rgdos do Poder
Legislativo e fixam na maioria dos casos normas abstratas e gerais, com carater primario. Ou seja,
tais fontes (legislativas) introduzem normas auténomas no sentido de que podem criar, modificar ou
extinguir direitos e obrigagdes. Inclusive em matéria tributaria.

Quase todas essas fontes normativas legislativas estao elencadas no art. 59, caput, da
Constituicao, que trata das fontes relacionadas com o processo legislativo:
“Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracgao de:
| — emendas a Constituicao;
Il — leis complementares;
[Il — leis ordinarias;
IV — leis delegadas;
V — medidas provisorias;
VI — decretos legislativos;

VIl — resolugdes.”



Alerte-se que no citado artigo 59 da CF misturam-se atos normativos legislativos (v.g. lei
ordinaria) e atos normativos administrativos (a lei delegada, e a medida proviséria). E que esses
atos administrativos, embora ndo sejam atos do Legislativo, se relacionam com o processo
legislativo, seja previamente (caso da lei delegada); seja posteriormente (medida provisdria).

E possivel utilizar a expressdo “ato normativo administrativo” para veicular norma geral e
abstrata trazida por medida proviséria, por exemplo, diferenciando-a de “ato executivo
administrativo”, que veicula norma individual e concreta, que realiza a fungdo administrativa. Mas a
distingdo geralmente nao é clara na doutrina. Por isso, importante é explicar qual é o uso que se
esta fazendo para a expressao “ato administrativo”: se é abstrato normativo ou se é executivo.

Afirmamos que quase todos os atos legislativos estdo citados no art. 59 da Constituicao
Federal, porque ali ndo consta a propria Constituicao, que € o veiculo legislativo fundador da ordem
juridica e que é pressuposto, dai ndo constar da enumeragao feita pelo texto constitucional. '

Além disso, é preciso verificar que Estados, DF e Municipios regem-se pelas Constitui¢gdes
e Leis Organicas que adotarem, instituindo suas préprias fontes normativas, desde que sigam
basicamente os mesmos tipos de atos normativos previstos pela CF na esfera federal, para que
assim sejam respeitados os principios fundamentais do regime republicano (legalidade, separagao
de poderes, etc.). Aqui ou ali sdo admitidas pequenas variagdes nos veiculos, mas,
fundamentalmente, segue-se o modelo federal sempre que estiver em jogo a preservagao dos
principios da Republica (participagdo democratica). '

Os atos normativos legislativos séo, em regra, portadores de normas abstratas e gerais,
com carater primario/autbnomo, mas podem, excepcionalmente, fixar normas concretas e
individuais também com carater primario/autbnomo. Esses eventuais atos normativos legislativos
veiculadores de normas de carater concreto e individual sdo chamados de “leis meramente
formais”, como é o caso, por exemplo, da lei orgamentaria anual (em regra € assim classificada).
Também € o caso de lei que crie empresa publica, ou que dé nome a uma rodovia (bem publico).

8.2. Relagoes entre as fontes (hierarquia, campos de competéncia, revogacgao e nulidade)

Os atos normativos legislativos ocupam escaldo superior na hierarquia dos atos normativos,
embora nado seja exclusiva deles a tarefa de fixar normas de carater primario/autbnomo. Também
existem atos normativos administrativos com carater primario/autbnomo (v.g. medidas provisérias),
que podem ser usados excepcionalmente.

Em regra, os atos normativos administrativos e os atos normativos judiciais devem ter seu
conteudo referido ao disposto em lei (em sentido amplo), de onde retiram sua forga normativa, ou
seja, seu fundamento de validade. Disso resulta a ideia de prevaléncia da lei. E o sistema juridico
prevé graves consequéncias para a desobediéncia dessa diretriz de legalidade. Vejamos abaixo as
nulidades dos atos normativos administrativos e judiciais quando em confronto com a legalidade.

2 Para o jurista Hans Kelsen (1881-1973) ainda constaria, acima da Constituigdo do Pais, a “norma hipotética
fundamental”, construgdo tedrica sem veiculo normativo e que serve de axioma cientifico apenas para explicar o
fundamento da prépria Constituicdo. Essa norma hipotética é apenas uma figura do pensamento. Kelsen era austriaco,
nasceu em Praga quando a cidade pertencia ao Império Austro-Hungaro (atualmente Praga é Capital da Republica
Checa), e foi integrante do influente “Circulo de Viena” (grupo de intelectuais, filosofos e cientistas ligados a
Universidade de Viena, que no inicio do século XX propugnavam por um rigor légico-cientifico no estudo do direito).

13 Por isso a medida provisoria € uma fonte adotada apenas em alguns Estados e Municipios, embora prevista no art. 59.



O ato normativo administrativo (v.g. decreto da Presidéncia da Republica) que descumpre
um ato normativo legislativo (v.g. lei ou CF/1988) caracteriza-se nulo. Da mesma forma, um ato
normativo administrativo que descumpra um ato normativo judicial (sentenga ou acérdao), que por
sua vez é baseado em lei, também sera nulo. E, em ambos esses casos de contrariedade a lei ou
decisao judicial, o ato normativo administrativo pode ter seus efeitos suspensos, além de configurar
em tese crime de responsabilidade por parte do emissor do ato (no caso o Presidente do Pais),
como prevé o art. 85, VI, da CF, implicando em sangao politico-administrativa de impeachment.™

De outro lado, um ato normativo judicial (ex.: sentenga) que descumprir um ato normativo
legislativo (lei em sentido amplo, inclusive a Constituicao Federal) ou um ato administrativo com
forca de lei (medida provisodria), € nulo, e pode a principio ser desconstituido, mesmo apés o seu
transito em julgado, por meio de agao rescisoria. Essa € a previsao do art. 966, V, do CPC (Lei n°
13.105/2015)"%, que ja constava do CPC antigo (Lei n® 5.689/1973, art. 485, V)'6.

Nao se deve adotar aqui o chamado “principio do paralelismo das formas”, que afirma que
um ato normativo s6 pode ser revogado por ato normativo idéntico, p. ex., lei complementar s6
poderia ser revogada por lei complementar.'” Tal “principio constitucional” é equivocado, e, de fato,
nao existe. A diretriz que orienta as relagdes de coordenacao e de subordinagéo entre as fontes do
direito € mais complexa, e indica ao menos 3 solugdes (abaixo), a depender do que a CF indicar.

i) Existem casos de hierarquia formal entre fontes (p. ex., emenda constitucional versus
lei ordinaria; ou lei versus decreto), permitindo que um ato possa revogar outro menor.

i) Existem casos de fontes sem hierarquia formal porque tém competéncias distintas,
quando a cada uma das fontes caiba tratar de matéria propria. Assim, tais atos apenas
carregam competéncias normativas distintas. Por exemplo, existem casos de auséncia
de relagao hierarquica entre certas leis complementares e leis ordinarias, quando elas,
além de tratar de matérias diferentes, sdo equivalentes em nivel hierarquico na piramide
normativa.'® Veremos mais sobre isso neste texto, logo adiante.

iii) Existem casos de fontes sem hierarquia formal porque sao equivalentes, como, por
exemplo, a medida proviséria e a lei ordinaria.

O importante é ler a Constituicdo Federal e verificar quais matérias/normas estao
reservadas exclusivamente para certos atos normativos, como, por exemplo, lei complementar.

9. Quadro geral das principais fontes do direito tributario

14 “Art. 85. S3o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a Constituicdo
Federal e, especialmente, contra: (...) VIl — o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.” A consequéncia do crime
€ uma sangao de natureza politico-administrativa (ndo criminal): o impeachment.

15 “Art. 966. A decisdo de mérito, transitada em julgado, pode ser rescindida quando: [...] V - violar manifestamente norma
juridica;”. A rescindibilidade de decisdo judicial € um tema que demanda analise profunda, inclusive para o
enfrentamento da Sumula 343 do STF, ipsis litteris: “Nao cabe agéo rescisoria por ofensa a literal disposicao de lei,
quando a decisdo rescindenda se tiver baseado em texto legal de interpretagdo controvertida nos tribunais.” Tal estudo
esta fora dos objetivos do presente Curso.

16 “Art. 485. A sentenca de mérito, transitada em julgado, pode ser rescindida quando: [...] V — violar literal disposi¢édo de

lei;”.

7 Superando esse principio do paralelismo, veja-se o julgamento do Plenario do STF sobre o RE n°® 377.457/PR.

8 embre-se da aula anterior (teoria geral das normas tributarias), onde apontamos os estratos hierarquicos onde estéo
posicionadas as diversas normas da pirdmide normativa do direito tributario.



FONTES DO DIREITO TRIBUTARIO (principais)

Ambito Forga Tipo Matéria Institui tributo?
Constituicdo Federal Normas de estrutura Nao
Emenda constitucional Normas de estrutura Nao
Normas de comportamento (rara excegéo) Pode (Unido)
Constituicdo estadual ou Lei | Normas de estrutura (em regra) Nao
organica municipal /DF
Lei complementar Normas de estrutura do tipo normas gerais Nao
(nacional ou federal) Normas de estrutura-comportamento, no CTN, N&o
aplicaveis nos Estados e Municipios
Normas de comportamento (federais) Sim
Lei complementares Normas de estrutura (em regra) Nao
estaduais e municipais Normas de comportamento Sim
Leis ordinarias federais Normas de comportamento nacionais Néao
(crimes tributarios e processo judicial)
©
s =~ Normas de comportamento federais Sim
L
§ =~ | Lei ordinarias estaduais e | Normas de comportamento estaduais ou Sim
o municipais municipais
Medida proviséria federal Normas de comportamento federais Sim
©
GE’ Medida proviséria estadual ou | Normas de comportamento estaduais ou Sim
] municipal municipais (a depender da CE ou LOM)
S Lei delegada federal Normas de comportamento (sem utilizagéo) Sim
2 Decretos legislativos Normas tributérias restritas a: Nao
=1 do Congresso Nacional i) introduzir tratados internacionais; ou
GE, ii) efeitos de medidas provisorias caducas
© - o : =
6 Decretos legislativos Normas tributarias restritas a: Nao
dos Estados i) introduzir convénios; ou
i) outras fungdes restritas, conforme a CE
Resolugdes do Senado Normas de estrutura para os Estados Nao
Federal (limites para os impostos estaduais)
Normas de comportamento (aliq. interestadual) Nao
Decreto delegado Completa norma de comportamento tributaria Nao
(ex.: art. 153, §1°, CF) (define aliquota ou aplica critério técnico)
Fixa jurisprudéncia dos tribunais superiores Nao
(dispensa servidores fiscais de cobrar tributos)
Decreto de regulamentacao Normas de comportamento para servidores Nao
©
:E Decreto de consolidagéo Normas de consolidagéo da legislagcao Nao
T
g "g Decreto de promulgagéo Promulgacéo de tratados internacionais Nao
o
3 Instrugbes ou portarias do | Normas de comportamento para auditores- Nao
Ministério da Economia fiscais (RFB) e procuradores (PGFN)
Instrugbes normativas da | Normas de comportamento para os auditores- Nao
Receita Federal (RFB) fiscais da RFB
Portarias da RFB e PGFN e | Normas de comportamento para auditores- Nao

outros atos normativos

fiscais e procuradores da fazenda
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Com forca de emenda a
CF/1988 (art. 5°, §3°, CF)

(aprovado por decreto-leg. e
promulgado por decreto-ex.)

aos contribuintes: desde que introduzidos por
votacao de 3/5 do Congresso (emenda)

Convénio interestadual Normas de estrutura sobre o ICMS, Nao
= | (Estados/DF) direcionando o legislador dos Estados sobre:
:E Com forga equivalente a de i) autorizacdo de exoneragoes fiscais;
€ | lei complementar ou de ii) hipoteses de incidéncia (provisorias); '
3 | resolugéo do Senado. e\ e , .
o . iii) limites para aliquotas internas;
» | Dependente de aprovagéo . bstituicgo tributaria int tadual
S por decreto-legislativo e iv) substituicao tributaria interestadual;
: ratificado decreto executivo. V) tributagcao interestadual de combustiveis
g :g‘ (fonte primaria dependente)
s c
g' K Convénio intergovernamental | Normas de comportamento sobre Nao
o S | (Unido, Estados/DF, Administrag&o tributaria em geral, fixando:
% Municipio) i) formas de cooperagao para troca de
T | com forca de ato infralegal informagbes e fiscalizagdo, entre as
2 font dari administracdes tributarias (autorizado pela
g (fonte secundaria) CF e CTN, n&o precisa de lei);
s i) sujeito ativo do imposto territorial rural (ITR)
ot no caso de delegagdo desse papel da
- Unido a um certo Municipio (caso
autorizado pela CF, desnecessario lei)
Tratado internacional? Normas de comportamento especiais, que Nao
Com forca de lei ordinaria | SUspendem a aplicabilidade de certas normas
(aprovado por decreto-leg. e internas de tributacdo quando envolvidos fatos
= promulgado por decreto-ex.) | COmM elementos de conexao internacional, para
c ) assim nesses casos autorizar exoneragdes
-g s tributarias especificas
g g (federais, estaduais ou municipais)
*g > Tratado internacional Normas de estrutura (direitos fundamentais) Nao
® o Com forca constitucional | @0S contribuintes: é polémico, parte do STF
% = originaria (art. 5°, §2°, CF) entende que possui apenas forga supralegal
g .g (aprovado por decreto-leg. e
E ‘g promulgado por decreto-ex.)
§ n:_ Tratado internacional Normas de estrutura (direitos fundamentais) Nao
o

Sobre a tabela acima, note-se que ela foi construida de forma a servir como uma espécie de
mapa mental para auxiliar o leitor na compreensao das relacdes entre as fontes do direito tributario,
ao mesmo tempo em que fica facil visualizar o papel de cada uma das fontes. Além disso, a tabela
acima aponta, em sua Ultima coluna a direita, quais sdo as fontes do direito habilitadas a instituir
integralmente um tributo. Instituir ou criar um tributo aqui € a previsao de todos os elementos
basicos da norma de incidéncia pela qual surge a obrigacdo de pagar valor tributario,
compreendendo a descricdo da hipétese de incidéncia, base de calculo, aliquota, etc. Esse é

apenas um roteiro do que vamos estudar nos préximos itens, onde as fontes serédo detalhadas.

9 Vide o Convénio ICMS n° 66/1988 (revogado pela LC n° 87/1996), autorizado pela CF/1988 para regular o imposto.
20 Entenda-se aqui tratado em sentido amplo (género), comportando espécies: tratado, convengéo, acordo e protocolo, e

ainda séo utilizadas outras denominagbes na pratica internacional: pacto, declaragéo, convénio, etc.
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10. Quérum de deliberagao e de aprovagao de atos normativos

Para a formagao dos atos normativos de maior impacto, especialmente os legislativos, mas,

também, os judiciarios que dependam de deliberagcédo e aprovagao por um colegiado, é exigido um
quérum, tanto para iniciar a deliberagdo quanto para a votacdo/aprovagdo. Quérum é uma palavra
originada do Latim (mas, aportuguesada, permitindo a grafia com acento agudo no “0”). Quérum
significa 0 numero minimo de pessoas para uma deliberagao ou aprovagao em assembleia.

Quanto ao quérum de aprovacao de atos que interessam ao direito tributario, a Constituicao

Federal indica diversas propor¢des, cada qual para uma espécie de ato normativo, que aqui
simplificamos em 4 férmulas: 1/4, 1/2, 2/3 e 3/5. Note-se que nao interessa apenas a proporgao,
mas, também, a base sobre a qual a propor¢do é aplicada. Assim, 3/5 do Congresso é mais
representativo do que 2/3 do Senado. Todos esses qudruns sao resumidos no seguinte quadro
didatico, que tem por base o nivel de representatividade popular ou institucional exigido para as
matérias, conforme o grau de impacto. Quanto mais impactante o ato, maior o quérum.

