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O Cédigo Tributario Nacional como Elemento
de Estabilizacao do Direito Tributario

CLAupIo SaxTOS
Minigtro do Superipr Tribunal de Justica

Antes de ingressar no tema central, creio serem indispensdveis algu-
mas consideracdes acerca da natureza da lei sobre a qual pretendo discor-
rer, bem assim das fungdes que a ordem constitucional atribui ao Cédigo
Tributdrio Nacional.

A Constituigao anterior, com a Emenda n.° 1, de 1969, dispunha que
“lei complementar estabelecera normas gerais de direito tributdrio, dispora
sobre os conflitos de competéncia entre os entes tributantes ¢ regulard
as limitagSes constitucionais ao poder de tributar”.

Ao tempo, 0 espago normativo estava preenchido, eis que a lei ordi-
nédria reguladora do Sistema Tributdrio Nacional, fundada nos principios
e regras introduzidos no direito brasileiro pela Emenda Constitucional n.®
18, de 1~ de dezembro de 1965, existia e vigorava com a denominagio
de Cédigo Tributdrio Nacional, atribuida pelo Ato Complementar n.° 36,
de 1967. Assim, com as modificagbes impostas pelo novo ordenamento
bisico, 0 CTN foi recepcionado.

A Constituigdo da Reptblica de 5 de outubro de 1988, que, além
de extensa e analitica, fez largo uso da lei complementar para a atuacio
de muitos de seus preceitos, disciplinou em seu art. 146:

“Cabe i lei complementar:

I — dispor sobre conflitos de competéncia, eru matéria tri-
butédria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicfpios;
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11 — regular as limitages constitucionais ao poder de tri-
butar;

111 — estabelecer normas gerais em matéria de legislagio
tributéria, especialmente sobre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em
relagéo aos impostos discriminados nesta Constitui¢io, a dos res-
pectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescrigio ¢ decadéncia
tributdrios;

¢) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo pra-
ticado pelas sociedades cooperativas.”

O vazio legal, em fragfio, continua ocupado pelo Cddigo Tributério
Nacional, parcialmente desatualizado, modificado, alterado e a carecer de
ampla reforma ou total substitui¢io, diante do novo Sistema Tributédrio
Nacional. Substituido, porém, sem desprezo dos valiosos ensinamentos nele
contidos e absorvidos, ao longo dos anos, pela administragio fazendéria
¢ pela Justica,

Mas o que significa essa lei complementar de que se cuida ou, pre-
viamente, o que é a lei complementar?

Historicamente, de conformidade com estudos sobre O Processo Le-
gislativo, feito pelo Procurador da Repiiblica ARTHUR DE CASTILHO
NETO, editado pela Fundagio Petrbnio Portela (2 ed., Brasflia, 1983, p.
43), a lei complementar tem seus antecedentes na Constituigdo de 1891,
cujo art. 34, n° 34, previa a competéncia do Congresso para editar leis
orghnicas: “de execugdo completa da Constituigio”. A Constituigdo de
1934, por igual, estabelecia a competéncia do Poder Legislativo para ela-
borar esse tipo de lei (art. 39, n.° 1).

O memordvel jurista VICTOR NUNES LEAL, em trabalho sem-
pre referenciado, observou: “A Constitui¢do atual (reporta-se & Constitui-
¢80 de 1946), & semelhanca da de 1937, ndo alude especialmente as leis
complementares, como o faziam as ConstituigSes de 24 de fevereiro (art.
34, n° 34) ¢ de 16 de junho (art. 39, n° 1) (“Leis Complementares na
Constituigdo™, RDA vol. VII, p. 381).

Doutrinariamente, dé-se relevdncia & lei que deveria complementar o
ordenamento constitucional do regime parlamentar de 1961, como o em-

ass R. Inf. legisl. Brasilio o. 28 n 112 out./des. 1971



brifo das modernas leis complementares. SOUTO MAIOR BORGES, o
doutor jurista pernambucano, no inicio de sua conhecida obra Lei Com-
plementar Tributdria, lembra:

“... a lei complementar, com a eficdcia caracteristica de
superioridade formal relativamente 3s outras leis, dada pelo guo-
rum especial e qualificado de votagio insinuou-se no direito bra-
sileiro por meio da Emenda Constitucional n.° 4/61, que insti-
tuiu o efémero regime parlamentarista de governo cujo art. 22
dispunha:

“Poder-se-d completar a organizagdo do sistema parla-
mentarista de governo ora instituido mediante leis votadas
nas duas Casas do Congresso Nacional, pela maioria abso-
luta dos seus membros.” (Sdo Paule, RT-EDUC, 1975, p. 1).

