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RESUMO

A presente monografia tem por objeto a analise de um dos instrumentos ja
postos, pela Constituicdo Federal, a disposicdo dos entes federativos para regrar e
ajustar a tributagcdo, minimizando os desiguais tratamentos tributarios a que estao
submetidos os contribuintes de todos os Estados-Membros da Republica, qual seja, o
instituto juridico dos Convénios de ICMS. Para tanto, serdo analisados o Sistema
Tributario Nacional, as espécies de tributo, as fontes do direito tributario, os beneficios
fiscais gozados pelos contribuintes e a validade de per si das normas juridicas que 0s
introduzem no Sistema Tributario Brasileiro. Apds a exposi¢do de tais argumentos,
conclui-se pela validade juridica da norma, sem aplicabilidade na seara fatica imediata
de cada Estado-Membro da Republica, o que somente ocorrera com a sua

internalizacdo no regime juridico de cada ente federativo.
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INTRODUCAO

O presente trabalho teve como ponto de partida o interesse pela
regulamentacdo juridica do Sistema Tributario Nacional, em particular as bases sobre
as quais se apobia — como o Federalismo — principalmente quando analisadas as
relacOes travadas cotidianamente entre os entes federativos, como as ocorridas no
ambito do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendéria), 6rgado responsavel
pela promocao e celebracéo de Convénios, com finalidade de concesséo ou revogacao
de incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS.

Tem como objetivo a discussdo da tese juridica referente a eficacia da
aplicacdo dos convénios, como fonte de direito e como norma juridica tributaria auto-

aplicavel.

Ou seja, delimitando o tema, tratar-se-& da possibilidade de um convénio ser
invocado pelo ente tributante ou pelo contribuinte como norma auto-aplicavel, capaz de
por si s6 regrar um fato juridico-tributario e definir a situacdo de sujei¢cdo passiva e/ou

ativa da obrigacéo.

A confirmacdo de tal aplicagdo se apresenta importante na medida em que
Estados editam normas internas, vélidas somente em seus territorios, concedendo ou
revogando incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS fora do ambito do CONFAZ,
ou seja, sem acordo e/ou ciéncia dos demais Estados da Federagéo.

E mesmo quando tais Convénios sao firmados no ambito do CONFAZ,
imprescindivel a analise de serem verdadeira fonte de direito, cuja eficicia exercera
seus efeitos como norma juridica previamente existente e plenamente valida dentro do
ordenamento juridico positivado, podendo, assim, ser invocada por ambas as partes da

relacao juridico para resolugéo de conflito.
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Levando em consideracdo os objetivos primarios e estruturantes do Sistema
Tributario Nacional, os principios que o norteiam, a importancia do federalismo como
contorno do Estado Democratico de Direito, a nocdo de fontes do direito e a incidéncia
destes preceitos sobre os Convénios editados no ambito do CONFAZ, busca-se com
este trabalho confirmar a validade e a eficacia das normas juridicas editadas através
dos Convénios de ICMS, com a autoridade de verdadeira norma juridica primaria.

Pretende-se, portanto, utilizando a Constituicdo Federal como guia, analisar a
viabilidade de se afirmar serem os Convénios fonte de Direito Tributario, com aplicacédo
eficacial inerente a qualquer norma juridica, validamente introduzida no sistema juridico

positivo.

Trabalhando sobre a possivel resposta ao problema antes anunciado, tendo em
vista os doutrinadores ja pesquisados, € possivel afirmar, ao menos de forma
introdutéria que os convénios, validamente estabelecidos, que cumpriram todos os
requisitos para sua elaboracdo é norma juridica primaria, devendo para ter validacéo
interna em cada Estado da Federagcao ser internalizado por meio de Decreto a ser
editado pelo chefe do Poder Executivo.

Tal hipotese se refor¢ca quando verificado o disposto no art. 36 da LC n° 27/75,
gue encerra a necessidade de ratificagdo pelos Estados membros da Federagcdo e o
conceito de Federalismo.

O presente tema ja foi objeto de estudo por doutrinadores e tem sido invocado
perante os tribunais patrios e nas cortes administrativas, razdo pela qual ha fontes
disponiveis para embasamento tedrico e rica discussao de preceitos juridicos, o que

reforga a sua relevancia académica.