QUORUM DE APROVAGAO DOS PRINCIPAIS ATOS NORMATIVOS COLEGIADOS
(legislativos e judiciarios, conforme a CF/1988)

Proporg¢ao | Percentual Base Fonte do Direito Dispositivo da CF Matéria
3/5 60% Membros do Emenda Constitucional Art. 60, §2° Qualquer
Base ampla | Maioria ampla Congresso
Membros do Senado Resolugado do Senado Art. 155, §2°, V, “b” Aliquotas ICMS
2/3 66% maximas
Base menor Maioria Membros da Camara Aprovacao da Lei Art. 29 Organizagao do
qualificada Municipal Organica do Municipio Municipio e DF
Membros do STF Recusa de repercussao Art. 102, §3° Matéria
geral em recurso-modelo constitucional
Membros do STF Aprovacgao ou revisao de Art. 103-A Matéria
sumula vinculante constitucional
Membros do Lei complementar Art. 69 Qualquer
Congresso
1/2 50% +1 Resolugao do Senado Art. 155, §2°, IV, Aliquotas ICMS
Maioria Membros do Senado primeira parte interestaduais
absoluta Resolugédo do Senado Art. 155, §2°, V, “a” Aliquotas ICMS
minimas
Lei ordinaria Art. 47 Qualquer
Converséao de medida Art. 47 Qualquer
Membros do proviséria em lei
Congresso Aprovacgao de projeto de Art. 68, §3° Qualquer
lei delegada
Delegacéo ao Executivo Art. 68, §2° Qualquer
1/4 25% + 1 para lei delegada
Maioria Resoluggo do Senado Art. 155, §1°, IV Aliquota ITCMD
simples maxima
Membros do Senado Resolugéo do Senado Art. 155, §6°, | Aliquota IPVA
minima
Resolugado do Senado Art. 52, X Suspender lei
inconstitucional
Membros do 6rgao Atos legislativos Art. 47 Em geral

em geral
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Quorum de aprovagéao nao se confunde com a proporcao de parlamentares exigidos para a
iniciativa de projetos. Por exemplo, proposta de emenda constitucional precisa ser apresentada
com assinatura de 1/3 dos membros da Camara ou do Senado, para iniciar o processo legislativo.
A proporgao de 1/3 é usada pela CF como padr&o de certas iniciativas?!, mas ndo de aprovagio. A
proporgao de 1/5 é usada também, mas apenas para iniciativa de barrar andamento de projeto de
lei que acarrete aumento de despesa ou renlncia de receita, para que seja feita analise prévia.?

10. A Constituicao Federal e a matéria tributaria

10.1. Normas veiculadas pela Constituiciao (em sua redacao original)

O campo normativo da Constituicdo Federal & muito amplo em matéria tributaria. E, de fato,
a mais importante fonte do direito tributario brasileiro, porque veicula as primeiras normas
tributarias de estrutura, as normas fundantes e de maior abrangéncia e impacto do sistema
tributario. Assim, as normas constitucionais tributarias servem a construcdo das normas de
comportamento a serem editadas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Por isso, o legislador infraconstitucional, quando elabora uma lei criando ou alterando
tributo, deve obedecer as orientacdes e limitagdes dadas pelo texto constitucional. Criar ou instituir
um tributo aqui significa a mesma coisa: estabelecer a norma de incidéncia tributaria, que prevera
uma hipdtese de incidéncia (fato gerador) e a consequéncia juridica respectiva (surgimento da
obrigagao tributaria), definindo em abstrato a obrigagdo de alguém pagar uma quantia em dinheiro
ao Estado (ou quem |he faga as vezes).?

Resumidamente, as normas constitucionais em matéria tributaria tratam de:
i) enumerar direitos fundamentais dos cidadaos-contribuintes;

ii) atribuir, distribuir e delimitar as competéncias tributarias (fixam apenas os limites ao
legislador tributario, e assim n&o criam os tributos diretamente);

iii) fixar imunidades tributarias (vedacoes a instituicdo de tributos sobre certos fatos);
iv) fixar principios que orientam o legislador sobre como instituir os tributos;

v) fixar as normas do processo legislativo, que balizam a edicdo dos principais atos
normativos (lei ordinaria, etc.), inclusive em matéria tributaria.?*

A Constituicao Federal brasileira de 1988 é especialmente detalhada em matéria tributaria,
constituindo um sistema amplo de normas protetivas dos cidadaos-contribuintes. Além de o texto
constitucional do Brasil possuir um capitulo especialmente dedicado a tributagdo?®, contendo a
atribuicado e divisdo das competéncias tributarias entre os entes politicos federados e a fixagao de
diversos outros limites ao poder de tributar, numerosas outras normas tributarias estdo espalhadas
pelo texto constitucional brasileiro. E a Constituicdo brasileira mais destacada no campo tributario.

21 Basicamente: Art. 58, §3° (iniciativa para instaurar CPI na Camara ou Senado); art. 60, | (iniciativa de emenda pela
Camara ou Senado); art. 155, §2°, IV e V, “a@” (iniciativa para resolugao do Senado sobre limites de aliquotas de ICMS).

22 Vide art. 114 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias (institui o novo regime fiscal, EC n° 95/2016).

23 para ver opinido diversa quanto ao sentido de “criar tributo”, leia-se: VIEIRA, José Roberto. E, afinal, a Constituigdo
cria tributos! /n Teoria geral da obrigagao tributaria (estudos em homenagem ao Professor José Souto Maior Borges).
Coord. Heleno Taveira TORRES. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 594-642.

24 Para um detalhamento das espécies de normas constitucionais tributarias, veja-se o texto-base da aula anterior, sobre
a teoria geral das normas tributarias.

25 O Capitulo I, do Titulo VI, do texto da Constituicdo Federal trata do “sistema tributario nacional”.
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Existem normas expressamente voltadas a tributacdo em quase todos os 9 Titulos da
Constituicdo, e também nas suas disposigbes transitérias (ADCT), e em 30 emendas
constitucionais. ldentificamos um total de 80 (oitenta) artigos onde em seus dispositivos (caput,
paragrafos, incisos, ou nas alineas) constam normas diretamente dirigidas a atividade tributaria no
Brasil, de forma explicita ou implicita. Permanece a grande maioria dessas normas em vigor ainda
atualmente. Levando-se tais nimeros em conta, é possivel indicar que aproximadamente 12% do
texto da CF/1988 (em numero de artigos) volta-se ao direito tributario.

A extensdo e densidade extraordinarias do sistema constitucional tributario brasileiro de
1988 nao constituem uma radical inovacdo em nossa histéria constitucional. As Constituicdes
brasileiras anteriores também continham numerosos dispositivos tributarios, especialmente as
Cartas de 1969%°, 1967, e 1946 (com a redacdo dada pela Emenda n°® 18/1965).2” As Constituigoes
de 1946 (em sua redacao original), 1937, 1934 e 1891 também eram relativamente prodigas em
dispositivos tributarios, sobretudo se comparadas com as Constituigbes de outros paises.?®

10.2. Orgio e processo legislativo

Em um governo republicano, a Assembleia Constituinte (AC) é o 6érgao representativo
préprio para edigdo do texto da Constituicdo Federal, 6érgao colegial, extraordinario e temporario,
que se esgota na promulgagao da Constituicdo, que é ato solene que declara encerrado o processo
de elaboragéo. A Constituinte encontra fundamento juridico em si prépria, e é formada a partir de
um movimento politico e social de grande repercusséo no Pais, legitimando-se democraticamente.

O processo legislativo proprio para propositura, analise, votagédo e promulgagado de nova
Constituicao é orientado conforme as diretrizes de formacao da Assembleia Constituinte e pelas
normas produzidas por ela. A Assembleia é soberana nesse sentido.

11. As emendas constitucionais em matéria tributaria

11.1. Normas de estrutura veiculadas por emenda constitucional

As emendas constitucionais (art. 59, |, da CF/1988) podem, em tese, veicular todas as
espécies de normas constitucionais tributarias, alterando a configuracdo do texto original da
Constituicao de 1988, para ampliar, modificar ou reduzir o poder de tributar. Ou seja, emendas
podem versar sobre: i) direitos fundamentais; ii) atribuicdo ou delimitagdo de competéncias
tributarias; iii) imunidades tributarias; iv) principios tributarios; v) processo normativo/legislativo.

26 Apesar de formalmente ser uma emenda (EC n° 1) a CF/1967, é possivel afirmar que a Carta de 1969 foi uma nova
Constituicdo. No mesmo sentido: “Tedrica e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de nova Constituicdo. A
emenda sO serviu de outorga, uma vez que verdadeiramente se promulgou texto integralmente reformulado [...].”
(SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 322 edicdo. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 87).

27 E somente a partir da EC n° 18/1965 que se estruturou no texto da Constituicio de 1946 um sistema constitucional
tributario mais elaborado, ja que anteriormente a matéria tributaria era tratada como um conjunto pouco sistematizado
de regras e principios dentro do Titulo | da Constituigdo de 1946, titulo que tratava da “Organizacdo Federal’. Nas
Constituicdes brasileiras republicanas anteriores (1937, 1934 e 1891) também nédo foi dedicado um espago para o
tratamento rigorosamente sistematico e bem organizado da matéria tributaria.

28 Para ver os dispositivos da CF/1988 que tratam de tributagdo e uma comparagdo com outros paises, veja-se: PETRY,
Rodrigo Caramori. Direito constitucional tributério comparado: a tributagédo nas Constituicdes do Brasil e de outros
paises. In Revista Direito Tributario Atual n° 30 (Coordenadores Ricardo Mariz de Oliveira, Luis Eduardo Schoueri e
Fernando Aurelio Zilveti). Sdo Paulo: Dialética, 2014, p. 351-385.
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Note-se que, dentre as numerosas normas de alteracdo das competéncias legislativas
tributarias trazidas por emendas constitucionais, também surgiram emendas que introduziram
normas de competéncia especificamente para regrar a possibilidade de compensagao de débitos
tributarios com créditos de precatoérios vencidos e parcelados, de titularidade dos contribuintes.

Quando estiverem a tratar das matérias tributarias, as emendas constitucionais devem
obediéncia as limitagdes materiais do §4° do art. 60 da CF/1988, que, note-se, sdo genéricas, e,
portanto, assim também aplicaveis a matéria tributaria:

“Art. 60. [...] § 4° - Nao sera objeto de deliberagao a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periddico;

Il - a separagao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.”

Uma emenda que altere norma constitucional tributaria ndo podera prejudicar ou abolir
esses aspectos fundamentais do Estado brasileiro e os direitos e garantias fundamentais dos
cidadaos-contribuintes. Para dar efetividade aos citados limites, a Constituicdo instrumentaliza trés
formas de controle judicial de constitucionalidade das emendas, dois desses controles s&o prévios
(no curso da tramitagdo) e um é posterior a promulgacao da emenda, observe-se:

i) controle formal prévio (por violagao as regras do processo legislativo);
ii) controle material prévio (por violagao as regras do art. 60, §4°);
i) controle formal e material posterior.

O primeiro controle acima é o controle prévio de constitucionalidade formal nos casos de
projeto de lei ou de emenda flagrantemente ofensivos as normas constitucionais do processo
legislativo (art. 59 e seguintes da CF), s6 tendo legitimidade para provocar esse controle o
parlamentar, por agdo de mandado de seguranga, no curso do processo legislativo, conforme
admite a jurisprudéncia do STF. 2 Nao € um controle da matéria do projeto, e, sim, da sua forma.

A segunda forma de controle judicial € sobre a proposta de emenda que fere os limites do
art. 60, §4° da CF, que em face disso pode ter seu tramite trancado mediante agdo de mandado de
seguranga, proposta exclusivamente por parlamentar em face do Presidente da Cémara e do
Senado, para o controle de constitucionalidade material da emenda, conforme admite o STF3°

A terceira forma de controle judicial de uma emenda é o controle posterior, que pode
abranger tanto aspectos materiais quanto formais da emenda ja aprovada e promulgada, e que
assim podera depois ser declarada inconstitucional pelo Poder Judiciario, por provocagao de
qualquer interessado legitimado processualmente, em face da emenda.?'

29 “CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONTROLE PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL DE PROJETO DE LEI. INVIABILIDADE. 1. Nao se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de
constitucionalidade material de projetos de lei (controle preventivo de normas em curso de formagdo). O que a
jurisprudéncia do STF tem admitido, como excegéo, é ‘a legitimidade do parlamentar - e somente do parlamentar - para
impetrar mandado de seguranga com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovagao de lei ou emenda
constitucional incompativeis com disposi¢des constitucionais que disciplinam o processo legislativo’ (MS 24.667, Pleno,
Min. Carlos Velloso, DJ de 23.04.04)...” (STF, Pleno, MS n°® 32.033, Relator Min. Gilmar Mendes, Redator para acordédo
Min. Teori Zavascki, j. por maioria em 20/06/2013, DJe p. em 18/02/2014).

30 STF, Pleno, MS n° 20.257/DF, Redator para acérddo o Min. Moreira Alves, j. por maioria em 08/10/1980, DJ em
27/08/1981 (leading case), dentre outros julgados do STF mais recentes.

31 Inclusive mediante ag&o direta (com efeitos erga omnes): “I. Agao direta de inconstitucionalidade: seu cabimento —
afirmado no STF desde 1926 — para questionar a compatibilidade de emenda constitucional com os limites formais ou
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11.2. Normas de comportamento veiculadas por emenda: excepcionais e provisdrias

E de se notar que a redac&o original da Constituicio Federal de 1988 previu competéncias
legislativas tributarias, e, assim, n&o instituiu nenhum tributo, ou seja, ndo fixou seus elementos
normativos com forga suficiente para obrigar diretamente os cidadaos, sem a intermediacao das
leis tributarias. Nem instituiu diretamente outras espécies de normas tributarias de comportamento.
Por isso, ndo se pode obrigar alguém a pagar um tributo somente com base no texto constitucional:
€ preciso uma lei (federal, estadual, distrital ou municipal) que institua o tributo autorizado pela CF,
e que so podera ser aplicada se ja estiver em vigor e nao for dependente de uma regulamentacao.

Nesse sentido, conclui-se que a CF/1988 apenas previu normas de atribuicdo e delimitacao
de competéncia tributaria, que autorizam os entes politicos a instituir ou modificar os tributos, por
meio de lei. Tais normas de competéncia tributaria podem ser: i) receptivas, quando recepcionam
tributos que ja existiam antes da CF/1988, alterando ou nao sua configuragao (ex.: imposto de
renda); ii) prospectivas, quando criam a possibilidade de futura instituicdo de tributos (imposto
sobre grandes fortunas); ou iii) ambivalentes, quando recepcionam ftributos ja existentes em leis
antes da CF/1988 e ao mesmo tempo autorizam a ampliagdo ou instituicido de novos tributos da
mesma espécie (ex.: contribuicdes de interesse das categorias profissionais).

Da mesma forma, emendas constitucionais também deveriam se limitar a criar, modificar ou
extinguir competéncias legislativas tributarias (normas de estrutura). Nao deveriam instituir os
tributos, nem alterar seus elementos como bases de calculo, contribuintes ou aliquotas, e outras
normas de comportamento diretamente aplicaveis aos cidadaos-contribuintes. Isso é tarefa do
legislador de cada pessoa politico-territorial (Unido, Estado, DF e Municipio), a ser realizada por lei.

Mas, infelizmente, o legislador constituinte derivado ja editou emendas constitucionais que
instituiram tributos federais, alteraram aliquotas, ou determinaram compensacao tributaria
diretamente, usurpando dessa forma a competéncia legislativa infraconstitucional do proprio
legislador da Unido. Podemos identificar as seguintes emendas desse tipo (com normas de
comportamento), reunidas em quatro grupos tendo em vista a matéria que lhes foi comum:

i) o grupo das emendas ECR n° 1/1994, EC n°® 10/1996 e EC n°® 17/1997, que instituiram uma
contribuigdo social ao PIS® especial, e aumentaram a aliquota da contribuigdo sobre o lucro
(CSL), especificamente para instituicbes financeiras;

i) o grupo das emendas EC n° 21/1999, n° 31/2000, n° 37/2002 e n°® 42/2003, que fixaram a
aliquota da contribuigéo social provisoria sobre movimentacao financeira, a extinta CPMF33;

i) a Emenda n° 103, de 12/11/2019 (com 36 artigos) que institui a chamada nova “Reforma da
Previdéncia”, que fixou as aliquotas aplicaveis a contribuicao previdenciaria dos servidores

materiais impostos pela Constituicdo ao poder constituinte derivado: precedente.” (STF, Pleno, ADI n.° 2.024-2/DF, Rel.
Min. Sepulveda Pertence (aposentado em 2007), j. unanime em 27/10/1999, DJU em 1°/12/2000).

32 Programa de Integragéo Social (PIS), contribuigdo cobrada das empresas e que financia gastos sociais da Uni3o.

33 Esse tema é raro na doutrina. Para conhecer um estudo especifico sobre esses casos de emendas que instituiram
normas de comportamento diretamente na Constituicdo, veja-se: PETRY, Rodrigo Caramori. Reflexdes sobre a fungéo
normativa das emendas constitucionais em matéria tributaria: questionamentos envolvendo as Contribuicdes ao PIS,
CSLL, CPMF e RPPS. In Revista de Estudos Tributarios n® 73. Porto Alegre: IOB e IET, 2010, p. 59-80.
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publicos da Unido Federal, no regime proprio de previdéncia social (RPPS)34; as aliquotas
da contribuicdo previdenciaria dos trabalhadores empregados em geral (RGPS)®*; e
também a aliquota da contribuigdo social sobre o lucro (CSL) das instituicdes financeiras®;

iv) a Emenda n° 62, de 09/12/2009, que determinou regra de compensag¢ao de oficio
automatica de débitos de tributos federais, estaduais ou municipais dos contribuintes, com
eventual crédito do contribuinte em precatério devido pela mesma entidade devedora (tal
regra foi julgada inconstitucional pelo STF na ADI n° 4.425, com modulagéo de efeitos);

Todas essas emendas substituiram o legislador federal, e as emendas que instituiram
tributos ou aliquotas, nao afetaram Estados, DF e Municipios. Apenas a EC n° 62, que instituiu
regra de compensacao tributaria com precatdrios vencidos, aplicou-se aos Estados e Municipios.