Realmente, foi a partir da Emenda Parlamentarista que a Lei Com-
plementar, como vefculo regrador, formal e materialmente diferente da lei
ordindria, teve ingresso no processo legislativo, pois, levando-se em conta
a exigéncia de quorum especial ou qualificado e o contelido da lei dese-
nhado pela Constituigio, ndo seria mais possivel proclamar como o fez
VICTOR NUNES LEAL: “Em principio, todas as leis sio complementa-
res, porque se destinam a complementar principios bésicos enunciados na
Constituigdo” (ob. cit., p. 381). Principalmente, agora, apds a Constituigdo
de 1967, a Emenda n° 1, de 1969, e a Constituicio de 1988, esta prodiga
na previsdo de leis complementares, pois a situagdo € outra.

Segundo a ligdo do constitucionalista CELSQ BASTOS, tem a lei com-
plementar um trago individualizante: “. .. é o fato de s6 poder tratar das
matérias que expressamente a Constituicio diz ser proprias dessa espécie
normativa.” (Curso de Direito Constitucional, lim, ed., S&o Paulo, Saraiva,
1989, p. 309). E o seu conceito material. Além disso, lei complementar
¢ aquela votada pela maioria absoluta do Congresso, de conformidade com
o art. 69 da Carta Magna, ¢ o seu conceito formal.

Em relagdo ao Direito Tributdrio, como € sabido, a Lei Fundamental
¢ exigida para evitar conflitos de competéncia entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, regular limitacdes ac poder de tribu-
tar, assentar normas gerais de Direito Tributdrio, dentre as quais aquelas
exemplificadas nas alineas a, b e ¢ do inciso III do art. 146 da Lei Supre-
ma e ainda para regular e fazer atuar vérios outros comandos constitu-
cionais.

Nesta oportunidade, interessam apenas os trés primeiros temas, alids,
como visto, j4 cogitados no plano constitucional anterior, contudo, exata-
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mente nesse ponto a doutrina divide-se e forma duas correntes: a dicoté-
mica, da qual sdo expoentes renomados Geraldo Ataliba, Souto Maior
Borges, Paulo de Barros Carvalho, dentre outros, e a tricotdmica, de cujas
linhas lembro Rubens Gomes de Souza, pelo menos, de inicio, Ives Gandra
Martins e muitos outros eméritos tributaristas. Os primeiros, ardorosos
guardides do federalismo ¢ da autonomia municipal, os Gltimos defensores
do Cédigo, a evidenciar a exigéncia constitucional ¢ a mostrar as vanta-
gens da uniformizagdo do sistema no dmbito das ordens juridicas parciais
e de seguranga juridica do contribuinte.

Para IVES GANDRA, a Constituigdo de 1988 afasta as incertezas.
Efetivamente, com certa dose de otimismo, assinala:

“0 novo texto constitucional elimina, de vez, as dividas que
pairavam sobre o espectro de atuagdo da lei complementar.

Alguns eminentes juristas pétrios entendiam, em face da re-
dagdo do art. 18, pardgrafo 1.°, da Emenda Constitucional n.°
1/69, cuja dicgo era a seguinte:

“Lei complementar estabelecerd normas gerais de direi-
to tributdrio, dispora sobre os conflitos de competéncia nes-
sa matéria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, e regulard as limitagdes constitucionais do
poder de tributar.”,

que era dupla a fungdo da lei complementar, devendo ser lido o discurso
constitucional da seguinte forma:

“Lei complementar estabelecerd normas gerais de direi-
to tributdrio, dispondo sobre os conflitos de competéncia
nessa matéria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, ¢ regulando as limitagGes constitucionais
do poder de tributar.”

A maioria da doutrina e a jurisprudéncia, todavia, encampa-
ram a triplice fungfio, ou seja, a de estabelecer normas gerais,
eliminar conflitos de competéncia e regular as limitagGes consti-
tucionais ao poder de tributar.” (Sistema Tributdrio na Consti-
tuicdo de 1988, Sdo Paulo, Saraiva, 1989, pp. 83/84).

Na sustentago dessa tese, o Professor IVES GANDRA MARTINS
tem inGmeros aliados.

Em Cadernos de Pesquisas Tributdrias, vol. 15, com o titulo de Lei
Complementar Tributdria, Co-edigio Ed. Res. Tributéria e Centro de Es-
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tudos de Extensdo Universitaria (Sdo Paulo, 1990), encontramos as opi-
nides de virios tributaristas favoraveis aquela posi¢io. Dentre eles, trago
a manifestagio do mestre GILBERTO DE ULHQA CANTO:

“1.1. Ap6s a promulgagio da Constituigdo Federal de
5-10-1988, voltou a ser objeto de controvérsia a natureza e a am-
plitude das leis complementares em matéria de tributos. Sua per-
filhagdo ndo foi jamais posta em didvida, pois a Carta Magna a
ela aludiu em virios pontos, chegando a haver mengdes especi-
ficas & expedigdio de normas complementares a propésito de certos
tributos, além da previsdo de sua expedigdo para regular conflitos
de competéncia impositivos, proibigSes e limitagdes do poder de
tributar, e formular normas gerais de legislagdo tributdria.