As metodologias empregadas no presente trabalho serdo a epistemoldgica
(juridico-tedrica) e a dogmatico-instrumental (analise da doutrina, legislacdo e
jurisprudéncia). Ou seja, através de uma revisdo bibliografica e da andlise da
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legislacdo, doutrina e jurisprudéncia, pretende-se verificar a eficicia e validade dos

convénios como fonte de Direito Tributario.

Passa-se agora propriamente ao estudo da monografia em comento e sua
divisdo. A obra é dividida em quatro capitulos e doze se¢bes, confeccionadas com base
na consulta da legislagdo pertinente, em especial a Constituicdo Federal, o Cddigo
Tributario Nacional e a Lei Complementar n® 24/75, consultas a multimeios, além de
obras doutrinérias de autores patrios e estrangeiros.

O primeiro capitulo, dividido em trés secdes, trata do Sistema Tributario
Nacional. A primeira se¢cdo aborda seus contornos gerais, a segunda secao cuida do
estudo do federalismo como forma politica adotada para estruturar o sistema e legitimar
as relagBes entre os entes federativos no exercicio de suas competéncias tributérias,
atribuicbes estatais relativas as fun¢des do poder, analisadas na ultima sec¢do deste
capitulo.

O segundo capitulo € constituido de quatro se¢Bes. A primeira se¢do traca
consideracdes gerais acerca dos tributos. A secdo subsequente ocupa-se de sua
definicdo, para posteriormente suas espécies serem abordadas na terceira secdo. A
quarta secao, por fim, versa especificamente sobre o ICMS, tributo objeto dos

convénios editados no ambito do CONFAZ.

O terceiro capitulo, formado por cinco subse¢bBes e cinco subitens discorre
acerca das fontes do direito tributario, no qual efetivamente comeca-se a esbocgar o
problema e a tese juridica que por ora se pretende alcancar, quando da andlise dos
Convénios editados no ambito do CONFAZ. A primeira se¢ao traz nog¢des gerais acerca
das fontes do direito tributario, cuidando as sec¢bBes seguintes das fontes
intrinsecamente ligadas a figura do Convénio, estudado de forma espeficica na quinta

subsecdao, cujos subitens buscam tracar um panorama geral sobre este instituto.
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O quarto e ultimo capitulo, no qual efetivamente serd enfrentado o problema,
analisar-se-a a validade das normas juridicas e os convénios de ICMS, cuidando suas
subsecdes dos pressupostos necessérios para a afirmagdo da norma como existente,
vélida e eficaz, bem como a acep¢ao do convénio como norma introdutéria priméria do
sistema positivo brasileiro.

A conclusao, por fim, destina-se a memorizacdo e a fixacdo das questdes
primordiais do trabalho apresentado e, também, a sintese das conclusdes alcancadas

ao longo da pesquisa desenvolvida.
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1. SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

1.1 Consideracodes Gerais.

O Sistema Tributario Nacional é o conjunto de normas, de natureza tributaria,
inicialmente delineadas constitucionalmente, formado por um conjunto unitario e
ordenado de normas subordinadas aos principios eleitos como fundamentais e que de

forma harmonica, organiza os elementos constitutivos do Estado.

Ou seja, € um sistema parcial de normas especificas (natureza tributaria),

dentro de um sistema global (sistema constitucional).

Alguns doutrinadores criticam a ampliacdo deste sistema como nacional, tendo
em vista a complexidade da estrutura tributaria pela multiplicidade de legisladores que
contribuem para sua modelagem, como Geraldo Ataliba’.

No entanto, ndo serd analisada tal discusséo, apesar de relevante, posto que
considerado para a analise do tema proposto, a definicdo de Sistema Tributario
Nacional como as normas postas constitucionalmente referentes aos tributos, que
definem as estruturas basicas do ordenamento juridico tributério, tais como a instituicao
de competéncias e limitacdes ao poder de tributar, reparticdo de receitas tributérias,
tudo isso atrelado a um sistema de principios protetivos do que se chama hoje de

“minimo existencial™.

! Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p. 223-224.
> TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo Existencial e os Direitos Fundamentais, in Revista de Direito
Administrativo, v.177, 1989, p. 29-49.
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Com esta visdo, cita-se a anélise feita por Paulo de Barros Carvalho® sobre o

Sistema Tributario Nacional:

Pertencendo ao fundamento da Constituicdo, da qual se destaca por mero
expediente logico de cunho didatico, o subsistema constitucional tributario
realiza as func¢des do todo, dispondo os poderes capitais do Estado, no campo
da tributacéo, ao lado de medidas que asseguram as garantias imprescindiveis
a liberdade das pessoas, diante daqueles poderes. (...)