Além disso, algumas dessas emendas criaram perplexidade, pois autorizaram que certos
dispositivos tributarios formalmente constitucionais pudessem ser revogados por legislacéo
infraconstitucional: € o que chamamos aqui de “revogacéao hierarquicamente invertida”.

Esse fenbmeno da revogacgéo hierarquicamente invertida pode acontecer nestes casos do
direito tributario, quando sido usadas emendas para inserir normas de comportamento aos
contribuintes diretamente na Constituicdo. Isso porque emendas desse tipo acabam por produzir a
necessidade de inversdo da hierarquia das fontes: para nao “engessar” alteragdes posteriores no
sistema ftributario, essas emendas autorizam a revogagao de seus dispositivos por instrumento
normativo de menor hierarquia, ou seja: lei ordinaria, medida provisoria, e até decreto. Assim, um
dispositivo da Constituicdo (formalmente constitucional) pode, mediante autorizagdo da
Constituicao (emenda), ser revogado por legislagao infraconstitucional.

A revogacao hierarquicamente invertida é excepcional e estranha, mas, é possivel se:

i) a propria Constituicdo Federal receba uma emenda que autorize a revogacgéo
hierarquicamente invertida; e

ii) os dispositivos da Constituicao a serem revogados (por lei, decreto, etc.) sejam apenas
formalmente constitucionais (estdo no texto da CF) e ndo materialmente constitucionais
(ou seja, a matéria ndo possui dignidade constitucional, ndo precisaria constar da CF); e

iii) ndo causar violagéo de clausulas pétreas (art. 60, §4°, CF).

O STF (ADI n.° 2.031-5/DF)* ja decidiu que as emendas a Constituicdo de 1988 podem sim
instituir normas de comportamento tributarias federais, ou seja, normas que obriguem as pessoas
sem a intermediagao posterior de legislagao infraconstitucional. O STF se apoia no raciocinio de
que o veiculo normativo (emenda) que pode o mais (ou seja, criar normas de estrutura)
também pode o menos (instituir a norma de comportamento relativa a um tributo).

34 “Art. 11. Até que entre em vigor lei que altere a aliquota [...], esta sera de 14 (quatorze por cento).” Em seguida, esse
art. 11 da EC n°® 103/2019 prevé faixas progressivas de reducdo e aumento da aliquota-base, conforme o valor da
remuneragao do servidor. Note-se que lei ordinaria pode revogar/modificar essas aliquotas, conforme prevé o art. 11.

35 “Art. 28. Até que lei altere as aliquotas da contribuigdo [...] estas serdo de: [...]". Em seguida, esse art. 28 da EC n°
103/2019 fixa as aliquotas, progressivas conforme a remuneragao do trabalhador empregado ou avulso.”

36 “Art. 32. Até que entre em vigor lei que disponha sobre a aliquota da contribuigao [...] esta sera de 20%".

87 STF, Pleno, ADIN n.° 2.031-5/DF, Relatora a Ministra Ellen Gracie, julgado por maioria em 03.10.2002, DJU em
17.10.2003. Na ocasido, o STF julgou constitucional a Emenda n.° 21/1999 na parte em que instituiu novamente
(“prorrogou”) a CPMF, definindo inclusive sua aliquota de forma direta, sem necessidade de intermediacdo da
legislagdo infraconstitucional.
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Além disso, na visao do Supremo, a edicdo de uma emenda constitucional diretamente
aplicavel em matéria tributaria ja seria suficiente para cumprir as exigéncias da legalidade
formal. Ou seja, ndo haveria inconstitucionalidade na instituicdo de normas tributarias de
comportamento diretamente por emenda porque:

i) emenda tem participacao equilibrada do Poder Legislativo e do Executivo na vontade
normativa, assim como acontece em uma lei ordinaria®, pois uma emenda pode ser
proposta tanto pelo Executivo quanto pelo Legislativo, ainda que ndo tenha aprovacao
posterior do Executivo (ndo ha sancdo ou veto para emenda), ou seja, ndao ha risco a
harmonia entre os Poderes da Republica brasileira?;

i) emenda é feita pelo mesmo 6rgao legiferante (Congresso Nacional) que elabora e
aprova leis ordinarias federais;

i) emenda é aprovada por processo legislativo mais exigente que o da lei ordinaria, pois
a aprovacao é apenas por maioria absoluta qualificada de 3/5 (60%) dos parlamentares, o
que € uma garantia a mais aos contribuintes;

iv) emenda do Congresso Nacional ndao é um privilégio federal, mas expressao da maior
competéncia da Unidao em relacdo aos Estados, DF e Municipios, que é autorizada a
instituir normas tributarias de comportamento diretamente por emenda constitucional, pois a
CF/1988 atribui a Uniao competéncias legiferantes maiores do que as dos demais entes.

Enfim, para o STF, a instituigdo de um tributo ou de elemento de sua incidéncia (p. ex., a
aliquota) determinada diretamente por emenda constitucional pode ser uma precipitacao legislativa
ou falha técnica, mas ndo torna a referida emenda inconstitucional. Como a iniciativa de criar
tributos por meio de lei cabe ao Congresso, e a submissédo ao veto do Presidente da Republica é
dispensavel porque emenda é aprovada com quérum de 3/5 (o que derrubaria qualquer veto), néo
ha impedimento a que emenda constitucional crie tributo. O voto do Ministro Sepulveda Pertence
na medida cautelar na ADIN n°® 2.031-5/DF resume bem essa corrente majoritaria do Supremo:

“De logo, historicamente o principio da legalidade sempre foi posto para submeter a
vontade dos Parlamentos a criagdo de tributos e ndo a do Executivo. (...) A tributacéo
federal é também de livre iniciativa dos membros do Congresso. Mas, creio que ha
um argumento irrespondivel que esta no art. 66, §4° afastado o problema da
iniciativa, o que restaria € que se teria subtraido ao Presidente da Republica o poder
de veto. Se o veto fosse absoluto, era preciso pensar mais em termos do principio da
separagao de poderes. Mas o veto do nosso sistema € devolutivo e se derruba pela
maioria absoluta de votos do Congresso Nacional. Logo, com mais razdo a
manifestagdo em trés quintos, em dois turnos do Congresso na criagdo do tributo
supera, ao meu ver, logicamente o obstaculo do poder presidencial de veto.”

Porém, note-se que o STF julgou apenas emendas instituindo normas federais. Nenhuma
das emendas que alteraram a Constituicdo de 1988 até hoje chegou a regrar diretamente tributos
dos Estados ou dos Municipios.

38 A colaboragéo entre o Executivo e Legislativo na elaboragdo das leis (expressdo da separagdo e harmonia entre os
Poderes), ndo é regra absoluta, pois mesmo as leis ordinarias em matéria tributaria podem se originar de projetos de
iniciativa do Legislativo, ser votadas por esse Poder sem a participagdo do Executivo, e, ao final, ter eventual veto do
Chefe do Poder Executivo derrubado pelo Poder Legislativo (art. 66, §4°, CF).

39 STF, Pleno, ADIN-MC n° 2.031-5/DF, Rel. Min. Octavio Gallotti, j. por maioria em 28/09/1999, DJU 28/06/2002. Dai
conclui-se que o STF n&o vé ser preocupante alijar a participacdo do Poder Executivo na aprovagdo de uma emenda, ja
que tal participacdo também pode ser excluida na votacao de lei ordinaria.
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Sobre isso é importante alertar que o tratamento juridico no caso seria diferente. Ou seja,
nao é possivel que emenda do Congresso regule diretamente tributos que estejam ou que venham
a estar na competéncia dos demais entes politicos (Estados, Distrito Federal e Municipios), pois
configuraria grave ofensa ao principio federativo, base da convivéncia harménica entre as esferas
territoriais de poder da Republica brasileira. O mesmo raciocinio pode valer para o caso de
eventuais outras normas de comportamento (ex.: sangdes administrativas tributarias, multas), pois
sua fixagdo na prépria Constituicao retiraria o poder tributario que € uma expressdo da autonomia
financeira (ainda que relativa) dos Estados/DF e Municipios no regime federativo brasileiro.

Portanto, caso venha a ser editada pelo Congresso uma emenda constitucional que institua
ou modifique diretamente tributos que sejam da competéncia dos Estados, DF ou Municipios, tal
emenda violara o art. 60, §4° |, da Constituicdo, por avangar indevidamente na prerrogativa
legiferante propria dessas entidades, todas elas abrangidas pelo manto isonédmico e harmonizador
do pacto federativo tributario brasileiro, que inclui, além dos Estados, também os Municipios.*°

O conceito tradicional de federalismo (regime de divisdo do poder estatal) da énfase apenas
e tdo somente a igualdade e harmonia de poder entre a Unido e os Estados federados. Porém,
quando se invoca a ideia de federagao adotada pela CF/1988 (art. 1°), trata-se de conceito mais
amplo, que implica na participagdo dos Municipios na divisao do poder tributario e do “federalismo
tributario”: “Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito...”.

11.3. Quadro geral das emendas constitucionais em matéria tributaria

A Constituicdo brasileira de 1988 recebeu até hoje (1°/12/2020) um total de 114 emendas
constitucionais, sendo 108 emendas ordinarias e 6 emendas de revisdo*'. Além dessas emendas,
ha dois tratados internacionais com status de emenda de carater especial, como admitido pelo §3°
do art. 5° da Constituigdo*?: a Convengdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de
2007* e o Tratado para acesso de obras publicadas as pessoas cegas, de 2013%.

Das 114 emendas constitucionais, 32 delas (perto de 30% do total) versaram disposicoes
tributarias. Abaixo construimos uma tabela que permite a rapida identificacdo de todas as
alteragées tributarias feitas por emendas na Constituicdo de 1988. E possivel ver quais emendas:

i) criaram, aumentaram, modificaram, reduziram ou extinguiram competéncias tributarias;
ii) criaram, aumentaram, modificaram, reduziram ou extinguiram imunidades tributarias;
iii) criaram, especificaram ou relativizaram alguns principios tributarios;

iv) modificaram normas do processo legislativo que afetam a tributacéo;

v) introduziram normas de comportamento aos contribuintes.

40 Emenda que retire o poder tributario do Municipio ou DF é inconstitucional em face do art. 60, §4°, da CF, pois fere a
forma federativa. Roque Antonio Carrazza fundamenta diferente, pois afirma que os Municipios n&o integram o conceito
de “Federacdo brasileira”, porque ndo participam no Congresso Nacional, razdo pela qual denomina de “principio
federativo” apenas aquele que implica a harmonia entre Unido e Estados; e de “principio da autonomia municipal”
aquele que protege a autonomia do Municipio. Mas, tal autor admite que nédo existe uma Unica forma de organizagéo
federativa, podendo ela variar entre os paises que adotam esse tipo de divisdo do poder politico (CARRAZZA, Roque
Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 242 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 124-184).

41 Contando-se a ultima promulgada, a Emenda n° 108, de agosto de 2020.

42 O §3° do art. 5° da Constituigao (introduzido pela EC n° 45/2004) prevé que os tratados e as convengdes internacionais
sobre direitos humanos serdo equivalentes as emendas constitucionais desde que sejam aprovados pelo Congresso
em dois turnos de votagéo e obtenham, em ambos, trés quintos dos votos dos congressistas.

43 Convencao aprovada pelo Decreto-legislativo n® 186/2008, e promulgada pelo Decreto presidencial n® 6.949/2009.

44 Tratado aprovado pelo Decreto-legislativo n® 261/2015, e promulgado pelo Decreto presidencial n® 9.522/2018.
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EMENDAS CONSTITUCIONAIS EM MATERIA TRIBUTARIA NO BRASIL (CF/1988)

Emenda Norma afetada Alteragoes (significativas) trazidas pela emenda Tributo
03/1993 | - Competéncia - Explicitacdo da competéncia tributaria para a Unido Federal criar contribuicdo | e Contribuicdo
- Imunidade social para a previdéncia dos servidores publicos civis federais (RPPS) RPPS civil
- Principio - Explicitagdo da competéncia tributaria para a Unido Federal criar contribuigdo (Unigo)
social para previdéncia dos servidores militares; e para os Estados/DF | e Contribuicdo
criarem contribuicdo dos servidores militares estaduais (policia militar e RPPS militar
bombeiros) (Uniao)
- Criagdo da competéncia tributaria para a Uni&o instituir um novo imposto: 0 | e Contribuicdo
IPMF (imposto  sobre  movimentagbes  financeiras)  provisorio, RPPS militar
excepcionando-o de obedecer a certas imunidades, e relativizando para este Estados/DF
imposto principios (anterioridade e legalidade) « IPMF Unio
- Extingdo da competéncia dos Estados para o imposto de renda adicional (IR) « IR adicional
- Extingdo da competéncia dos Municipios para o imposto de venda a varejo Estados
de combustivel (IVVC) WG
[ ]
- Ampliacdo da competéncia, autorizando expressamente a tributagdo Municipios
antecipada por fato gerador presumido (substituicdo tributaria) em tributos
(presume-se o ICMS e contribuicdes) ° ICMtS'l/:) L
- Ampliagdo da exigéncia do principio da legalidade tributaria (lei especifica) E:Sczjr;;it;g%o
para exoneragdes tributarias tributaria)
Revisdo | - Norma de - Majoracéo e fixagdo da aliquota e da base de calculo da contribuigdo ao PIS, | ¢« PIS
01/1994 comportamento e majoragdo da aliquota da contribuigéo social sobre o lucro (CSL) das | , cSsL
45 instituicdes financeiras diretamente no texto constitucional (anos 1994-1995)

10/1996 | - Norma de - Prorrogacéo por 1996-1997 das normas de comportamento ja criadas pela | ¢ PIS

comportamento ECR n°® 01/1994 (vide acima) e CSL

12/1996 | - Competéncia - Criacao de norma de competéncia para a Unido Federal instituir contribuicdo | ¢ CPMF
social provisoria sobre movimentacao financeira (CPMF), por 2 anos, para
financiar a saude publica; e relativiza/reduz a imunidade do ouro-ativo
financeiro para autorizar seja tributado também pela CPMF.

14/1996 | - Competéncia - Ampliagdo da competéncia tributaria da Unido Federal, quanto a contribuicdo | e Contribuicdo
social do salario-educagao cobrada das empresas, ao vedar que deduzam salario-
da contribuicdo devida o valor eventualmente pago pela empresa em educacéo
servigos de educacao fundamental de seus empregados/familias

17/1997 | - Norma de - Prorrogacéo por 1998-1999 das normas de comportamento ja criadas pela | ¢ PIS

comportamento ECR n°® 01/1994, e antes ja prorrogadas pela EC n° 10/1996 (vide acima)

18/1998 | - Competéncia - Apenas reorganizou o texto que trata da competéncia tributaria da Unido | ¢ Contribuigédo
Federal, dos Estados/DF sobre a contribuigdo para regime proprio de RPPS  militar
previdéncia social (RPPS) dos servidores militares (forgas armadas, policias da Uniao
militares e bombeiros), sem aumentar ou modificar essa tributagdo | e Contribuigdo
previdenciaria. RPPS militar

Estados/DF
[ ]
20/1998 | - Competéncia - Explicitou a competéncia tributaria da Unido para instituir contribuicdo para | ¢ Contribui¢éo

- Imunidade
- Principio

financiar regime de previdéncia social (RPPS) dos servidores publicos civis,
possibilitando critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

- Ampliou a competéncia tributaria da Unido para contribuicdo previdenciaria
sobre a folha de pagamentos dos empregadores, autorizando a tributagédo
sobre a remuneracgéao de trabalhadores auténomos.

- Ampliou a competéncia tributaria da Unido para contribuicdo previdenciaria
sobre remuneragéo de trabalhadores, incluindo quaisquer segurados.

RPPS
(Uniao)
e Contribuigdo
RPPS civil
(Estados e
Municipios)

civil

45 Tal emenda foi fruto da revisdo constitucional (dai a sigla ECR n° 01), prevista no art. 3° do ADCT da CF/1988.
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- Criou uma competéncia administrativa tributaria para o Judiciario federal
trabalhista (juiz do trabalho) apurar e executar de oficio as contribuigcbes
previdenciarias nas reclamatérias trabalhistas julgadas.

- Ampliou a competéncia tributaria da Unido para instituir COFINS e PIS,
autorizando a tributagao da receita, além do faturamento das empresas.

- Modificou a competéncia da Unido para contribuicdo previdenciaria cobrada
do segurado especial (agricultor, pescador, etc.), excluindo dessa classe o
garimpeiro, que passou a ser segurado contribuinte individual (deixa de
recolher % sobre receita da produgéo, e passa a recolher um valor limitado)

- Reduziu a competéncia exonerativa tributaria da Unido, limitando remissdes
ou anistias de contribui¢des previdenciarias.