1.2. Quando prevista pela Emenda Constitucional n.° 18,
de 1°-12-1965, a figura da lei complementar encontrou injusta
oposigio por parte de alguns juristas, que, ndo compreendendo
o seu alcance e sua importincia, consideraram-na afrontosa a
autonomia dos Estados ¢ Municipios, ¢ um indevido instrumento
de autoritarismo da Unido em todo o campo impositivo.

1.3. As objegbes improcediam. Dizer-se que a lei comple-
mentar afetava a autonomia dos Estados e Municipios, e por isso
serem elas inconstitucionais, ndo é correto, pois a sua criagdo e
o dmbito de sua competéncia estdo expressos na mesma Consti-
tuicdo que assegura autonomia, que assim & restringida na sua
prépria origem. Por outro lado, as suas normas inibem também
a autonomia legislativa da prépria Unido, na medida em que
nem leis federais sobre tributos do poder central escapam & ne-
cessidade de se submeterem ao que as leis complementares pres-
crevem, dentro dos limites que lhes sio proprios. Acresce que
a lei complementar ¢ elaborada pelo Congresso Nacional, em
cujos quadros a Unidoc ndo tem condigdo alguma de influir, pois
os Senadores representam os Estados e os Deputados os colégios
eleitorais dos Estados e Municipios,” (pp. 1/3).

O Juiz Federal SACHA CALMON NAVARRO COELHO, em seus
excelentes Comenidrios @ Constituicdo de 1988 — Sistema Tributdrio (Rio,
Forense, 1990), analisa, sem restriches, os trds objetos materiais genéricos
da lei complementar tributdria, segundo a nova Constituigio. Sobre os
conflitos de competéncia, diz o autor: “Na verdade, o constituinte delegou
ao Congresso essa fungdo” (p. 124). A respeito das limitagdes ao poder
de tributar, afirma: “A lei complementar na espécie de regulagiio ¢ quase
sempre instrumento de complementagio de dispositivos constitucionais de
eficAcia limitada ou contida” (p. 127). E, tocante As normas gerais, ex-
pressa as seguintes conclusSes:
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“a) a edigio das normas gerais de direito tributério sdo vei-
culadas pela Unido, através do Congresso Nacional mediante leis
complementares (Lei Nacional) que serdo observadas pelas or-
dens juridicas parciais da Unido, dos Estados ¢ dos Municfpios,
salvo sua inexisténcia, quando as ordens parciais poderdo suprir
a lacuna (pardgrafo 3.°) até e enquanto ndo sobrevenha a soli-
citada lei complementar, a qual, se ¢ quando advinda, paralisa
as legislaghes locais, no que lhe forem contrdrias ou incongru-
entes (paragrafo 4.%);

B} = lei com estado de complementar sobre normas gerais de
Direito Tributéario, ora em vigor, é o Cédigo Tributdrio Nacional,
no que ndoc contrariar a Constituicio de 1988, a teor do artigo
34, parédgrafo 5°, do “Ato das Disposicdes Transitérias™ (lex
legum habemus);

¢) a lei complementar que ediia normas gerais é lei de atua-
¢io ¢ desdobramento do sistema tributério, fator de unificagho
€ equalizacéo aplicativa do Direito Tributdrio. Como seria possi-
vel existir um Cédigo Tributdrio Nacional sem o instrumento da
lei complementar com império incontrastdvel sobre as ordens jurf-
dicas parciais da Unidio, dos Estados-Membros ¢ dos Municipios?”’
(p. 129).

Mas os adeptos da corrente dicotdmica também se manifestam. O

Prof. GERALDO ATALIBA, em contundente palestra proferide em Séo
Paulo, pés-Constituicao de 1988, publicada na RDT tributdrio, n.° 48, pp.
B4/97, textualmente declara:

“Enfim os senhores leiam com os olhos criticos de nove e
vejam que os dois homens de respeito e competéncia que inven-
taram o Cédigo Tributério Nacional ndo souberam colocar nada
dentro dele. E o que puseram ou repete a Constituicio, ou desa-
cata a Constitui¢@io, ou é precepto didactico. Entéo, vejam que o
que sobra para a lei complementar, em matéria tributdria no Bra-
sil, é muito pouco. Alguém diria: mas por que fazer todo este es-
forgo? Afinal de contas, h§ uma cultura que estd formade em
torno do Cédigo Tributdrio Nacional, uma literatura, uma juris-
prudéncia, etc. ...? Cada um tem seu diagndstico e eu fago o
meu. Vivemos em matéria tributdria esse clima de inseguranca, de
instabilidade, de arbitrio, de desgosto, que foi descrito por AL-
FREDO AUGUSTO BECKER -— e todos vocés conhecem o livro
dele sobre Direito: Teoria Geral de Direito Tributdrio — livro su-
culento, sensacional. Num determinado capitulo encontramos o ti-
tulo “*Manicémio Juridico Tributdrio”. Sabe o que ele fala? Ele con-
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ta o que acontece no Brasil; ndo inventa nada, ndo faz fantasia, ele
conta o que acontece no Brasil — e o capitulo se chama “Manic-
mio Juridico Tributério” e é de uma fidelidade total. Ndo quero
que o Brasil seja um manicOmio, mas quero que seja civilizado,
quero que haja investimentos estrangeiros no Brasil. Desejo isso
muito, porque ai o Brasil vai progredir. Ndo temos capital, preci-
samos de capital estrangeiro. Mas, sabem o que queria também?
queria que o capital brasileiro fosse investido no Brasil! Gos-
taria tanto que o brasileiro investisse em produzir aqui no Brasil
para dar emprego para os brasileiros, para progredirmos, melho-
rarmos, ficarmos civilizados. Tenho inveja quando ougo contar
que na Inglaterra hd 22 anos que ndo se mexe na Lei do Im-
posto de Renda. Queria que houvesse seguranga juridica neste
Pais. Queria que o Fisco soubesse quais sao as suas pautas ¢
tranqiiilamente as obedecesse; queria que ndo houvesse nenhum
génio no Ministério da Fazenda; que ele fosse sempre um cida-
dio normal; queria que tivéssemos tranqiiilidade. Bertrand Russel,
que foi um grande filésofo inglés, foi perguntado com o seguinte:
0 que é um pais civilizado? Ele respondeu: “Pais civilizado é
aquele em que, acontega o que acontecer, em quaiquer campo,
a gente sabe o que os tribunais vao decidir, sabe antes “o Tri-
bunal vai dizer isso”. Aqui no Brasil nem depois a gente sabe
o que o Tribunal decidiu.

Quero que o Brasil seja civilizado ¢ meu diagndstico é esse:
enquanto existir a cultura do Cédigo Tributdrio Nacional e a
novela das leis complementares em matéria tributdria ndo vamos
cumprir nem um pouco dessa Constitui¢io e, portanto, nio vamos
gozar dos beneficios que ela promete, desde que possa ter efi-
cécia; eficacia que vai depender de ser obedecida; obediéncia
essa que vai depender de ser entendida e quem tem que comecar
a entender somos nds, os juristas.”

ROQUE ANTONIO CARRAZZA, no scu bem elaborado Curso de
Direito Constitucional Tributdrio, é categbrico: “. . .somos de opinific que
a lei complementar em exame sé poderd veicular normas gerais em maté-
ria de legislagdo tributdria, as quais ou dispordo sobre conflitos de com-
peténcia em matéria tributiria, ou regulardo “as limitagOes constitucionais
ao poder de tributar” (p. 359), e em tdpico adiante: “Por igual modo,
ndo cabe & lei complementar em andlise determinar as pessoas politicas
como deverdo legislar acerca da “obrigag@o, langamento, crédito, prescrigio
e decadéncia tributdria”. Elas, também nestes pontos, disciplinardo tais
temas com a autonomia que lhes outorgou o Texto Magno. Os principios
federativos, da autonomia municipal e da autonomia distrital, que se ma-
nifestam como intensidade mdxima na “agfo estatal de exigir tributos”,
ndo podem ter suas dimensGes reduzidas ou, mesmo, alteradas, por nor-
mas infraconstitucionais” (p. 361).
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Para 0 mesmo autor: ... os possiveis conflitos de competéncia, em
matéria tributéria, j& se encontram resolvidos na prépria Constituigho . ..
as limitagdes ao exercicio das competéncias tributdrias vém todas encar-
tadas na Lei Superior, ndo sendo dado ao legislador infraconstitucional
(e.g., o langamento) delas ocupar-se, a nfo set no intuito de reafirmé-las”.
E, finalmente: “... as normas gerais em matéria de legislagho tributéria,
referidas no art. 146 da Lei Maior, t8m cariter meramente declarat6rio”
(p. 365).