Diante da complexa estrutura tributéria utilizada no Brasil, mister que se
proceda ao exame das bases da concepcao do Estado Federal Brasileiro, sua evolucao
histérica e 0 esboco tracado pela Constituicdo Federal de 1988 no ambito tributério,
com vias a dar sustentacdo teorica ao tema central do presente trabalho, qual seja, a
eficacia da aplicacdo dos convénios de ICMS como fonte do Direito Tributario, pois
como se vera mais adiante, o pacto federativo, fruto do federalismo, € fundamento

essencial em sua aplicagéo.

1.2 Federalismo.

O termo “federalismo” deriva-se do latim foedus, foedoris e pode ser
conceituado como o pacto entre unidades autdbnomas, o ajuntamento que da

surgimento a Federagéo.

No campo do Direito Constitucional, o federalismo define-se com o contorno de

Estado, caracterizado “pela unido de coletividades publicas dotadas de autonomia

nd

politico-constitucional, autonomia federativa™, no qual os Estados membros exoneram-

® Curso de direito Tributério. 12. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999, p.128.
*SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 7. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1991, p. 88.
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se de parte de suas prerrogativas em prol da Unido, sem, evidentemente, perderem
suas personalidades juridicas®.

Compreendido como a forma politica na qual o principio da independéncia
necessita conviver em conformidade com a interdependéncia e o espirito de
cooperacdo entre as unidades federadas, o federalismo se afeicoa pela
descentralizacdo do poder (reparticdo constitucional de competéncias), autonomia
financeira, politica e administrativa das unidades federadas, possibilidade de auto-

organizac&o e a participacdo das vontades regionais nas decisdes de ambito nacional®.

Nesta toada, um resumo dos elementos caracterizadores do Estado federal,

que merece transcricéo, foi apresentada por Fernando Luiz Lobo D’Eca’:

[...] guardadas as diferencas histéricas e institucionais especificas de cada
Estado, pode-se definir o Estado Federal como aquele inserido no dominio
tipolégico do estado de composi¢do complexa, formado por uma pluralidade de
entes constitutivos e caracterizado essencialmente por uma descentralizagéo e
coordenacdo constitucional de poderes, a partir de um Governo central
(Governo federal), que convive paralelamente sobre um mesmo territério, com
um ou mais centros de poder (entes federados); estes Ultimos dispéem de
autonomia para se auto-organizar, criar ordenamento juridico e tributos
proprios, detendo cada qual, um aparato legislativo, executivo e judicial para
poder exigir o cumprimento das normas por eles editadas e cujas competéncias
se exercem diretamente, dentro da esfera outorgada pela Constituicdo federal,
sobre as pessoas e propriedades que se encontrem dentro de seus respectivos
limites territoriais.

Assim, o principal objetivo do Estado Federal é, sem duvida, o desenvolvimento
nacional e a reducéo das desigualdades entre seus membros, o que em ultima analise

comina na busca do bem comum.

® CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2001, p. 107.

® BALTHAZAR, Ezequiel Antbnio Ribeiro. Fundos constitucionais como instrumento de reducdo das
desigualdades regionais da federag&o. In: CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo Fiscal. Sdo Paulo:
Manole, 2004, p. 103.

"0 sistema federal e o abuso de poder: principios constitucionais de coordenacao de competéncias como
forma de prevenir e conter abusos de poder. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, v. 65,
p. 147, nov./dez. 2005.
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Pode-se dizer, sob esta otica, que o sistema federal de Estado — entendido
como o poder compartilhado entre as esferas local, regional e nacional — objetiva o
desenvolvimento de politicas publicas que confiram a seus entes autonomia suficiente
para a saciedade das necessidades locais e regionais de forma igualitaria, com

autonomia e oportunidades de desenvolvimento econémico e social equilibrado.

Neste interim, vale citar Paulo Bonavides®.

[...] o Estado Federal deparam-se vérios Estados que se associam com vistas a
uma integracdo harmoénica de seus destinos. Nao possuem esses Estados
soberania externa e do ponto de vista da soberania interna se acham em parte
sujeitos de um poder Unico, que é o poder federal, e em parte conservam sua
independéncia [...].