- Alterou a competéncia tributaria da Unido sobre a contribuicdo previdenciaria
ao SAT (seguro acidentes de trabalho), autorizando lei ordinaria futura
autorizar a substituicado por seguro privado equivalente e alternativo.

- Criou imunidade tributaria explicita protegendo o valor da aposentadoria e
penséo dos beneficiarios da previdéncia do RGPS, vedando a Unido instituir
contribuigéo previdenciaria sobre tal valor (j& era implicita na Constituig&o).

- Extinguiu a imunidade tributaria que protegia os proventos de aposentadoria
de maiores de 65 anos, e que vedava a Unido instituir imposto de renda
(IRPF) sobre tal valor quando o idoso s6 auferisse rendimentos do trabalho.

- Especificou a aplicabilidade do principio da isonomia tributaria, ao prever
expressamente que as contribuigdes sociais para seguridade social podem
ter aliquotas ou bases de caélculo diferenciadas conforme a atividade
econdmica ou a utilizagao intensiva de mao de obra.

- Especificou a aplicabilidade do principio da isonomia tributaria (equidade) no
custeio da seguridade social por meio de contribuicdes previdenciarias,
autorizando diferenciacdo de aliquotas, etc. para servidores em atividades
com condigbes de insalubridade).

- Criou imunidade tributaria protegendo a remuneragdo do servidor publico que
continuasse a trabalhar sem se aposentar durante o periodo de transigéo
das mudancas das regras de aposentadoria do RPPS.

Contribuigéo
previdenciaria
sobre folha de
pagamentos

Contribuicao
previdenciaria
dos
trabalhadores

Contribuigéo
previdenciaria
do segurado
especial
garimpeiro
COFINS

PIS

Contribuigbes
de seguridade
social

IRPF
Contribuicao
previdenciaria
ao SAT

21/1999

- Competéncia

- Norma de
comportamento
- Principio

- Prorrogagéo da competéncia tributaria para a Unido instituir e manter a
cobranga da contribui¢cdo proviséria sobre movimentagéo financeira (CPMF)
a ser destinada a previdéncia social.

- Fixacéo das aliquotas da CPMF diretamente no texto constitucional, e ainda
permite que o Poder Executivo as reduza por ato infralegal (decreto, etc.),
relativizando o principio da legalidade tributaria.

CPMF

29/2000

- Principio

- Inseriu o principio-técnica da progressividade fiscal das aliquotas do IPTU no
texto da CF, permitindo aliquotas progressivas conforme o valor do imovel.

- Inseriu o principio-técnica da seletividade fiscal das aliquotas do IPTU,
autorizando que aliquotas variem pela localizagdo e pelo uso do imdvel.

IPTU

30/2000

- Norma de
comportamento

- Cria parcelamento de precatérios vencidos, e define regra de comportamento
ao Fisco (da Unido, Estados/DF ou Municipios), exigindo que, em caso de
inadimpléncia das parcelas, aceite-as como moeda de pagamento de
tributos devidos pelos mesmos contribuintes titulares dos precatérios.

Tributos
diversos
(indefinidos)

31/2000

- Competéncia
- Norma de
comportamento

- Prorroga a competéncia para a Unido instituir e continuar cobranga da CPMF

- Cria competéncia tributaria para Unido, Estados e Municipios instituirem
aliquotas de IPI, ICMS e ISS adicionais sobre produtos, mercadorias e
servicos supérfluos, destinando-os para fundo de combate a pobreza
(FECOP). No caso da Unido, essa competéncia era provisoria até 2010.

- Define diretamente a aliquota adicional FECOP no caso do imposto federal
IPI e da CPMF (fixando assim normas de comportamento).

CPMF
IPI-FECOP
ICMS-FECOP
ISS-FECOP

32/2001

- Principio
- Norma de
proc. legislativo

- Cria especificagdo para o principio da anterioridade da lei tributaria quando
se tratar de imposto territorial rural (ITR) ou imposto de renda (IR) criado ou
aumentado por medida provisoéria, sujeitando seu prazo a conversao em lei.

ITR
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33/2001

- Competéncia
- Imunidade
- Principio

- Cria imunidade tributaria protegendo as receitas de exportagdes auferidas
por pessoas juridicas, contra a instituicdo de contribuicdes sociais e de
intervengdo no dominio econémico (CIDEs).

- Cria competéncia tributaria autorizando Unido Federal a instituir
contribuigdes sociais e CIDEs sobre importagao de petréleo e combustiveis.

- Cria competéncia ftributaria autorizando a Unido Federal a instituir
especificamente CIDE sobre combustiveis (importagdo e mercado interno).

- Relativiza o principio da legalidade tributaria e o principio da anterioridade,
assim como especifica o principio da isonomia tributaria, tudo em relagéo
especificamente a CIDE sobre combustiveis.

- Explicitou a competéncia tributdria da Unido para instituir aliquotas
especificas sobre bases de calculo materiais (m3, kg, litro, etc.) ao invés de
aliquotas percentuais (ad valorem) quando se trate de tributar bases de
calculo como faturamento, receita, valor da operagao ou valor aduaneiro de
importacao.

- Ampliou a competéncia tributaria da Unido para instituir contribuicao social
ou CIDE também sobre importacdo promovida por pessoa fisica.

- Explicitou a competéncia tributaria da Unido autorizando que as
contribuigbes sociais e CIDEs possam ser instituidas em regime monofasico
na cadeia de circulagéo de produtos/mercadorias.

- Ampliou a competéncia tributaria dos Estados, autorizando o ICMS incidir
sobre importagbes de mercadorias feitas por pessoas fisicas nao
comerciantes.

- Modifica a imunidade tributaria do ICMS sobre combustiveis

- Atribui e delimitacdo da competéncia normativa para a Unido criar diversas
normas gerais aos Estados em matéria de ICMS sobre combustiveis, gas e
lubrificantes.

- Atribui e delimita competéncia para os Estados, por meio de convénios,
estabelecerem algumas normas gerais sobre o ICMS no caso da tributagéo
de combustiveis, gas e lubrificantes.

- Relativiza o principio da legalidade tributaria e o principio da anterioridade
tributaria, nestes casos (ICMS sobre combustiveis, lubrificantes e gas).

- Modifica a imunidade tributaria das operagbes com energia elétrica,
telecomunicagbes, combustiveis € minerais em relagdo as contribuigbes
sociais e CIDEs.

e Contribuicbes
sociais
e CIDEs

e CIDE-
combustiveis

e ICMS

37/2002

- Competéncia

- Imunidade

- Norma de
comportamento

- Prorroga a competéncia tributaria da Unido para instituir e cobrar a CPMF,
agora destinada a saude, previdéncia e assisténcia social.

- Define diretamente a aliquota da CPMF (norma de comportamento).

- Cria imunidade tributaria protegendo certas operagdes financeiras, vedando
a Unido Federal instituir a CPMF sobre tais operagdes, permitindo sua
regulagéo por ato do Poder Executivo.

- Atribui competéncia normativa para a Unido Federal criar norma geral sobre
normas exonerativas do imposto sobre servigos dos Municipios (ISS),
limitando aliquotas minimas (piso), e limites para isengbes, incentivos e
beneficios fiscais, e estabelece aliquota minima proviséria para o ISS.

e CPMF
e |ISS

39/2002

- Competéncia

- Criou competéncia tributaria para os Municipios e DF, autorizando a
instituicdo de um novo tributo: a contribuigdo para custeio do servigo publico
de iluminagéao publica (COSIP)

e COSIP

41/2003

- Competéncia
- Imunidade
- Principio

- Ampliou a competéncia tributadria da Unido, Estados e Municipios, para
instituir contribuicdo previdenciaria para regimes préprios de previdéncia
(RPPS) agora também para servidores inativos e pensionistas.

- Criou imunidade tributaria para parcela dos proventos de aposentadoria e
pensdes dos servidores publicos, protegendo da incidéncia da contribuicdo
previdenciaria RPPS da Unido Federal.

- Alterou a competéncia tributaria dos Estados/DF e Municipios para instituir
contribuigdo previdenciaria para servidores (RPPS), dando-lhe carater

e Contribuigdo
RPPS civil
(Uniao)

o Contribuigdo
RPPS civil
(Estados/DF e
Municipios)
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obrigatorio (se viavel atuarialmente)*® e limitando a aliquota minima (piso)
ao mesmo percentual da contribuigdo RPPS dos servidores da Unio.

- Alterou a competéncia tributaria da Uni&o, autorizando criagdo de regime de
tributacdo por contribuicdo previdenciaria diferenciada (aliquotas menores)
para trabalhadores de baixa renda

- Especificou a aplicabilidade do principio da isonomia (equidade) tributaria em
relagéo a contribuicdo previdenciaria para trabalhador de baixa renda.

- Alterou a imunidade tributaria protegendo a remuneragéo do servidor publico
que optasse por permanecer ativo sem se aposentar durante periodo de
transicdo para novas regras previdenciarias, em relagdo ao antes fixado
pela EC n° 20/1998.

e Contribuigdo

previdenciaria
dos

trabalhadores
(baixa renda)

42/2003

- Competéncia
- Imunidade

- Principio

- Norma de

comportamento

- Cria especificagdo do principio da eficiéncia da Administragcdo tributaria,
exigindo carreiras especificas para servidores fiscais, e troca de
informacgdes fiscais entre administragdes federais, estaduais e municipais.

- Amplia competéncia legislativa tributaria da Unido para normas gerais sobre
o regime simplificado e favorecido para micro e pequenas empresas
(SIMPLES), centralizando arrecadagao dos tributos estaduais e municipais

- Amplia competéncia legislativa da Unido para normas gerais tributarias,
podendo fixar regras especiais de tributagdo para evitar sonegacéo.

- Cria competéncia tributaria para Unido instituir COFINS-importagéo e PIS-
importagcéo de produtos ou servigos estrangeiros

- Amplia competéncia tributaria para Unido instituir CIDEs sobre importagdes

- Aumentou o alcance do principio da anterioridade da lei tributaria, exigindo
que a vigéncia inicie, em regra, depois de 90 dias da publicagédo da lei e
desde que passada para o préximo exercicio financeiro.

- Modifica a competéncia tributaria exonerativa da Unido em matéria de IPI,
tornando-a de exercicio obrigatério para reduzir o imposto IPl sobre
aquisicao de bens de capital (investimento produtivo).

- Ampliou a imunidade tributaria que protege pequenas glebas rurais do
imposto territorial rural da Unido (ITR), permitindo que o pequeno
proprietario que tenha empregados também usufrua o beneficio

- Ampliou a imunidade tributaria que protege exportagdes de mercadorias
(agora em geral), contra a incidéncia do ICMS pela legislagao dos Estados.

- Criou imunidade tributaria protegendo a receita auferida com servigos de
comunicagao/publicidade pelas empresas de telecomunicagao de recepgao
gratuita (TV e radio abertos).

- Cria competéncia normativa da Unido (pelo Senado) fixar normas gerais para
o imposto sobre veiculos (IPVA) dos Estados, com aliquotas minimas.

- Cria o principio-técnica da seletividade das aliquotas do IPVA, autorizando
expressamente que aliquotas variem conforme tipo ou uso do automovel, e
assim também especificando o principio da isonomia tributaria, no caso.

- Cria uma especificagdo do principio-técnica da nao-cumulatividade para
contribuigdes PIS e COFINS, especificando a aplicagéo da isonomia.

- Amplia competéncia legislativa da Unido para normas gerais, para dar
diretrizes para o ICMS adicional sobre mercadorias supérfluas.

- Prorroga a competéncia tributaria da Uni&o para instituir e cobranga a CPMF.
- Define diretamente a aliquota da CPMF (norma de comportamento).

- Altera a competéncia tributaria exonerativa da Unido, tornando-a de exercicio
obrigatério para tributos no setor de tecnologia da informagéo nos casos a
serem definidos pelo legislador; e amplia beneficios fiscais para Zona
Franca de Manaus.

- Prorrogou até 2023 a imunidade tributaria proviséria que protege as
aquisicdes no mercado interno e as importacbes de mercadorias para
consumo ou industrializagdo, assim como as vendas posteriores no
mercado interno ou exportacdes, realizadas por empresas localizadas na

SIMPLES

Tributos em
geral

CIDEs

COFINS-
importagéo

PIS-
importagéo

Il (import.)
IE (export.)
IPI

ITR

CPMF
ICMS
IPVA

46 Sobre a mudanga de facultativo para obrigatério do RPPS pelos Estados e Municipios, veja-se STF, 22 Turma,
Segundo AgReg no RE n° 426.335/PR, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 30/10/2012, DJe em 23/11/2012.
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Zona Franca de Manaus, exonerando essas operagdes de diversos tributos
(impostos de importacédo (ll) e de exportagdo (IE), imposto sobre produtos
industrializados (IP1), PIS/COFINS-importagdes, o ICMS, e CIDEs).*”

45/2004 | - Competéncia - Norma de processo legislativo prevendo que tratado sobre direitos humanos | e Contribuigao
- Competéncia aprovado por rito de emenda tera status juridico de emenda constitucional sindical
processual jud. | - Norma de processo judicial tributario, inserindo na competéncia da Justica do tributaria“®
- Norma de Trabalho o julgamento sobre cobranga da contribuigdo sindical tributaria. e Taxas
egislati - Explicitagido da competéncia tributaria da Unido e dos Estados para taxas | judiciarias
proc. legisiativo judiciérias e cartoriais, que agora precisam expressamente ser destinadas
pelo legislador exclusivamente aos gastos afetos ao Poder Judiciario
47/2005 | - Competéncia - Especificou a aplicagédo do principio da isonomia (equidade) no custeio da | e Contribui¢éo
- Imunidade seguridade social por meio de contribuigbes previdenciarias do RPPS, RPPS civil
Princioi autorizando diferenciacdo de aliquotas, etc. para servidores em atividades (Unido)
- Frincipio de risco e deficientes (antes so para servidor em condi¢io de insalubridade). | Contribuigao
- Especificou a aplicagdo do principio da isonomia (equidade) no custeio da RPPS civil
seguridade social por meio de contribuicdes previdenciarias do RGPS, (Estados/DF e
autorizando diferenciacdo de aliquotas, etc. para segurados deficientes Municipios)
(antes s6 para segurado trabalhador em condigao de insalubridade).
. . . O . e Contribuicéo
- Ampliou a imunidade tributaria que protege os proventos de aposentadoria e revidenciaria
pensdo dos servidores publicos civis, em especial aquele com doenga EGPS do
incapacitante, aumentando o valor protegido: o dobro do teto do RGPS. empregador
- Especificou a aplicagédo do principio da isonomia tributaria para contribuigbes -
X i ) . s . e Contribuicao
de seguridade social, autorizando expressamente diferenciagédo de aliquotas . e
Tk previdenciaria
conforme porte da empresa e condigao estrutural do mercado de trabalho RGPS do
trabalhador
e Contribuigdes
de seguridade
social
53/2006 | - Competéncia - Ampliacdo da finalidade da contribuicdo social do salario-educagdo, que | e Contribuicdo
passa a ser destinada a educacgéo basica, financiando também a educagéo salario-
infantil e o ensino médio, e ndo mais somente a educag¢ado fundamental. educacao
62/2009 | - Norma de - Determina a compensacédo de débitos tributarios dos contribuintes com | e Tributos da
comportamento precatérios devidos aos mesmos pela Unido, Estados/DF ou Municipios, em Unido
regime de compensacgéo de oficio dos débitos tributarios do contribuinte- Tribut d
- Norma geral credor do precatoério (6 uma norma de comportamento, autoaplicavel). * Egtaudg: s
(de estrutura) - Norma geral sobre crédito tributario, autorizando a compensagéo de débitos | | Tributos  dos
tributarios dos contribuintes com seus créditos de precatérios, a ser Municioi
h ) S unicipios
implementada por lei de cada Estado ou Municipio.
67/2010 | - Competéncia - Prorroga indefinidamente a competéncia tributaria da Unido Federal para | e IPI-FECOP
instituir aliquota adicional dos imposto sobre produtos industrializados (IPI)
sobre produtos supérfluos para financiar o Fundo de Combate a Pobreza
(FECOP), independente da existéncia de fundos estaduais e municipais.
72/2013 | - Competéncia - Cria norma complementar de competéncia tributaria da Unido autorizando a | e Contribui¢éo
- Principio simplificagéo/diferenciagéo das contribuigbes previdenciarias e de suas previdenciaria
obrigagdes documentais para os empregadores e trabalhadores domésticos. RGPS do
- Especifica implicitamente a aplicabilidade do principio da isonomia tributaria empregador e
em relagdo a aliquota da contribuigdo previdenciaria no RGPS para do trgbglhador
empregadores e trabalhadores domésticos. domésticos
75/2013 | - Imunidade - Cria imunidade tributaria protegendo obras musicais de artistas brasileiros | ¢ |PI
produzidas no Brasil, contra a instituicdo de impostos sobre a |, ICMS

comercializagéo (no caso, IPl e ICMS)

47 Imunidade reconhecida pelo STF (ADI n° 310, Pleno, Rel. Min. Carmen Ldcia, j. em 19/02/2014, DJe 08/09/2014).
48 Mais tarde a contribuigdo sindical obrigatoéria (tributaria) foi extinta na legislacdo pela Lei n® 13.467/2017, mas a
competéncia tributaria para sua reinstituicdo permanece na CF/1988 (art. 149).
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83/2014 | - Imunidade - Prorroga novamente, até 2073, a imunidade tributaria proviséria que protege Il
as aquisicdes no mercado interno e as importagdes de mercadorias para IE
consumo ou industrializagdo, assim como as vendas posteriores no
mercado interno ou exportacdes, realizadas por empresas localizadas na IPI
Zona Franca de Manaus, exonerando essas operagdes de diversos tributos PIS-imp.
(impostos de importacado (ll) e de exportagdo (IE), imposto sobre produtos COFINS-imp
industrializados (IP1), PIS/COFINS-importagdes, o ICMS, e CIDEs).*® CIDE :
ICMS
87/2015 | - Competéncia - Altera a competéncia tributaria dos Estados para o ICMS nas operagbes ICMS
interestaduais, quando o destinatario for consumidor final ndo contribuinte
do imposto (caso comum nas vendas pela internet), exigindo seja o imposto
pago a dois sujeitos ativos, dividido em duas partes: uma para o Estado de
origem (com aliquota interestadual) e outra parte para o Estado de destino
(correspondente a diferenga entre aliquota interna e aliquota interestadual).