As controvérsias, naturalmente, estardc no palco das discussoes, nos
semindrios, nas Universidades ¢, brevemente, no Congresso Nacional, na
reformulagdo do CTN.

Peco vénia, entretanto, acs dois eminentes professores para tentar,
a0 final, depois de algumas consideragbes de cunho doutrindrios, acentuar
e demonstrar a importancia do CTN como elemento de estabilizagéo do
Direito Tributédrio, atingindo aquelas finalidades visadas por seus ideali-
zadores ¢ criadores.

Nos idos de 1958, ALIOMAR BALEEIRO, em parecer sobrc Projeto
de Cédigo Tributério Nacional (Projeto n.° 4.834, de 1954), na Cimara
dos Deputados, salientava;

“A unificagic do Direito Tributdric federal, estadual e
municipal oferece a primeira justificativa da codificagdo que o
Ministro Oswaldo Aranha, em hora inspirada, empreendeu, co-
metendo-a A competéncia reconhecida do professor Rubens Go-
mes de Souza. A essa luz, o projeto ndo tem apenas utilidade
equipardvel 3 de nosso Cddigo Civil, porque a magistral obra
de Clévis Beviliqua foi edificada sobre fontes de um direito
anterior e {nico em todo o Brasil; revela-se incomparavelmente
mais Gtil e imprescindivel, porque corresponde a tarefa juridica,
social e politica do Céd. de Napolefio, que pds termo & simul-
tanea vigéncia de vérias sortes de direito positivo dentro do mes-
mo pais, naquele quadro ironizado pela vivacidade de Voltaire.”

56 apbs a Emenda Constitucional n® 13/65, feita a revisao geral
daquele projeto para adaptd-lo a0 novo sistema tributirio nacional, &
que surgiu a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, conhecida como
Cédigo Tributdrio Nacional, lei de extrema necessidade para regular a
aplicaciio dos principios tributdrios no Pafs, afastando empecilhos 4 unidade
econbmica da Naciio e para disciplinar os poderes impositivos das drbitas
politicas da Federagdo Brasileira.

Veio assim o Cédigo — como vird outro remodelado, atualizado —
e chegou com a natureza de complemento da Constituigdo sobreposto ao
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universo legislativo federal, estadual e municipal impondo-the fidelidade &
Constitui¢ao e respeito ao direito dos contribuintes.

A propésito das normas gerais que o Cddigo retne “sdo normas sobre
como fazer normas, em sede de tributagdo”, sintetiza SACHA CALMON
(ob. cit., p. 132).

QO estatuto nacional do direito tributdrio, como ¢ chama Ives Gandra,
ou o estatuto do contribuinte, como dizem muitos, permaneceu até nossos
dias com parcas modifica¢des no que tange ao sistema e nenhuma naquela
pari¢ pertinente as normas gerais.

“E, portanto”, assevera o grande tributarista, ... elemento de esta-
bilizacdo do Direito Tributirio, posto que serve de “colchdo legislativo
aparador entre & Constituigdo e a legislagio ordindria” (ob. cit., p. 28).
“Tem-se estudado muito” — continua — “na teoria geral do Direito a
fun¢@o das normas de estabilizacdo do Direito. Aquelas que nao sédo ape-
nas produtoras de lei, nem de aplicagao do Direito. Que ndo cuidam nem
dos mecanismos de criagdo ou interpretagdo ou execucdo legislativa, nem
de normas de comportamento ou sancionatérias. De rigor, apenas neste
século examinou-se, em maior profundidade, o conteddo das normas de
estabilizagao, sendo a lei complementar tipica norma dessa natureza, na
medida em que nem produz, nem interpreta, nem executa, nem sanciona
comportamentos ou leis, mas apenas explicita principios harmonizadores
do Direito, permitindo que a legislagiio ordindria seja conformada no
perfil explicitado” (ob. cit., pp. 28/29).