Essa igualdade decorre, sem duavida, e talvez este seja um dos pilares da
federacao, da subordinagdo das unidades federativas a uma Lei Suprema que orienta
os rumos do Estado, consentindo a participagdo direta e indireta das unidades

federadas nas decisdes/discussdes nacionais.

Esta idéia de Lei Suprema tem origem na teoria kelseniana acerca do alcance
territorial da validade da norma juridica. Segundo Kelsen, as normas fundamentais,
centrais, sdo de cumprimento imperativo para todos os Estados, enquanto que as
normas locais, que devem estar sempre de acordo com os preceitos basilares da Lei
Maior, tém validade apenas para as “porcgOes territoriais”, formando as chamadas

“ordens juridicas parciais™.

Esta assertiva sera de importante andlise quando estudada a aplicabilidade dos
convénios firmados no ambito do CONFAZ nas “porc0es territoriais” dos Estados e do
Distrito Federal.

8 Ciéncia Politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 181.
°Teoria geral do Direito e do Estado. Sao Paulo: Martins Fontes, 1992, p. 309.
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1.2.1 Antecedentes Histoéricos

Buscando-se as origens histdricas dessa forma de Estado, pode-se dizer que a
Federacdo € um fenbmeno moderno, vez que surgiu com a Constituicdo dos Estados
Unidos da América de 1787, com a qual foi formalizada a unido das antigas treze

coldnias™.

No entanto, mesmo antes disso, frequentes no curso da histdria politica dos
povos antigos séo as aliangas entre Estados e as organizagfes politicas com vistas a

cooperacdo mitua & vista de um objetivo em comum, como na Grécia antiga™.

O acordo constitucional adotado como exemplo na Republica Americana, num
primeiro momento, se apresentou na configuracao de uma federacao dualista, ou seja,
existia a separacéo incondicional e absoluta das competéncias da Uni&do e dos Estados
Federados. Segundo ensinamentos de Paulo Roberto Siquetto'?, o exemplo adotado se
justificava pelo “momento politico do denominado Estado Liberal que pregava uma

reduzida atuagéo estatal”.

No entanto, no esteio dos ensinamentos do mesmo autor, a crise econdémica
enfrentada pelos Estados Unidos da América na década de 1930 e suas repercussdes
obrigaram o governo a revisar sua politica e abdicar da forma dualista de federacéo
antes adotada, surgindo dai a corrente cooperativista do federalismo moderno, na qual
0 espirito de co-participacdo entre as unidades federadas se apresenta com maior

evidéncia®®.

1% CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001, p. 10.
1 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p
12.
2 0s projetos de reforma constitucional tributaria e o federalismo fiscal brasileiro. In: CONTI, José
Mauricio (org.). Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 273.

Idem.
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O federalismo, como teoria politica, “é uma concepc¢do de Estado, que surgiu
com os primeiros Estados modernos, mas sao apontadas varias formas politicas que

apresentam, de certa maneira, caracteristicas de uma federacdo contemporanea™*.

Nessa esteira, recentemente, pode-se citar Estados como aqueles instituidos
sob a Constituicdo da Republica Italiana, de 1947, e sob a Constituicdo da Espanha
guando Monarquia, de 1978, Unitarios com descentralizacdo regional, como de Estados
Regionais, classificados, por alguns autores, dentre os quais pode-se citar Raul
Machado Horta, como um tipo intermediario de estrutura espacial de Estado, estando
entre o Estado Unitario e o Estado federal, ndo sendo, apesar disso, Estados federais

propriamente articulados™®.

Assim, conclui-se, em resumo, que 0 aparecimento do exemplo federativo na
Ciéncia Politica Moderna, historicamente, deu-se com o desenvolvimento, ou melhor, a
“transformacdo” da Confederacédo descoberta na antiguidade, mais especificamente, na
Grécia que, para o que podemos chamar, analisando o cenario norte-americano, de

verdadeira nacao, no sentido mais abrangente da palavra.

1.2.2 O Federalismo no Brasil.

Apresentadas as caracteristicas essenciais e singulares de um Estado Federal
e seus antecedentes historicos, especialmente na Orbita fiscal, passa-se a delinear o

modo como se exprime o federalismo fiscal no Brasil.