94/2016 | - Norma de - Autoriza a compensacdo de débitos tributarios dos contribuintes com Tributos
comportamento precatdrios devidos aos mesmos pelos Estados ou Municipios. estaduais
ou norma geral Ha discussdo sobre a natureza dessa norma constitucional: contribuintes Tributos
(h& polémica)®® entendem que é uma norma de comportamento (autoaplicavel); e ha municipais

Administracbes tributarias que entendem se tratar apenas de norma geral
sobre crédito tributario (norma de estrutura) que depende da edigdo de lei
do Estado ou Municipio para valer e autorizar a compensagao.

95/2016 | - Competéncia - Cria uma delimitagdo da competéncia exonerativa da Unido, que impede Tributos
(legislativa e concesséo ou ampliagdo de incentivos ou beneficios fiscais federais caso federais
administrativa) seja desobedecido certo limite de gastos pelo Poder Executivo. Mesmo que

haja lei, ndo pode haver ato de concessaol/liberagéo do incentivo/beneficio.

99/2017 | - Competéncia - Cria competéncia obrigatéria para os Estados e Municipios regulamentarem Tributos

- Norma de compensacgao de tributos com precatérios parcelados e vencidos, em certas estaduais
t ¢ condigdes, e, caso nao regulamentado, atribui direito de os contribuintes Tributos
comportamento diretamente realizarem compensacgao de débitos tributarios com precatérios. municipais

103/2019 | - Competéncia - Cria regra técnica (ou “principio”) de progressividade fiscal das aliquotas das Contribuicao
- Principio contribuicbes sociais para regime préprio de previdéncia social dos RPPS civil
- Imunidade I:e(rjwdorgs pu.t;llc;ostc.lglst'(l'\.’PZS) da Unl&:o, I(Ejstados/Dlz ZM.un|C|p|os.~ ) (Unido)

. - Reduz a imunidade tributaria dos proventos de aposentadoria e pensdes dos Contribuic
- Normas gerais servidores publicos civis, passando a ser protegido apenas o valor Rg;’g le:/(’i;fo
(de estrutura) correspondente a um salario-minimo no caso de ser constatado déficit
- Norma de atuarial na Previdéncia (ao invés de proteger até o valor-teto do RGPS). (Estados/DF e
. . e . ~ Municipios)
comportamento | - Reduz a imunidade tributaria dos proventos de aposentadoria e pensdes dos

servidores publicos civis portadores de doencga incapacitante, que passam a
ter apenas protegdo do valor correspondente ao teto dos beneficios de
previdéncia (ndo mais o correspondente ao dobro desse teto), e ainda pode
ser reduzida a protec¢ao para o valor de um salario-minimo (vide acima).

- Amplia a competéncia tributaria da Unido, autorizando criagdo de
“contribuicdo social federal RPPS extraordinaria proviséria” (aumento de
aliquota) para o caso de déficit atuarial mais sério no regime préprio de
previdéncia social dos servidores publicos civis da Unido.

- Cria competéncia legislativa para a Unido Federal definir normas gerais
tributarias (por lei complementar) sobre bases de calculo (e fatos geradores)
e aliquotas das contribui¢cdes previdenciarias RPPS dos servidores publicos
dos Estados/DF e Municipios; e enquanto ndo editada tal lei complementar,
devem servir de limites-piso a aliquota da contribuigdo dos servidores da
Unido, ou, se ndo houver déficit, a aliquota dos trabalhadores do RGPS.

- Cria regra técnica (ou “principio”) de progressividade fiscal das aliquotas da
contribuigdo previdenciaria do trabalhador e demais segurados do RGPS.

- Altera a especificagdo do principio da isonomia tributaria para contribuigcbes

Contribuigéo
previdenciaria
RGPS do
trabalhador

Contribuigéo
previdenciaria
RGPS do
empregador
PIS-receita

COFINS-
receita

CSL
CPRB

(substituicdo
folha-receita)

4% Imunidade reconhecida pelo STF (ADI n° 310, Pleno, Rel. Min. Carmen Ldcia, j. em 19/02/2014, DJe 08/09/2014).
50 Nao ha espago para tomada de posigédo aqui sobre a natureza dessa norma, apenas alerta-se para a polémica.
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de seguridade social sobre a folha de pagamentos, a receita ou faturamento,
e sobre o lucro, fixando que podem ter aliquotas diferenciadas conforme
uma série de critérios (atividade econdmica da empresa, etc.), porém, bases
de calculo diferenciadas sé poderdo existir no caso de contribuicées sobre a
receita, faturamento e o lucro (vedado existirem bases diferenciadas para
contribuigdes previdenciarias, exceto para a atual CPRB-folha-receita).

- Reduziu a competéncia tributaria exonerativa da Unido em relagdo as
contribuigbes previdenciarias RGPS do empregador e do trabalhador,
vedando a instituicdo de moratéria ou parcelamento acima de 60 meses.

- Reduz a competéncia tributaria exonerativa dos Estados/DF e Municipios em
relagdo as contribuigdes dos servidores publicos RPPS, vedando instituigdo
de moratéria ou parcelamento acima de 60 meses.

- Extingue a possibilidade de aplicagdo do principio (regra-técnica) da nao-
cumulatividade para a contribuicdo previdenciaria sobre a receita bruta
(CPRB), que substitui a tributagao da folha pela receita das empresas, e que
antes poderia ser eventualmente instituida, e variando por setor econémico.

- Define diretamente as aliquotas da contribuicdo previdenciaria dos
servidores publicos civis RPPS da Unido, e das contribuicbes
previdenciarias dos trabalhadores do RGPS, todas com progressividade
fiscal, até que lei ordinaria defina diferente

- Define diretamente a aliquota da contribuigdo social sobre o lucro (CSL)
devida pelas instituicdes financeiras, até que lei ordinaria a modifique.

106/2020 | - Competéncia - Amplia a competéncia exonerativa da Unido (legislativa e administrativa),

(legislativa e exclusivamente para enfrentamento da crise da Pandemia COVID, assim:

administrativa) i) dispensa as limitagbes legais de responsabilidade fiscal (LRF) que impedem
concessao ou ampliagao de incentivos/beneficios fiscais federais;

ii) dispensa a limitag&o constitucional (art. 195, §3°) que impede concesséo de
incentivo/beneficio fiscal a devedores de contribuicdes de seguridade social.

Algumas das normas dessas emendas ja foram julgadas inconstitucionais pelo STF em face
dos limites do art. 60, §4°, da CF (clausulas pétreas). Por exemplos: a EC n° 3/1993 (IPMF)%', a EC
n° 30/2000 (moratdria de precatérios)®?, a EC n° 62/2009 (moratdria de precatoérios).>?

Além dessas emendas claramente tributarias, também existem emendas que podem
eventualmente atingir matéria tributaria indiretamente, ou, ao menos, causar duvida sobre sua
aplicabilidade em matéria tributaria. Por exemplo, a EC n°® 06/1995 estabeleceu o principio da
Ordem Econdmica que prescreve sejam favorecidas as empresas de pequeno porte organizadas
no Brasil, ainda que de capital estrangeiro (socio domiciliado no exterior). Ocorre que a LC n°
123/2006, ao tracgar tratamento tributario favorecido e simplificado para micro e pequenas empresas
no Brasil, veda que as pequenas empresas beneficiadas tenham sécio pessoa fisica residente e
domiciliado no exterior, impedindo assim que usufruam dos beneficios desse regime SIMPLES.**

Note-se que, além das emendas tratando de direito tributario, também foram editadas
emendas constitucionais modificando normas do direito financeiro, tratando da destinagdo das
receitas arrecadadas com a cobranga dos tributos, normas que nao serédo exploradas aqui.5®

51 STF, Pleno, ADI n° 939, Rel. Min. Sydney Sanches, j. em 15/12/1993, DJ em 18/03/1994.

52 Esse julgamento foi apenas cautelar, suspendendo a aplicagdo da EC n° 30, ainda pendente o julgamento definitivo de
mérito: STF, Pleno, ADI n°® 2.356-MC, Redator do acérdao Min. Ayres Britto, j. em 25/11/2010, DJ em 19/05/2011.

53 STF, Pleno, ADI n° 4.425, Rel. Min. Ayres Britto, j. por maioria em 14/03/2013, DJe em 19/12/2013.

5 O art. 170, IX, da CF/1988 alterado pela EC n° 06/1995, ao autorizar regime juridico favorecido também para empresas
de pequeno porte de capital estrangeiro, desde que constituida sob as leis brasileiras e com sede no Brasil, teria
ampliado a competéncia tributaria exonerativa para o regime favorecido SIMPLES, o que a LC n° 123 parece contrariar.

%5 Vide, como exemplos, as emendas ECR n.° 1/1994 e ECs n°s 10/1996, 17/1997, 27/2000, 29/2000, 44/2004, 56/2007,
55/2007 e 68/2011, 84/2014, 86/2015, assim como a EC n°® 93/2016 (que prorrogou e ampliou de 20% para 30% a
desvinculacdo das receitas da Unido (DRU), e criou a DRE para os Estados e o DF, e a DRM para os Municipios).
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12. Constituicoes dos Estados e Leis Organicas dos Municipios e do DF

As Constituicbes estaduais e as Leis Organicas dos Municipios (e a Lei Organica do DF)
podem veicular matéria tributaria, mas, de forma restrita, porque essas normas constitucionais
parciais ndo podem contrariar as competéncias tributarias ja atribuidas aos Estados, DF e
Municipios pela Constituicao Federal, nem a delimitacdo de competéncia feita pelas normas gerais,
que sao previstas no Cdodigo Tributario Nacional e em outras leis complementares. Também néao
podem contrariar outros limites tributarios especificos, fixados por resolugdes do Senado Federal.

As Constituicbes estaduais e Leis Organicas municipais estdo em posi¢ao intermediaria na
piramide normativa e podem apenas trazer minucias sobre tributos estaduais ou municipais,
reduzindo e delimitando mais o poder de ftributar, jamais ampliando o poder de tributar ou
distorcendo aquele poder que ja foi atribuido e delimitado pela CF e pelas normas gerais. Portanto,
pouco sobra de matéria para ser tratada aqui pelos Estados e Municipios ou pelo DF.%¢

Por exemplo, a Constituicdo do Estado do Parana, promulgada em 05/10/1989 e hoje ja
contando com mais de 45 emendas, trata muito pouco de matéria tributaria, limitando-se, por
exemplo, em seu art. 129, a reproduzir sinteticamente as competéncias ja firmadas pela CF/1988
aos Estados. Por outro lado, a Lei Orgéanica do Municipio de Curitiba traz novidade, e prevé um
limite tributario diferente e que vai além do que a CF/1988 exige: os tributos do Municipio devem
ser instituidos e modificados por lei complementar, ndo bastando lei simples ordinaria.

As Constituigbes estaduais e as Leis Organicas municipais podem receber emendas, desde
que aprovadas por quorum qualificado, definido na Carta estadual ou municipal, podendo variar de
2/3 (66%) ou 3/5 (60%) ou outro quérum significativo dos membros das Assembleias ou Camaras.
Essa variagdo € aceitavel dentro do principio da simetria com a CF/1988.5 Nao existem limites
materiais expressos na CF/1988 as emendas estaduais ou municipais em matéria tributaria. Da
mesma forma que prevé a CF/1988, o Poder Executivo pode propor projeto de emenda estadual ou
municipal, mas o Governador e o Prefeito ndo possuem poder de sang¢ao ou veto sobre emenda.

13. Leis complementares em matéria tributaria

13.1. Orgdo e processo legislativo

O ¢drgao legislativo para edicdo da lei complementar € o Congresso Nacional, érgéo da
Unido, e bicameral (Senado e Camara).

A iniciativa da propositura de lei complementar tributaria cabe ao Legislativo ou ao
Executivo, cabendo inclusive iniciativa popular (arts. 14, lll e 61, §2°, da CF).

5 “Art. 122. Lei complementar estabelecera: | - as hipoteses de incidéncia, base de calculo e sujeitos passivos da
obrigagado tributaria.”. Ou seja, em decorréncia dessa previsdo, as obrigagdes tributarias, ou seja, os impostos
municipais, no caso, devem ser instituidos por lei complementar.

57 A CF/1988 exige (arts. 29 e 32) 2/3 dos votos dos parlamentares municipais ou distritais para aprovacdo da Lei
Orgéanica do Municipio e do Distrito Federal, mas, nado fixa o quérum exigivel para as emendas. Para as Constituicdes
estaduais a CF/1988 nao determina o qudrum, ficando ao Estado a tarefa de fixar.
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Para a aprovacdo da lei complementar existe um quérum®® mais exigente que o da lei
ordinaria, o de “maioria absoluta”. A deliberag&o e aprovacéo seguem o seguinte:

i) para iniciar a sessdo de deliberagdo, o quérum € o comum para leis, ou seja, maioria
(50% + 1) dos membros nas duas Casas do Congresso (art. 47 da CF)%; e

ii) para aprovar a lei complementar, o quérum é diferenciado, pois é exigido o voto favoravel
da maioria (50% + 1)%° dos membros das duas casas do Congresso (art. 69 da CF).

Isso significa, em numeros: na Camara dos Deputados sao exigidos 257 parlamentares (séo
513 deputados no total); e, no Senado, sao exigidos 41 senadores (sdo 81 senadores no total). O
STF ja aceitou que a votacdo seja nominal ou simbdlica. Simbdlica é aquela em que o dirigente da
sessao orienta aos congressistas que sao favoraveis ao projeto que “permanegam como estao”,
cabendo aos parlamentares contrarios manifestar a divergéncia. Isso simplifica e abrevia o rito.

Lei complementar ndo pode se originar de medida provisoria (MP s6 origina lei ordinaria). E
a lei complementar ndo pode ser acidentalmente complementar, ou seja, uma lei é de carater
complementar desde seu projeto, ndao podendo uma lei ordinaria ser transformada em
complementar pelo simples fato de ter sua aprovacao efetivada por maioria absoluta.®

13.2. Normas passiveis de veiculagao por lei complementar

As leis complementares editadas pela Unido Federal (art. 59, Il, da CF/1988)% sao de
especial importadncia em matéria tributaria. A Constituicdo Federal exige a edicdo de lei
complementar para fixar uma grande variedade de normas de estrutura em matéria tributaria, além
de normas de comportamento. Essa lei ganha o adjetivo “complementar” justamente porque é
destinada a complementar a Constituicdo, funcionando em regra como uma lei intermediaria entre
a Constituicao e a legislacao ordinaria. A lei complementar é exigida em matérias que toquem com
o equilibrio do pacto federativo, que interessam conjuntamente a Unido, Estados/DF e Municipios,
disso decorrendo a exigéncia de um quérum mais exigente, de maioria absoluta do Congresso.

Note-se que a lei complementar ndo € exigivel pelo simples fato de uma determinada
matéria ser de especial importancia ou grandeza, ou, por se tratar de uma regulamentacao direta
da Constituicdo. Ou seja, a lei complementar ndo € uma intermediagao imprescindivel entre a CF e
a legislacdo ordinaria para qualquer assunto tributario importante. Ha matérias de especial
importancia, que dizem respeito a direitos fundamentais inclusive, e que séo regradas por lei
ordinaria.®®* Assim como ha diversos casos de regulamentagdes diretas de dispositivos
constitucionais que sao realizadas por leis ordinarias, ndo se exigindo a lei complementar.