A Dra. YONNE DOLACIO DE OLIVEIRA, por sua vez, leciona:
“As leis complementares desempenham o papel de normas sobre a produ-
¢do de normas pelos entes do governo, estruturando-as para cumprimento
dos principios ¢ normas constitucionais. Devem exercer a fungéo jd assi-
nalada por Hart de propiciar a execugfio do que agasalhou a Constituicao,
servindo inclusive para defendé-la contra os atos da legislatura das unidades
do governo. Sendo normas de organizagdo, seu conteido ¢ o de conferir
poderes ¢ atribuigbes as referidas unidades para que criem novas normas,
agora de conduta, determinando-lhes, ainda, a estrutura bdsica a ser se-
guida na instauragdo das mesmas, de modo a ndo comprometer 0 modelo
nacional acolhido pela Constituigdo. No Direito Tributdrio, como veremos
mais adiante, as leis complementares consubstanciadas no Cddigo Tribu-
tirio Nacional e outras posteriores, partindo da Constituigio Federal,
completam a configuragio, de modo peculiar e rico na abrangéncia, do
sistema constitucional tributirio. “Como normas relativas a normas, para
coordenar a producio normativa, compreendendo is trés modalidades de
Hart, oferecem os modelos para a tipicidade estrutural. Elas ndo criam os
tributos pois ndo sao normas de conduta, mas fornecem, em grau de abstra-
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¢do maior, as diretivas subordinantes para a qualificacdo tipolGgica das
normas disciplinadoras dos comportamentos na criagio dos tributos das
trés unidades federadas; e, ainda, inclusive especificamente por meio de
normas de julgamento, as diretivas para o aplicador do direito” (in A
Tipicidade no Direito Tributdrio Brasileiro, Sac Paulo, Saraiva, 1980
pp. 111/112),

Baseiam-se 0s autores, sobretudo, como vimos, nas ligoes de HERBERT
LIONEL ADOLPHUS HART, colhidas de seu conhecido O Conceito do
Direito, e, igualmente, do jurista italiano NOBERTO BOBBIO. Do pri-
meiro, lembro a seguinte distingdo:

“Por forga das regras de um tipo, que bem pode ser considerado
o tipo bésico ou primério, aos seres humanos € exigido que fagam
ou se abstenham de fazer certas agbes, quer queiram ou ndo. As
regras do outro tipo sd0 em certo sentido parasitas ou secundé-
rias em relagdo 4s primeiras; porque asseguram que 08 seres
humanos possam criar, ao fazer ou dizer certas coisas, novas
regras do tipo primério, extinguir ou modificar as regras antigas,
ou determinar de diferentes modos a sua incidéncia ou fiscalizar
a sua aplicagdo.” (Ob. cit., trad. portuguesa, editada através da
Fundag@o Calouste Guibenkian, p. 91.)

BOBBIOQ, na sua conhecida teorizagdo a respeito das normas pri-
mérias e secunddrias, classifica as normas sem contetido sancionatério ou,
mais propriamente, aquelas a dispor sobre a produgdo juridica, como
normas secunddrias, sem que essa denominagdo contenha a idéia de infe-
rioridade axioldgica; ao contririo, BOBBIO empresta a estas o cardter de
superdireito,

No Direitoe Tributdrio Brasileiro elas so normas para a produgdo
de normas tributérias federais, estaduais e municipais, para a conduta
da administragdo publica, na execugdo de qualquer lei tributdria, para a
exegese da legislagiio tributdria em geral, seja no dmbito do Executivo,
seja no Judicidrio, ¢ uma armadura ¢ um escudo para o contribuinte,

Prosseguindo, além da manifestagio da doutrina brasileira sobre o
CTN como fator de ordenagdo do sistema juridico tributdrio e de sua
“praticalidade”, ¢ importante saber como a jurisprudéncia, sobretudo do
Colendo Supremo Tribunal Federal, contribuiu para impor as normas codi-
ficadas e conferir-lhe a condi¢io de estabilizadoras do Direito Tributdrio
Nacional .

Pouco antes da vigéncia do CTN tive o ensejo de debutar na advo-
cacia, no ramo, entio, poucc estudado direito de que se cuida, requerendo
para empresa que traziam de outros Estados mercadorias tributadas na
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origem pelo IVC (ainda na vigéncia dos Decretos-Leis n.%s 915/30 e
1.061/39, logo revogados pela Lei n.° 4.299, de 23-12-63, uma auténtica
lei nacional de normas gerais) mandado de seguranca contra & exigéncia
de uma daquelas taxas de “estatistica ¢ desenvolvimento econdmico”, cria-
da pelo Estado do Ceard. Imensa foi a minha decepgio ao sofrer revés
profissional, unénime, naquele Tribunal, onde, antes de chegar ao Superior
Tribunal de Justiga, fui Desembargador, e verificar que os nobres julga-
dores de entdio pouca nogdo tinham do conceito doutrindrio de taxa. Feliz-
mente, 0 Supremo Tribunal Federal concedeu writ, declarando a incons-
titucionalidade daguela taxa, a exemplo da ‘“taxa de eletrificagdo™ de
Pernambuco, assunto da Simula n.° 135, idéntica aqueloutra. Contradito-
riamente, na SOmula n°® 136, da mesma Excelsa Corte, estd averbada a
constitucionalidade de uma “taxa de estatistica da Bahia”, assemelhada
as anteriormente referidas. O fato & bastante expressivo da confusdo feita
pela justica quanto a falta de preciso dos conceitos das espécies tributdrias
¢ mesmo dos limites de competéncia de cada ente tributante, isto no limiar
da ¢criagdo do Cédigo Tributdrio Nacional.