% E uma palavra do Latim (mas é permitida a grafia com acento agudo no “0”). Quérum significa o nimero minimo de
pessoas para uma deliberagdo ou aprovagao em assembileia.

59 “Art. 47. Salvo disposigdo constitucional em contrario, as deliberagdes de cada Casa e de suas Comissbes serdo
tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros.”

60 Para ser mais preciso, diga-se: sera o primeiro nimero inteiro depois da metade.

61 Inclusive ndo ha fundamento nos Regimentos do Senado, da Camara ou do Congresso que permita a transmutagéo de
um projeto de lei ordinaria em lei complementar pela simples quantidade de votos para aprovagdo. E caso houvesse,
essa transmutacéo (projeto de LO aprovado como LC) seria inconstitucional por ferir o rito democratico e a publicidade.

62 O art. 59, Il, da CF se refere a lei complementar editada pelo Congresso Nacional, embora n&o deixe isso explicito:
“Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de: [...] Il — leis complementares;”

63 Como a gratuidade da certiddo de nascimento aos pobres, na forma da lei (ordinaria), prevista no art. 5°, LXXVI da CF.
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Sobre o adjetivo “complementar”, veja-se que a Constituicdo de 1967, a primeira
Constituigao a prever a lei complementar como um ato normativo especial, foi clara ao estabelecer
a fungdo complementar dessa lei em relagdo a Constituicdo: “Art. 49. O processo legislativo
compreende a elaboracao de: [...] Il — leis complementares a Constituicao;”. E a CF/1988 também
deu esse status a lei complementar.

Mas nem sempre a lei complementar possui esse carater amplo. Em alguns dispositivos, a
Constituicdo de 1988 atribui a lei complementar um papel menor, mais especifico: instituir certos
tributos. Nesses casos, a Constituicao quer exigir que alguns tributos sejam instituidos mediante
quérum mais exigente e representativo: a aprovagao por maioria absoluta do Congresso.

Com base nessas constatacbes, aqui ja notamos duas espécies basicas de lei
complementar em matéria tributaria, que entre si terdo uma relagao hierarquica:

i) lei complementar que veicula normas de estrutura, dirigidas ao legislador ordinario da
Unido, dos Estados/DF e dos Municipios, com normas gerais de legislacao tributaria;

ii) lei complementar que veicula normas de comportamento, dirigidas a conduta dos
contribuintes e do Fisco (Administracao tributaria), como é a lei que institui um tributo.

13.3. Os casos de lei complementar nem sempre sao expressos

A Constituicdo Federal atribui a lei complementar determinadas matérias tributarias, quase
sempre de forma expressa.®* Quando é possivel a veiculagdo de determinada matéria mediante
simples lei ordinaria, a Constituicao costuma usar apenas o vocabulo “lei” (com as expressdes “na

forma da lei”, “nos termos da lei”, “por lei”, “por meio de lei”, “a lei definira”, “mediante lei”, etc.).

O intérprete da CF deve avaliar quando a exigéncia de “lei” para regular certa matéria
tributaria pode ou néao significar lei complementar. Em regra, a exigéncia de lei complementar é
expressa na Constituicdo, quando o texto usa os termos “cabe a lei complementar”, por exemplo.

Mas, existem alguns casos de exigéncia implicita de lei complementar em matéria tributaria.
Por exemplo, é o caso previsto no art. 150, VI, “c” da CF®, que, apesar de se referir textualmente
apenas a edigdo de “lei” para sua regulamentagdo, exige na verdade lei complementar. Esse
dispositivo estabelece a imunidade tributaria dos partidos politicos, sindicatos obreiros e instituicbes
de educagdo e assisténcia social, protegendo seu patriménio, renda e servigos, a salvo de
impostos, desde que “atendidos os requisitos da lei”. Essa lei deve ser lei complementar, ja que
essa espécie de imunidade é uma limitagdo constitucional ao poder de tributar digna de ser tratada

por esse veiculo proprio, € nao por simples lei ordinaria.

Também é de se alertar que dentro do Capitulo do Sistema Tributario Nacional existe um
caso de matéria que deve ser regulamentada por lei (ordinaria), mas que nao € lei tributaria, e sim

64 Também ¢ a visdo de Paulo de Barros Carvalho, quando afirma: “os assuntos que o constituinte reservou para o
campo da lei complementar estdo quase sempre expressos” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributario. 262 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 210-211). No mesmo sentido: “lei complementar, em suma, € aquela
prevista, expressa ou implicitamente, no Codigo Maximo” (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito
constitucional tributario. 242 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 926, nota 34).

65 “Art. 150. [...] é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] VI - instituir impostos sobre: [...]
¢) patrimdnio, renda ou servigos dos partidos politicos [...] das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicbes de
educacéo e de assisténcia social [...] atendidos os requisitos da lei;”
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lei sobre direito do consumidor (integrante do direito civil): € o caso da lei exigida pelo art. 150, §5°
da CF.®® Essa lei inclusive ja foi editada: € a Lei n® 12.741/2012, que exige dos fornecedores a
informacdo da carga tributaria aos consumidores de mercadorias e servigos.®” Roque Antonio
Carrazza pensa diferente, e defende a ideia de que a lei referida no art. 150, §5°, da CF deveria ser
necessariamente uma lei complementar, pois trataria (na visdo desse autor), de matéria tributaria.®

13.4. Quadro geral das matérias proprias (fungoes) de lei complementar tributaria

Iremos identificar aqui, em quadro préprio mais abaixo, as 14 fungbes basicas ou matérias
tributarias proprias de serem tratadas por lei complementar, como exige a Constituicado Federal.
Elas sao classificadas em dois grupos:

i) leis complementares que fixam normas de estrutura, normas gerais tributarias;
ii) leis complementares que fixam normas de comportamento, instituindo tributos.

As leis complementares cujo conteudo sdo normas gerais colaboram para a construgao de
um sistema tributario racional e compreensivel por parte dos cidadaos, ja que fixam um certo
padrao de uniformidade entre as legislagdes tributarias da Unido, dos 27 Estados/DF e dos 5.570
Municipios, e harmonizam interesses federativos. Justamente por estar em jogo o interesse
econdmico-tributario dos entes da Federagao, a Constituigdo exige a edigéo de lei complementar.

De outro lado, existem as leis complementares exigidas pela Constituicao para a instituigao
de algumas normas de comportamento, mais especificamente, as normas de incidéncia de certos
tributos de competéncia da Unido. Essa exigéncia de lei complementar se explica pelo fato de
serem tributos especiais, cuja hipotese de incidéncia € nova, inédita, ou possui uma abertura
(indeterminacdo) que pode atingir o interesse econémico-tributario dos demais entes politicos
(Estados/DF e Municipios), ou, no caso do SIMPLES-Nacional, envolve mesmo a alteracao de
tributos estaduais e municipais. Em ambos os casos, em face do possivel impacto no equilibrio
federativo, a CF exige lei com maior representatividade, com maior quérum: a lei complementar.

Em relagdo a esse ultimo caso, note-se que a lei complementar exigida para instituir o
SIMPLES-Nacional modifica o regime de incidéncia e calculo dos tributos da Unido, dos Estados,
DF e Municipios, que assim assumem um novo formato (hipétese de incidéncia, base de calculo,
aliquota, contribuintes). Note-se, ndo se confundem com as normas gerais sobre o SIMPLES-
Nacional, que coexistem. E sim um regime de tributagdo, optativo, simplificado e favorecido, e
exige a harmonizagdo de interesses dos diversos entes federativos.

Por ultimo, ha uma lei complementar que, apesar de nao ser tributaria, pode ser relevante
para regular leis editadas sobre matéria tributaria, pois possuem hierarquia superior as demais leis
complementares e sobre as leis ordinarias: a exigéncia de lei complementar feita pelo art. 59, §
Unico, sobre redacao das leis, da CF®, e que é representada ja por duas leis complementares:

66 “Art. 150. [...] §5° A lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que
incidam sobre mercadorias e servigos.”.

87 Para uma analise dessa lei: PETRY, Rodrigo Caramori. Analise juridica da carga tributaria brasileira: um quadro geral
dos tributos no Brasil. Revista de Estudos Tributarios n° 93. Porto Alegre: IOB e Sintese, set-out/2013, p. 81-117.

68 Para Carrazza, a Lei n°® 12.741/2012 é inconstitucional, por violar reserva de lei complementar na matéria (CARRAZZA,
Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 302 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 1142-1146).

69 “Art.59 [...] Paragrafo Unico. Lei complementar dispora sobre a elaborago, redagao, alteragdo e consolidagéo das leis.”
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i) LC n® 95/1998, que traca normas gerais sobre boa redacao das leis, vigéncia, etc.;

i) a LINDB (Decreto-Lei n° 4.657/1942), que traz as normas gerais sobre a estrutura e

interpretacao do direito brasileiro.”

Logo abaixo, apresentamos uma classificacdo das diversas matérias para as quais a CF

exige edicao de lei complementar tributaria. Além delas, lembre-se da LC n° 95/1998 e da LINDB.

FUNGOES PROPRIAS DE LEI COMPLEMENTAR EM MATERIA TRIBUTARIA

Tipo de norma

NO

Matéria tributaria

Previsao na CF

Evitar conflitos de competéncia tributaria, mediante a
definicdo de tributo, suas espécies, e dos elementos basicos
dos impostos da Unido, dos Estados/DF e dos Municipios

Art. 146, 1 e lll, “a@”

Normas de 2 | Regular as limitagbes constitucionais ao poder de tributar Art. 146, I
estrutura (imunidades e principios) que sejam dirigidas conjuntamente
a Uniao, Estados/DF e Municipios
(normas gerais) 3 | Padronizar institutos basicos para o funcionamento da Art. 146, 1lI, “b”
atividade tributaria (conceito de obrigagéo, crédito tributario,
exigibilidade, etc.), entre Unido, Estados/DF e Municipios™"
4 | Padronizar o adequado tratamento ftributario do ato Art. 146, lll, “c”
cooperativo (das cooperativas), envolvendo tributos da
Uniao, Estados/DF e Municipios
5 | Padronizar o tratamento simplificado e favorecido as micro e Art. 146, IlI, “d”
pequenas empresas (chamado “SIMPLES Nacional”’) para
tributos da Unido, Estados/DF e Municipios
6 | Padronizar critérios especiais de tributagdo para evitar Art. 146-A
desequilibrios de concorréncia entre empresas, envolvendo
tributos da Unido, Estados/DF e Municipios
7 | Padronizar limites-piso para as bases de calculo e aliquotas Art. 40, §22
das contribuicdes previdenciarias dos servidores publicos
civis (RPPS) da Unido, Estados/DF e Municipios.”?
8 | Fixar limites minimo e maximo das aliquotas do imposto ISS | Art. 156, §3°, I alll
dos Municipios, e as formas para exoneragdes do imposto
9 | Fixar formas para exoneragdes do ICMS dos Estados/DF Art. 155, §2°, XIl, g
(a limitagao de aliquotas é feita por resolugdo do Senado)
Normas de 10 | Instituir o empréstimo compulsério, tributo da Uni&o Federal Art. 148
comportamento 11 | Instituir o imposto sobre grandes fortunas, da Unido Federal Art. 153, VII
(instituir tributos da . ) ”
n 12 | Instituir o imposto residual, da Unido Federal Art. 154, |
Unido Federal, e o
SIMPLES Nacional) | 13 | Instituir contribuicdo de seguridade social residual, da Uni&o Art. 195, §4°
14 | Instituir o regime tributario SIMPLES Nacional Art. 146, § unico

0 Entende-se aqui a

LINDB (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) como decreto-lei recepcionado com

status juridico de lei complementar pela CF/1988, em vista da previsdo do art. 59, § Unico.

7" Algumas dessas normas gerais, previstas no CTN, possuem natureza duplice, funcionando como normas gerais (de

estrutura) ao legislador, e, ao mesmo tempo, como normas de comportamento dos contribuintes, assim autoaplicaveis.
2 Essa disposigéo (§22 do art. 40 da CF) foi incluida pela EC n°® 103/2019.
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13.5. Leis complementares contendo normas gerais em matéria de legislagao tributaria

A tarefa mais ampla reservada a lei complementar é a de fixar normas gerais em matéria de
legislacao tributaria, ou seja, normas nacionais, vinculantes da Unido, dos Estados, do DF e dos
Municipios. Aqui a lei complementar funciona como lei nacional, e ndo apenas como lei federal da
Unido, e traz normas de estrutura orientando o legislador na construgdo de outras leis.

O campo de abrangéncia das normas gerais em matéria tributaria é amplo, mas esta
indicado pelos arts. 146 e 146-A da Constituicdo, que apontam a maior parte das normas gerais (0
rol nao é exaustivo, portanto, como se viu na tabela acima). A redacéo dos dispositivos ndo ¢é a
mais didatica, mas aponta matérias que compdem normas gerais. Ou seja, a expressao “normas
gerais” ndo possui a vagueza e indefinicdo que poderia suscitar ao leitor de primeira vista, em uma
leitura superficial dos artigos 146 e 146-A. E, portanto, é possivel determinar, com base na
Constituicao, quais sdo as principais matérias a serem reguladas por normas gerais tributarias.

A redacao do art. 146 da CF pode nos induzir ao equivoco de pensar que apenas seu inciso
[l trata de normas gerais tributarias, porque é o unico dispositivo dentro deste artigo que utiliza a
expressao “normas gerais” expressamente. Porém, € importante notar que todas as normas
previstas no art. 146 da CF sdao normas gerais em matéria de legislagdo tributaria. A Unica
diferenga € que no inciso Ill a Constituicao se utilizou da expressao “normas gerais” porque nao
havia outra designacdo melhor para traduzir a ideia de que ali também estariam normas de
estrutura aplicaveis a todos os entes politico-territoriais. Nos demais incisos |, Il isso € claro, sédo
todas normas gerais, seja para evitar conflitos de competéncia ou para regular outros limites da CF.

O art. 146-A, embora nao o diga expressamente, também trata de normas gerais em
matéria de legislacao tributaria, com a diferenca de que tais normas gerais, quando editadas, trardo
critérios especiais de tributagao para evitar desequilibrios de concorréncia entre empresas. E ainda
sdo previstas algumas normas gerais mais limitadas, nos arts. 40, 155 e 156 da Constitui¢o.

Mediante a interpretacao histérica e sistematica da Constituicdo vamos explorar com mais
detalhes os 14 conteudos préprios para as normas gerais em matéria de legislagao tributaria, o que
faremos em topicos separados, seguindo a ordem de itens constante do quadro-tabela que ja
expusemos na pagina anterior.

a) Evitar conflitos de competéncia tributaria (art. 146, | e lll, “a”, CF)

Conforme prevé o art. 146, |, da CF/1988, cabe a lei complementar a fungdo de evitar
conflitos de competéncia tributaria entre Unido, Estados/DF e Municipios:

“Art. 146. Cabe a lei complementar: | - dispor sobre conflitos de competéncia, em
matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;”.

A palavra “dispor” € aqui usada no sentido de “evitar”. E como a lei complementar realiza
esse papel? A lei complementar prevé um esbogo mais detalhado dos possiveis fatos geradores,
bases de calculo e contribuintes dos impostos da Unido, dos Estados, do DF e dos Municipios, o
que é explicado, ou repetido, pelo inciso lll, “a” do mesmo artigo 146 da Constituigcao:
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“Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] lll - estabelecer normas gerais em matéria de
legislacdo ftributaria, especialmente sobre: a) definicdo de tributos e de suas
espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta Constituigédo, a
dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;”.

Também esta no art. 146, I, “@” que a lei complementar cabe definir as espécies de tributo,
e isso é relevante para aqueles tributos que, por serem partilhados entre Unido, Estados/DF e
Municipios, podem gerar potenciais conflitos ou duvidas sobre em qual competéncia devem estar
reservados. Isso fica claro quando se observam os impostos, taxas e contribuicbes de melhoria,
nos quais pode haver sobreposicao de interesses da Unido, Estados/DF e Municipios.

Da mesma forma é com os empréstimos compulsorios, cujas hipéteses de incidéncia nao
foram definidas expressamente pelo texto constitucional, razdo pela qual a prépria instituicao do
empréstimo ficou & cargo de lei complementar conforme prevé a Constituicdo. E que esse tributo,
apesar de ser de competéncia exclusiva da Unido, pode atingir os interesses econdmicos de outros
entes politicos (Estados/DF e Municipios) a depender da escolha da futura hipotese de incidéncia.