Posteriormente, foram sensiveis as mudangas na jurisprudéncia. A
titulo exemplificativo, recordo algumas decisGes judiciais que expressam
a utilidade do CTN, como norma sobre normas, segundo as ligdes de HART
¢ BOBBIO.

No RE n.° 69.784-SP, onde foi discutido no STF um caso de imposto
territorial progressivo, criado pelo municipio de Ameticana, na ementa
1é-se: “Imposto Territorial Urbano — seu conceito (art. 33 do CT Nacio-
nal)”, e, no voto do Min. BILAC PINTO, opondo-se a Baleeiro, encontra-se:

“Segundo dispde o CT Nacional, trés sdo os elementos da
definicdo do imposto territorial urbano: @) elemento objetivo ou
material, também chamado “fato gerador”, que é a propriedade,
a posse ou o dominio ttil de imével por natureza ou acessdo fisi-
ca, situado na zona urbana do Municfpio; b) elemento subjetivo
pessoal, isto €, o contribuinte, que é a pessoa que tenha relagio
pessoal e direta com o fato gerador (CTN, art. 121, pardgrafo
unico, 1l 1); no case o proprictério ou o titular do dominio Giil,
ou o detentor da posse; ¢) elemento financeiro, isto é, a base de
cédlculo: no caso, o valor venal do imével. Quando o legislador,
a pretexto de instituir um adicional progressivo a esse tributo
introduz alteragdo, em qualquer dos trés elementos citados, cotre
o risco de descaracterizar juridicamente o respective adicional,
que perderd a natureza do imposto territorial urbano para trans-
formar-se em tributo de outra espécie” (RTJ 77/172). A partir
desse raciocinio o tributo foi considerado inconstitucional, ¢ a
tese sumulada. (n.° 589.)
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No RE n.° 80.045-SP, outro assunto versado no CTN, sobre concurso
de preferéncia de créditos tributérios, veio a ser apreciado pelo Supremo e,
depois, sumulada a tese abragada. Estd assim redigida sua emenda:

“Tributos — Preferéncia — O crédito previdenciério do
INPS, contribuigiio parafiscal, equiparada legalmente a crédito da
Unido, prefere ao crédito tributério do Estado. A proibigdo de se
criatem preferéncias entre uma das pessoas de Direite Piblico
Interno contra outra (Constituigio Federal, art. 9.%, I) nfio exclui
a ordem de preferéncia, no concurso para cobranga de crédito
tributério, estabelecida pelo art. 187, paragrafo tunico, do Cédigo
Tributdrio Nacional. Recurso extraordinario ndo conhecido.”
(RT] n* 80/812)

A Stimula a que me referi é a de n.” 563.

A Stmula n® 544 consagra a orientag8o tragada no art. 178 do CTN
a proposito das isengdes condicionadas e tem sido largamente invocada.

A Stmula n.° 546 a respeito da repetigio de indébito de tributo indi-
reto também ndo desborda do regramento contido no art. 16€ do CTN.

Mais recentemente, a Suprema Corte veio a introduzir em sua Sdmula
o conhecido verbete n.® 574:

“Sem lei estadual que a estabelega, ¢ ilegitima a cobranca
do imposto de circulagfio de mercadorias sobre o fornecimento de
alimentag@o e bebidas ¢m restaurantes ou estabelecimento similar.”

Em reforgo desse entendimento e socorrendo-se do CTN para eviden-
ciar a supremacia do principio da reserva legal, decidiu o Pretério Excelso:

“N&o supre a inexisténcia da lei, para legitimar a cobranga
do ICM, pelo fornecimento de alimentos ¢ bebidas em restauran-
tes ¢ similares simultaneamente com a prestaclio de servigos, a
indicagio genérica, pelo preceito estadual, do fato gerador, sem
aduzir a base de célculo, indeclindvel a complementagio do tri-
buto (art. 97, IV do CTN).” (RE n° 107.770-SP, RT]
n° 117/427)

A Stimula n.° 577, por outro lado, sumaria invocagdes dos arts. 105
e 144, 11, do CTN e do DL n.° 406/68, respeitando ao fato gerador do
imposto sobre a circulagdo na entrada de mercadoria no estabelecimento
impottador.

Interessantes s&0 os pronunciamentos daquela Corte acerca do con-
ceito de produtos industrializados, formado em consonéincia com o CTN.
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De feito, no RE n.® 69.023, Rel. 0 Min. ALIOMAR BALEEIRO, esti
consignado:

“ICM — Imunidade de produtos industrializados para a
exportagio.

I — O conceito de “produto industrializado™ n@o € o do
art. 611 do CC, mas o do art. 46, pardgrafo tnico do CTN, alids
desdobrade no art. 1.°, paragrafc 2.%, do Decreto n.” 61.514/67.

*

Il — A madeira serrada, destinada & exporiagdo, goza da
imunidade do art. 24, pardgrafo 5.° da Constituigdo Federal de
1946 (O Dir. Trib. no STF, de Igor Tendrio, 850 Paulo, Ed. Res.
Trib., 1976, p. 64).

Ainda neste outro da reiatoria do Min. BALEEIRO:

“ICM — Glandulas de suinos para exportagdo. Imunidade.
Nao viola a Constituicdo Federal, art. 23, parégrafo 7.°, mas o
interpreta ¢ aplica razoavelmente, nos termos da Sdmula n.* 536,
¢ Cédigo Triburdric Nacional, art, 46, pardgrafo {nico, 108, I e
II, o acérddo que reconmhece imunidade &s operagGes de circula-
¢@c de glindulas supra-renais de suinos destinados ao Exterior.”
(Agravo de Instrumento n.° 58.887-RS, RTJ n.° 70/705.)

Do valoroso e fértil Tribunal Federal de Recursos (extinte na Cons-
tituigdo de 1988), destaco também algumas decisGes:

“Tributario. Imposto de Renda. Doagao. CTIN. Art. 144,

1 — Dosc¢ao de bens iméveis reccbida e incorporada ao
capital, como reserva. Apresentada a doagho em declaragio de
renda, em exercicio posterior 3 mesma. Exigéncia fiscal de lan-
camento do imposto na forma da lci vigente & declaragio.

II — O lancamento reporta-se 4 data da ocorréncia do fato
gerador da obrigagio e rege-se pela lei entdo vigente, ainda que
posteriormente revogada ou modificada, posto que é imperioso
o respeito ao direito adquirido e principio da anterioridade tri-
butdria.

IIT — Improvimento da apelacio e da remessa cficial.”
(AC n.° 110.571-RS, 5.* Turma, rel. Min. Pedro Acioli, DJ de
4-2-88.)
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“As disposicbes do art. 40 e seus pardgrafos, da Lei
n° 6.830/80, devem ser interpretadas em consonfincia com o
principio geral da prescrigdo previsto no art. 174 do CTN.” (AC
n’° 114.282-PR, 4* Turma, Rel. Min. José de Jesus Filho, in
Cédigo de Processo Civil e Legislagio Processual em vigor, 19.*
ed., d¢ THEOTONIO NEGRAO.)

A interpretaciio expressada pela Gltima ementa vem de ser ratificada
pelo Superior Tribunal de Justica do RESP n° 1.942-PR, 1.* Turma, Rel.
Min. José de Jesus Filho, DJ de 17-12-90.

Poderia ir adiante e ainda registrar vdrios exemplos de como o Cédigo
Tributério Nacional, através da sedimentagdo de seus conceitos, tem con-
tribuido para a seguranga do direito & exagdo, oferecendo aos contribuin-
fes a certeza quanto 2 sua participagio na esfera financeira do Estade, sem
outros entraves, sendo os legais, & atividade das ordens juridicas parciais
na arrecadagdo de tributos.

A seguranca juridica requer a positividade do direito, diz Radbruch.
Quanto & federagfo, socorro-me das palavras de SACHA CALMON:

“ ... o federalismo brasileiro como talhado na Constituico
de 1988 é normativamente centralizado, financeiramente repartido
¢ administrativamente descentralizado... No Brasil, a0 menos em
tema de tributagio, o constituinte optou pelo fortalecimento das
preorrogativas do poder central. Este fato, por si 86, explica por-
que avultou a frea legislativa reservada & lei complementar tribu-
téria. A assertiva & comprovével por uma simples leitura do CTN
redivivo ¢ do art. 146, III, da CF, que reforga o ccntralismo le-
gislativo do poder central, em sede de tributacio, além de maté-
rias esparsas ao longo do capitulo tributdrio, deferidas a lei com-
plementar. Para compreender normas gerais é preciso entender o
federalismo brasileiro.” (Ob. cit., p. 133.)

Estou de acordo com o brilhante autor, e estou certo de que sem a
centralizagic normativa partiriamos para a balbirdia total, para o desregra-
mento absoluto em matéria tributdria, sem a menor possibilidede de um
Judicidrio, por mais meios materiais que tivesse, dar conta de harmonizar
com a Constituigdo os milhares de ordenamentos parciais espalhados pelo
Brasil.

O federalismo ¢ o municipalismo talhados pelo Constituinte de 1988
é o que devemos encarar.
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