Diferente € o caso das contribuicdes especiais, que sdo quase que exclusivamente da
competéncia da Unido Federal, com exceg¢do das contribuicbes previdenciarias dos servidores
publicos e da contribuicdo para custeio do servico municipal de iluminagdo publica, e cujas
hipéteses assim ndo geram conflitos potenciais entre a Unido, os Estados/DF e os Municipios. Por
isso ndo é necessaria lei complementar para definir a estrutura basica das contribuicoes especiais,
com excecgao da regra de uniformizacao de bases e de aliquotas das contribuicbes dos servidores
publicos (RPPS), para as quais agora se exige lei complementar (art. 40, §22, da CF), como ja dito.

E possivel ver que o art. 146, Ill, “a” & uma repeticdo ou especificacdo do art. 146, |, da
CF/1988, porque em ambos os casos se esta a tratar de evitar conflitos de competéncia,
separando-se mais claramente os tributos entre os entes politicos, em complemento a Constituigao.

Esses dispositivos sao genéricos, nao tratam, portanto, de impostos ou tributos especificos.
Mas, além desse art. 146, incisos |, lll, alinea “a”, outros dispositivos da Constituicao atribuem a leis
complementares a fungdo de evitar conflitos de competéncia em casos especificos, especialmente
para alguns impostos, como é exemplo o disposto no art. 155, §1°, lll, que determina ser matéria
de lei complementar a regulagao (melhor definicdo) da competéncia legislativa dos Estados para a
instituicdo e cobranca do imposto sobre herangas e doagdes (ITCMD)"3, com o objetivo de evitar

conflitos entre os Estados, potencialmente interessados na cobranga do mesmo imposto.

Esse papel de delimitar as competéncias tributarias atribuidas pela Constituicdo € cumprido
primeiramente por alguns dispositivos do Cdédigo Tributario Nacional, e por outras diversas leis
complementares sobre impostos. Por exemplo, existem regras gerais sobre o possivel fato gerador,
base de calculo e os contribuintes do imposto sobre a renda nos arts. 43, 44 e 45 do CTN. E
existem regras gerais sobre o imposto municipal ISS na LC n° 116/2003; e sobre o imposto
estadual ICMS na LC n°® 87/1996. A lei complementar serve assim para tragar um esboc¢o detalhado
sobre os limites desses impostos, em complemento a competéncia ja atribuida na CF/1988.

3 |mposto sobre as transmissdes causa mortis e sobre doagdes (ITCMD).
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A eventual auséncia de lei complementar de normas gerais sobre um determinado imposto
impede sua instituicdo e cobranca? N&o, porque os entes politico-territoriais possuem competéncia
legislativa tributaria plena até que venha a ser editada a lei complementar de normas gerais.

Esse é o caso, por exemplo, do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores
(IPVA), que é um imposto da competéncia dos Estados (art. 155, Ill, da CF), porém, até hoje nao
foi editada uma lei complementar delimitando as normas gerais sobre seu possivel fato gerador,
sua base de calculo e seus contribuintes. Porém, inclusive para o Supremo (STF)’#, isso ndo
impede que os Estados instituam o IPVA diretamente por lei ordinaria propria e cobrem o imposto.

O fundamento dessa possibilidade esta no art. 24 do texto principal, e no art. 34, §3° do
ADCT, da Constituicdo’, dispositivos esses que permitem que os entes politico-territoriais possam
instituir seus préprios tributos uma vez em vigor a Constituicdo desde 1988, sem esperar normas
gerais. A ideia constitucional aqui € a de que os Estados nao podem ficar “amarrados” e ter sua
autonomia financeira prejudicada pela inércia do legislador da Unido (Congresso) em editar lei
complementar com normas gerais sobre impostos.

Mas, essa liberdade do art. 24, e do art. 34, §3° do ADCT é relativa, porque nao vale caso
algum outro dispositivo da propria Constituicao exija lei complementar prévia para definir os limites
de determinado imposto, especialmente quando possa perturbar o equilibrio do pacto federativo.
Essa situagdo configura, portanto, caso de lei complementar necessaria. E esta prevista na
Constituicdo para a situagao especifica do imposto sobre herangas e doagbes em alguns casos
envolvendo bens ou doadores no exterior (art. 155, §1°, Ill, “a” e “b”).

Nesse caso a edigado prévia de lei complementar de normas gerais € uma condi¢cao para
que o Estado possa instituir esse imposto sobre tais fatos. O Supremo (STF) ja admitiu que podem
ocorrer casos como esse, no qual a propria Constituicdo exige lei complementar prévia como
condigdo para que seja instituido o imposto.”®

b) Regular as limitagoes constitucionais ao poder de tributar (art. 146, Il, CF)

Conforme dispde o art. 146, Il, da Constituicdo, cabe a lei complementar regular (e
explicitar) as limitagcdes constitucionais ao poder de tributar que possam atingir Unidao, Estados, DF
e Municipios (art. 146, Il), ipsis litteris:

7 STF, Pleno, ADI n° 2.298-MC, Rel. Celso de Mello, j. em 16/11/2000, DJe 28/10/2013. No mesmo sentido ha diversos
outros precedentes no Supremo (Al n® 167.777-AgR/SP, RE n° 203.301-AgR/SP, etc.).

75 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito tributario [...]; §
1° - No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Uni&o limitar-se-4 a estabelecer normas gerais. § 2° - A
competéncia da Uni&o para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. § 3° -
Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. § 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
Ihe for contrario.”

“Art. 34. O sistema tributario nacional entrara em vigor a partir do primeiro dia do quinto més seguinte ao da
promulgacdo da Constituicdo [...] § 3° - Promulgada a Constituicdo, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao editar as leis necessarias a aplicagao do sistema tributario nacional nela previsto.”

6 Foi 0 caso do imposto estadual adicional sobre a renda (extinto pela EC n°® 3/1993), para o qual ndo foi editada lei
complementar, impedindo assim, na visdo do STF, a instituicdo do imposto pelos Estados (STF, Pleno, ADI n° 627, Rel.
Min. Sydney Sanches, j. em 06/10/1993, DJ em 19/11/1993).
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“Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] Il - regular as limitagdes constitucionais ao
poder de tributar;”

Essas limitagdes constitucionais ao poder tributario envolvem especialmente as imunidades
tributarias que s&o condicionadas a certos requisitos, protegendo certas pessoas e atividades em
relacdo aos impostos em geral (art. 150, VI, “c” da CF), e os principios tributarios, como, por
exemplo, o principio da legalidade tributaria. Observe-se que no texto constitucional o espaco das
limitagdes constitucionais ao poder de tributar ocupa os arts. 150 até 15277, embora, em certo
sentido, todos os outros dispositivos tributarios da Constituigao limitem o poder de tributar.

Sobre a regulagéo da imunidade tributaria prevista no art. 150, VI, “c”, da CF, note-se que,
conforme ja falamos anteriormente, ha exigéncia implicita a que seja realizada por lei
complementar, pois diz respeito ao interesse federativo da Unido, Estados/DF e Municipios. A lei
complementar que o regulamenta é o Cédigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 14.

E sobre os principios, note-se que cabe a lei complementar explicitar seu alcance. E esse é
o papel exercido pelo CTN quando trata dos principios da legalidade tributaria, da anterioridade da
lei, e da irretroatividade. A propésito, veja-se a definicdo das exigéncias da legalidade na instituicao
e exoneracao de tributos ou fixacao de penalidades, no art. 9°, I; e no art. 97, do CTN.

c) Padronizar normas basicas sobre as relagoes tributarias (art. 146, lll, “b”, CF)

A lei complementar também tem o papel de padronizar institutos basicos da legislagcao
tributaria (obrigagéo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia) da Unido, dos Estados, do DF
e dos Municipios (art. 146, Ill, “b”).8

O CTN ¢é a principal lei complementar de normas gerais tributarias sobre essa matéria,
uniformizando o tratamento legal dos institutos da “obrigacéo, lancamento, crédito, prescricao e
decadéncia tributarios”. Essa padronizacdo em sua maioria ndo desce aos detalhes, sdo apenas
normas gerais, sem particularizagdes. Porém, especialmente no caso dos prazos de decadéncia
(para a cobranca administrativa do crédito tributario do Fisco) e de prescricdo (para a cobrancga
judicial do crédito tributario do Fisco) o CTN precisou fixar inclusive a sua duracdo, para evitar uma
desarmonia prejudicial na legislagao de 27 Estados/DF e 5.570 Municipios.

Aqui, as normas do CTN nessa matéria possuem efeito duplice, pois além de serem normas
gerais, funcionam como normas de comportamento, diretamente aplicaveis ao comportamento do
contribuinte e do Fisco na auséncia de legislagdo propria do Estado ou do Municipio. Isso é
expresso no CTN, quando ocorre. O CTN exerce mesmo essa eventual fungao de “tapar buracos”
da legislagao infraconstitucional, para dar operatividade e uniformizagao ao sistema.”®

O CTN prevé prazo de 5 anos de decadéncia e de prescrigdo para o crédito tributario,
aplicavel aos tributos da Unido, Estados/DF e Municipios, como norma geral, efetivando assim o
art. 146, lll, “b”, da Constituicdo. A Lei n® 8.212/1991, na parte em que intentou fixar prazos de

7 E a denominacdo da Secdo Il do Titulo VI da CF: “Das limitagdes do poder de tributar’, contendo os arts. 150-152.

78 Luciano Amaro também vé nas normas gerais do art. 146, lll, da CF, essa fungdo de uniformizagdo legislativa
(AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 152 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 169).

7 Além de diversos mandamentos diretos, também encontramos no texto do Cédigo (CTN) varios dispositivos com o
seguinte enunciado: “salvo disposi¢édo de lei em sentido contrério [...]", e segue uma determinada regra geral do Cddigo.
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prescricdo e decadéncia diferentes do prazo fixado pelo CTN (10 anos ao invés de 5),
especialmente para contribuicbes previdenciarias (tributos da Unido), foi julgada por isso
inconstitucional pelo STF, como se vé no seguinte trecho da ementa de julgamento, ipsis litteris:

“A Constituicdo da Republica de 1988 reserva a lei complementar o estabelecimento
de normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especialmente sobre prescricéo
e decadéncia, nos termos do art. 146, inciso lll, alinea b, in fine, da Constituicao da
Republica. [...] Declaragdo de inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei n.
8.212/1991, por disporem sobre matéria reservada a lei complementar. 3.
Recepcionados pela Constituicdo da Republica de 1988 como disposicbes de lei
complementar, subsistem os prazos prescricional e decadencial previstos nos artigos
173 e 174 do Cadigo Tributario Nacional. 4. Declaragao de inconstitucionalidade, com
efeito ex nunc, salvo para as agdes judiciais propostas até 11.6.2008, data em que o
Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei
n. 8.212/1991...” (STF, Pleno, RE n° 559.943 em sede de repercussao geral-mérito,
Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 12/06/2008, DJe p. em 26/09/2008).

Alerte-se que uma parte da doutrina ndo aceita essa ideia de que existiriam normas gerais
sobre os elementos basicos das relagdes tributarias. Essa doutrina fundamenta que tais normas
padronizadoras estariam ferindo a autonomia dos entes federativos, ao vedar que cada Estado ou
Municipio determinasse em suas legislacdes esses elementos.?® Assim, esses autores
discordantes entendem que as “normas gerais em matéria de legislagao tributaria” indicadas pelo
art. 146 da CF s6 podem ser interpretadas como aquelas que cumpram com apenas duas fungdes
e de forma bastante limitada, quais sejam:

i) dispor sobre conflitos de competéncia; ou
ii) regular limitagdes ao poder de tributar.

Portanto, para esses autores, as normas gerais sobre obrigagdo, langcamento, crédito,
prescricao e decadéncia (art. 146, lll, “c”, CF) somente serao validas enquanto estiverem tratando
de conflitos de competéncia ou tratando de limitacbes constitucionais ao poder de tributar, sob
pena de prejuizo a autonomia tributaria dos Estados/DF e dos Municipios. Ou seja, seria
necessario reduzir o texto constitucional por meio da interpretacao.

Nao temos noticia de que o STF tenha declarado inconstitucional algum dos dispositivos do
CTN tratando de normas gerais sobre obrigagdo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia
tributarios em face do principio federativo, até hoje. Ou seja, para o STF, as normas gerais do CTN
sobre essa matéria ndo ferem a autonomia dos entes federativos. E, como bem sustenta Humberto
Avila, “o modelo federativo adotado pela Constituicao de 1988 é normativamente centralizado”, e é
importante notar que “as normas previstas no artigo 146 (normas gerais) estdo dispostas na
mesma Constituigdo que institui o principio federativo”, como conclui o referido autor.®'

80 Nesse sentido, vejam-se: CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 262 ed., S0 Paulo: Saraiva,
2014, p. 204-209; e CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 242 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, p. 916-922 e 937-940. Esses autores defendem a teoria dualista, de que as “normas gerais em matéria
tributaria” do art. 146 s6 existem enquanto cumpram com apenas duas fungdes e de forma limitada: i) dispor sobre
conflitos de competéncia; ou ii) regular limitagdes ao poder de tributar. Outras fungdes normativas seriam inaceitaveis.

81 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 52 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 193.
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Por isso essa teorizagado sobre a correta interpretagdo da abrangéncia do art. 146 da CF é
chamada de “teoria dualista” ou “corrente dicotdmica”. Ela esta, portanto, em oposi¢do a corrente
“trialista” ou “tricotdbmica”, que entende serem trés as fungdes basicas da lei complementar em
matéria tributaria, e cuja diferenca para a corrente dualista € apenas somar mais uma 32 fungao as
leis complementares indicadas pelo art. 146 da CF, qual seja:

i) fixar normas gerais em matéria de legislacao tributaria.

Porém, essa teoria “tricotdmica” também nao esta correta. Como ja demonstramos aqui, o
adequado ¢ interpretar que todas as normas indicadas pelo art. 146 da CF sdo normas gerais em
matéria tributaria. A questao importante é identificar quais sao essas espécies de normas gerais,
sobre o0 que versam elas. Ora, ja o demonstramos aqui: as leis complementares de normas gerais
sdo normas de estrutura que possuem tarefas normativas bem definidas, e ja apontadas na tabela
exposta paginas atras.

A problematica das normas gerais em matéria tributaria, portanto, deve ter outro enfoque,
que nao esse das teorias dualista e ftrialista, porque elas sdo insuficientes para explicar
satisfatoriamente o fendbmeno normativo complexo das leis complementares de normas gerais.

d) Padronizar o tratamento tributario adequado as cooperativas (art. 146, lll, “c”, CF)

Conforme prevé o art. 146, lll, “c”, da CF/1988, cabe a lei complementar dar tratamento
adequado ao ato cooperativo, envolvendo tributos federais, estaduais e municipais sobre as
operagdes das cooperativas. Essa lei complementar ainda nao foi editada. A Lei n°® 5.764/1971 (Lei
das Cooperativas) cumpre apenas papel de lei ordinaria sobre cooperativas, como admite o STF.#2

e) Unificar a tributacao simplificada das micro e pequenas empresas (art. 146, lll, “d”, CF)

Cabe a lei complementar tracar as normas gerais para um tratamento uniforme, diferenciado
(simplificado) e favorecido (benéfico) as micro e pequenas empresas, e também instituir o regime
unico de incidéncia e cobranga (arrecadagao) de tributos federais, estaduais e municipais (art. 146,
lll, “d” e § unico). Esses dispositivos foram introduzidos na CF pela EC n°® 42/2003, que assim
instituiu na Constituigdo a previsao do regime tributario chamado “SIMPLES Nacional”.®

f) Critérios especiais de tributagao para evitar desequilibrio de concorréncia (art. 146-A, CF)

Cabe a lei complementar fixar critérios especiais de tributagdo para evitar desequilibrios de
concorréncia entre as empresas, conforme prevé o art. 146-A, introduzido na CF pela EC n°
42/2003. A ideia do dispositivo é exigir uniformidade de tratamento, ja que estardo envolvidos os
tributos da Unido, dos Estados/DF e Municipios. Essa lei complementar ainda nao foi editada.

82 «[_.] Artigo 146, llI, c, da Constituicdo Federal. Adequado tratamento tributario. Inexisténcia de imunidade ou de ndo
incidéncia com relagdo ao ato cooperativo. [...] A Lei n° 5.764/71 foi recepcionada pela Constituicdo de 1988 com
natureza de lei ordinaria e o seu art. 79 apenas define o0 que é ato cooperativo, sem nada referir quanto ao regime de
tributagdo.” (STF, Pleno, RE n° 599.362 em Repercusséo Geral, Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 06/11/2014 mérito, DJe em
10/02/2015). Também o Cédigo Civil (Lei n°® 10.406/2002) trata das cooperativas (arts. 1.093 e seguintes) na condi¢ao
de simples lei ordinaria ndo tributaria.

83 O regime SIMPLES ja existia, mas de forma n3o integrada entre Unido, Estados, DF e Municipios. Com a insergdo da
alinea “d” no art. 146, lll, criou-se a base para edicdo da LC n° 123/2006 (com alteracdes posteriores), que institui o
regime SIMPLES Nacional, de forma integrada entre os entes politico-territoriais.
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g) Padronizar limites da base de calculo e aliquota das contribuicdes RPPS (art. 40, §22, CF)

A reforma previdenciaria realizada pela Emenda Constitucional n°® 103/2019 criou mais uma
hipotese de norma geral tributaria, especialmente para as contribuicdes previdenciarias que
financiam regimes proprios de previdéncia social (RPPS) dos servidores publicos civis. Aqui a lei
complementar deve definir limites (pisos) uniformes para Estados/DF e Municipios, ipsis litteris:

"Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos
efetivos tera carater contributivo e solidario, mediante contribuigéo [...] §22. Vedada a
instituicdo de novos regimes proprios de previdéncia social, lei complementar federal
estabelecera, para os que ja existam, normas gerais [...] dispondo, entre outros
aspectos, sobre: [...] X - pardmetros para apuragao da base de calculo e definicdo de
aliquota de contribuicdes ordinarias e extraordinarias."

Embora se refira a “lei complementar federal”, se trata de lei com carater nacional, trazendo
normas de estrutura sobre tributos especificos (contribuicbes RPPS). A exigéncia de limites-piso as
aliquotas das contribuicbes RPPS nao é novidade inaugurada pela EC n° 103/2019, porque a EC
n® 41/2003 ja havia introduzido uma exigéncia semelhante no art. 149, §1°, da CF, para que a
aliquota da contribuigdo dos servidores dos Estados e Municipios fosse no minimo igual a aliquota
da contribuicdo dos servidores da Unido. Isso foi repetido pela Lei n°® 10.887/2004, que alterou a Lei
n® 9.717/1998 nesse sentido, fixando essa regra geral. Observe-se, por simples lei ordinaria, ja que
a Constituicdo nao havia exigido lei complementar até esse momento.

A Emenda n° 103/2019 (art. 9°) previu também que enquanto ndo editada a referida lei
complementar, devem servir de limites-piso os ja previstos na legislagdo ordinaria, servindo como
padrao a aliquota da contribuicdo dos servidores da Uniao, €, se ndo houver déficit previdenciario
no Estado/DF ou Municipio, a aliquota minima deve ser a mesma dos trabalhadores do RGPS

h) Padronizar limites de aliquotas ou formas exonerativas do ISS e do ICMS (arts. 155 e 156)

Por ultimo, note-se também que a Constituicido prevé casos de leis complementares para
fixar limites (minimo e maximo) para as aliquotas do imposto sobre servigos (ISS) dos Municipios,
assim como as formas de exoneragoes.

Além disso, a CF também prevé caber a lei complementar definir as formas pelas quais
serdo realizadas as exoneragdes do imposto sobre circulacdo de mercadorias, envolvendo o
interesse arrecadatorio dos Estados/DF.

Quanto as limitagbes das aliquotas do ICMS, ressalte-se que a CF dirige tal tarefa a
resolucao do Senado Federal (sobre resolugdes do Senado, veja-se topico mais adiante).

84 “Art. 9° Até que entre em vigor lei complementar que discipline o § 22 do art. 40 da Constituicdo Federal, aplicam-se
aos regimes préprios de previdéncia social o disposto na Lei n® 9.717, de 27 de novembro de 1998, e o disposto neste
artigo. [...] § 4° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo estabelecer aliquota inferior a da
contribuicdo dos servidores da Uni&o, exceto se demonstrado que o respectivo regime proprio de previdéncia social nao
possui deficit atuarial a ser equacionado, hipoétese em que a aliquota ndo podera ser inferior as aliquotas aplicaveis ao
Regime Geral de Previdéncia Social.”
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13.6. Leis complementares instituindo tributos da Unido e o SIMPLES-Nacional

Cabe a lei complementar também instituir certos tributos, ou seja, fixar normas de

comportamento dirigidas diretamente aos contribuintes. Desse tipo sdo as leis complementares
previstas, por exemplo, nos seguintes dispositivos constitucionais:

e art. 148 (instituicdo do tributo da espécie empréstimo compulsorio);

e art. 153, VI (instituicdo de imposto sobre grandes fortunas);

e art. 154, | (instituicdo de impostos residuais);

e art. 195, §4° (instituicao de contribuigcdes de seguridade social, residuais);

e art. 146, §unico (instituicdo do regime de incidéncia de tributos no SIMPLES-Nacional).

Note-se que, no caso do SIMPLES-Nacional, ndo se trata propriamente de apenas um novo

tributo, e, sim, de novas regras tributarias para tributos ja existentes, para os quais a hipétese de
incidéncia, a base de calculo, a aliquota, etc. sdo alteradas para uma forma simplificada e
favorecida as micro e pequenas empresas, por autorizagao criada pela EC n° 42/2003 na CF/1988.

13.7. Relagoes entre lei complementar e lei ordinaria: existe hierarquia entre elas?

E a Constituicdo Federal que decide e indica (explicita ou implicitamente) quais sdo as

matérias tributarias que devem ser regradas por lei complementar. Em razdo da matéria, podera ou
nao haver hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria. Portanto, a hierarquia, quando existir, é
material (em razado da matéria) e ndo formal. Ressaltamos abaixo trés (03) tipos de relagéo entre lei
complementar e lei ordinaria.

i)

ii)

Quando uma lei complementar estiver veiculando normas de estrutura, ela terd hierarquia
sobre as leis ordinarias, ndo porque existe uma necessaria prevaléncia formal da lei
complementar sobre a lei ordinaria, e sim porque a lei complementar esta tratando de
matéria superior (normas de estrutura). E o caso das leis complementares que tratam de
normas gerais em matéria de legislagéo tributaria (ex.: Codigo Tributario Nacional)®.

Quando uma lei complementar estiver veiculando normas de comportamento, por forca de
exigéncia da Constituicdo para aquela matéria (p. ex., imposto sobre grandes fortunas),
essa lei complementar tera a mesma hierarquia das leis ordinarias (estara no mesmo nivel
na piramide normativa), porém nao podera ser modificada ou revogada por lei ordinaria
porque a matéria é exclusiva de lei complementar. Nesse caso, ndo ha hierarquia entre lei
complementar e lei ordinaria, e sim campos de competéncia distintos.

E quando uma lei complementar estiver veiculando normas de comportamento para as
quais a CF exige apenas lei ordinaria, também nao havera hierarquia entre a lei
complementar e leis ordinarias, podendo inclusive a lei complementar no caso ser
modificada ou revogada por simples lei ordinaria ou mesmo por medida provisoria, ja que
MP possui forga de lei ordinaria conforme dita o art. 62 da CF1988, e é aceito pelo STF.8¢

85 0 CTN & formalmente a Lei n® 5.172/1966, mas, recepcionado com status juridico de lei complementar, pela CF/1988.
8 O STF aceitou a revogacgado de lei complementar por MP quando o tema tratado pela LC seja proprio de lei ordinaria,
vide trecho do seguinte julgamento do Pleno: “...O beneficio fiscal, previsto no inciso | do art. 6° da Lei Complementar n°
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Apesar de a hierarquia aparecer quando norma geral (ex.: contida no CTN) é contrariada
por lei ordinaria, a visao do Supremo (STF) é outra: nao haveria hierarquia mesmo nesse caso. Em
diversas ocasides o STF decidiu que, no caso de uma lei ordinaria contrariar norma geral do CTN,
a situacao nao configura desobediéncia a hierarquia do CTN, e sim invasdo de competéncia da lei
ordinaria sobre matéria de lei complementar, razdo pela qual ndo se configura ilegalidade da lei
ordinaria em face do CTN, e sim inconstitucionalidade da lei ordinaria em face do art. 146 da CF.

Isso tem efeito pratico relevante no processo tributario: a discusséo juridica em recurso
deve ser encaminhada ao STF, e ndo ao STJ. Foi assim em relagdo a alegacao de ilegitimidade
dos arts. 45 e 46 da Lei n°® 8.212/1991, que previram prazos de 10 anos para decadéncia e
prescricdo da cobranga de contribui¢gdes previdenciarias, e que contrariavam os prazos de 5 anos
definidos nos arts. 173 e 174 do Cddigo Tributario Nacional. Apesar do confronto lei ordinaria e lei
complementar (CTN), o Supremo entendeu que o caso era diretamente de inconstitucionalidade da
lei ordinaria por tratar de matéria prépria de lei complementar, sendo caso de inconstitucionalidade
direta, e apenas indiretamente uma ilegalidade. Dai a quest&o caber a competéncia do Supremo.?®’

Enfim, a jurisprudéncia do STF estabeleceu as seguintes diretrizes quanto as relagbes de
coordenagao ou de subordinagao entre leis complementares e leis ordinarias:

i) € a Constituicdo Federal que indica (quase sempre de forma expressa) os casos de
reserva material positiva de lei complementar, privativos, onde nao cabe lei ordinaria;

i) ndo ha hierarquia formal ou necessaria entre lei complementar e lei ordinaria, e sim
campos de atuagao (matérias) distintos;

iii) uma lei ordinaria que tratar de matéria privativa de lei complementar sera inconstitucional
por invasdo de competéncia normativa;

iv) uma lei complementar que regule matéria propria de lei ordinaria, tera o status de
simples lei ordinaria (formalmente lei complementar, mas, materialmente lei ordinaria),
como ocorreu no caso da revogacao da isengdo da COFINS por lei ordinaria, vide trecho
da ementa do acérdéo do caso:

“Contribuicéo social sobre o faturamento - COFINS [...] Revogacao pelo art. 56 da Lei
9.430/96 da isencdo concedida as sociedades civis de profissdo regulamentada pelo
art. 6° |IlI, da Lei Complementar 70/91. Legitimidade. 3. Inexisténcia de relagéo
hierarquica entre lei ordinaria e lei complementar. Questdo exclusivamente
constitucional, relacionada a distribuicdo material entre as espécies legais.
Precedentes. 4. A LC 70/91 ¢é apenas formalmente complementar, mas
materialmente ordinaria...” (STF, Pleno, RE n° 377.457, Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
em 17/09/2008 Repercussao geral-mérito, DJe p. em 19/12/2008).88

70/91, foi revogado pela Medida Provisoria n® 1.858 [...], tornando-se tributdveis pela COFINS as receitas auferidas
pelas cooperativas... (STF, Pleno, RE n° 598.085 em repercussao geral-mérito, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 06/11/2014,
DJe p. em 10/02/2015).

87 STF, Pleno, RE n° 559.943 em sede de repercussdo geral-mérito, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 12/06/2008, DJe p.
em 26/09/2008. Esse julgado ja foi abordado no presente texto-aula.

88 | ogo depois o STF reafirmou esse entendimento: “...o Plenario do Supremo Tribunal Federal, por maioria, considerou
[...]. Inexistente, também, relagdo hierarquica necessaria entre lei complementar e lei ordinaria (arts. 59 e 69 da
Constituicao) dado que, em matéria tributaria, a reserva de lei complementar é definida em razdo da matéria a ser
tratada...” (STF, 22 Turma, RE n°® 459.492 AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. em 09/12/2008, DJe p. em 06/02/2009).
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Note-se que se tratam de situagdes diferentes daquela situagao na qual esta envolvido um
conflito entre uma lei e a Constituicdo, atos normativos entre os quais existe hierarquia
necessaria.®

E também caso diverso é o do conflito entre um decreto e uma lei, pois, neste caso, ha
também necessaria hierarquia entre essas fontes, e configura uma ilegalidade direta: o decreto é
ilegal. Apesar de ferir o principio da legalidade, o decreto é apenas indiretamente inconstitucional
(inconstitucionalidade indireta ou reflexa). Consequentemente, em caso de discussao judicial, o
ultimo recurso em regra sera dirigido ao Superior Tribunal de Justiga (STJ)®.

E ainda diversa é a situagdo na qual uma matéria deveria ser regulada por lei, e em sua
auséncia, é regulada diretamente a matéria por meio de decreto. Essa situagdo configura uma
inconstitucionalidade direta, por ferir o principio da legalidade tributaria (art. 150, |, da CF).®

14. Leis complementares dos Estados e dos Municipios

Os Estados também costumam adotar a lei complementar como veiculo normativo,
intermediario entre a Constituicdo estadual e a legislagdo ordinaria® (a depender da Constituigéo
de cada Estado). No Estado do Parana, por exemplo, existem algumas leis complementares
estaduais sobre matéria tributaria. Uma delas é a Lei Complementar do Parana n°® 107/2005, que
traz normas gerais, aqui no sentido de normas que podem ser aplicadas genericamente para todos
os tributos do Estado, orientando o legislador ordinario, para garantir de forma explicita alguns
direitos e garantias especificos do contribuinte em relagdo a Administracdo Fazendaria do Estado.

Os Municipios também podem utilizar leis complementares como veiculos normativos. A Lei
Organica do Municipio de Curitiba, p. ex., exige inclusive que os impostos municipais sejam
instituidos por lei complementar municipal, que também deve conter as normas gerais aplicaveis.*

Importante notar que o processo legislativo da LC estadual ou municipal seguira
basicamente o regime estabelecido pela Constituicdo Federal para propositura, votagcado e
aprovagao da LC nacional e da LC federal (em virtude do principio da simetria). Nao pode a
Constituigao Estadual ou Lei Orgénica municipal restringir a iniciativa das leis tributarias para que
sejam privativas do Poder Executivo estadual ou municipal, por exemplo, pois isso contraria o
principio constitucional da simetria das fontes formais do direito, que prestigia sempre a
representacdo democratica, o regime republicano de governo.

8 Exceto quando a propria Constituigdo, por meio de previsdo de emenda, autoriza a revogagéo hierarquicamente
invertida (falamos dessa possibilidade rara no topico sobre emendas constitucionais, anteriormente).

9 Por exemplo: STJ, 12 Turma, REsp 900.015/RS, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 11/11/2008, DJ em 1°/12/2008.

91 “Art. 150. [...] € vedado [...]: | — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega.”

92 Tudo a depender do que estabelece a Constituicdo de cada Estado.

9 Trata-se da Lei Complementar Municipal n°® 40/2001, conhecida como “Cdédigo Tributario Municipal” do Municipio de
Curitiba. O ordenamento juridico de Curitiba contém outras diversas leis complementares municipais sobre matéria
tributaria, algumas delas tratando de beneficios de redugéo do IPTU, p. ex. a LC n°® 06/1993, que reduz o IPTU para ex-
combatentes de guerra; ou a LC n°® 07/1993, que reduz o imposto para imoéveis que exploram agropecudria na zona
urbana, sob algumas condicdes.

41



Bibliografia
AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 152 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2009.
AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 52 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 242 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2008.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 262 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2014.

PETRY, Rodrigo Caramori. O principio da anterioridade da lei tributaria: teoria geral e analise de casos.
Revista Dialética de Direito Tributario n.° 170, Sao Paulo: Dialética, nov/2009, p. 75-92.

PETRY, Rodrigo Caramori. A anterioridade tributaria nonagesimal: analise de sua aplicagéo pratica para as
contribuicbes e outros tributos (arts. 195, 6° e 150, Ill, “b” e “c” da CF/1988). Revista de Estudos
Tributarios n° 80, Porto Alegre: IOB e IET, 2011, p. 62-83.

PETRY, Rodrigo Caramori. Direito constitucional tributario comparado: a tributagdo nas Constituicdes do
Brasil e de outros paises. In Revista Direito Tributario Atual n® 30 (Coordenadores Ricardo Mariz de
Oliveira, Luis Eduardo Schoueri e Fernando Aurelio Zilveti). Sao Paulo: Dialética, 2014, p. 351-385.

PETRY, Rodrigo Caramori. Reflexdes sobre a fungdo normativa das emendas constitucionais em matéria
tributaria: questionamentos envolvendo as Contribuicdes ao PIS, CSLL, CPMF e RPPS. In Revista de
Estudos Tributarios n°® 73. Porto Alegre: IOB e IET, 2010, p. 59-80.

PETRY, Rodrigo Caramori. Analise juridica da carga tributaria brasileira: um quadro geral dos tributos no
Brasil. Revista de Estudos Tributarios n° 93. Porto Alegre: I0OB e Sintese, set-out/2013, p. 81-117.

REALE, Miguel. Teoria tridimensional do direito. 5% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1994;
SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 322 edigao. Sao Paulo: Malheiros, 2009;

VIEIRA, José Roberto. E, afinal, a Constituicdo cria tributos! /In Teoria geral da obrigagéo tributaria
(estudos em homenagem ao Professor José Souto Maior Borges). Coord. Heleno Taveira TORRES. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 594-642.

Como citar este artigo (ABNT NBR 6023:2018):

PETRY, Rodrigo Caramori. Fontes do direito tributario (1). Texto-aula 05. /n Blog Juridico do Professor Rodrigo
Caramori Petry, Curitiba, 1°/12/2020. Disponivel em: <https://www.rodrigopetry.com.br/ensino-do-direito-tributario>.
Acesso em: [inserir a data].

42


https://www.rodrigopetry.com.br/ensino-do-direito-tributario