O federalismo brasileiro comecou a surgir ainda no Brasil colGnia, no comeco
do Império, em 1824, como efeito da luta dos liberais contra o Poder Moderador que
concentrava a administracdo do Império do Brasil até 1889, com a Proclamacéo da

“BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 05.
'* Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 345.
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Republica. A necessidade de adjudicar a autonomia das antigas Provincias justificava-
se, em particular, pela grande extenséo territorial do pais®®.

A federacéo brasileira, em sua origem, utilizou-se do exemplo norte-americano
como modelo inicial, mas com caracteristicas histéricas, culturais, politicas e
institucionais diversas e com poucos centros politicos-econdmicos deslocados do poder

central, o que a diferencia do modelo norte-americano.

Buscou cada vez mais mecanismos de equilibrio que garantissem recursos
minimamente suficientes para fazer frente as necessidades das populacdes regionais e
menos desenvolvidas, com o desenvolvimento de um sistema mais cooperativo que

totalmente independente.

Sobre este movimento cooperativo que conduziu o federalismo brasileiro vale

destacar os ensinamentos de Gilberto Bercovici'’:

O unitarismo durou enquanto houve identificacdo do poder econémico com o
poder politico, além da auséncia de grandes conflitos entre as elites dirigentes.
Com o deslocamento do centro dinamico da economia apés 1850, o
desequilibrio criado entre o poder econdmico e o poder politico deu novo vigor a
aspiracdo federalista. As regides fornecedoras da maior parte dos estadistas do
Império, o Norte agucareiro e 0s nucleos cafeicultores do Rio de Janeiro
estavam em crise. O novo centro econdmico era o oeste paulista. Alcado a
condicdo de motor do desenvolvimento do pais, S&o Paulo sentia-se
prejudicado e discriminado pela centralizag&o. [...] No caso paulista, a defesa do
republicanismo com o federalismo tinha como motivo o desejo de aumentar
seus recursos [...]

Ou seja, fundamentado na colaboragdo econdmica entre os membros do pacto
federativo, o federalismo se desenvolveu em funcdo “da necessidade de solidariedade
federal por meio de politicas publicas conjuntas e de compensacao das disparidades

regionais™®.

® TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. A formacdo do federalismo no Brasil. Sdo Paulo: Cia Estadual
Nacional, 1961. p. 40 a 55.

" Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 29-30.

¥ SIQUETTO, Paulo Roberto. Os projetos de reforma constitucional tributaria e o federalismo fiscal
brasileiro. In: CONTI, Mauricio (org.). Federalismo Fiscal. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 18.
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Neste contexto, a Constituicdo Federal de 1988, no campo fiscal, tracejou um
federalismo com rigorosa definicdo das competéncias tributérias distribuidas entre todos
os membros da nacgéo, bem como a obrigatoriedade de transferéncias fiscais (artigos.
157 a 162 da CF), a fim de gerar o desenvolvimento regional e a efetivagcdo das
atividades essenciais da Unido, Estados e Municipios e a autonomia financeira e
orcamentaria a todos os membros da Federag&o™.

Assim, com a intencdo de diminuir as disparidades e promover o equilibrio
socio-econdmico entre os entes da Federagdo, bem como para garantir sua autonomia
financeira, a Constituicdo assentou como mecanismos de controle do poder e
distribuicdo de igualdade a reparticdo das fontes de receita e a reparticao dos produtos

da arrecadacdo entre as unidades politicas.

O aparelhamento do Estado brasileiro esta previsto a partir do artigo 18 da atual
Constituicdo Federal, no qual sao apontados os bens, a competéncia funcional e a
competéncia legislativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
sendo significativo o poder da Unido em relagdo aos demais, com uma extensa lista de
bens que lhe pertencem (artigo 20), competéncias funcionais (artigo 21) e competéncia
legislativa privativa (artigo 22).

A competéncia dos Municipios esté prevista no artigo 30 da Charta, definindo o
seu limite quanto aos assuntos de interesse local. Aos Estados, por sua vez, sao
reservadas as competéncias que ndo sejam vedadas pela Constituicdo (artigo 25,
§10)20.

1 GOLDBERG, Daniel K. Entendendo o federalismo fiscal: uma moldura teérica multidisciplinar. In:
CONTI, José Mauricio (org.) Federalismo Fiscal. Sao Paulo: Manole, 2004. p. 28.

%% CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 24.
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Nas palavras de Evandro Costa Gama®, “a concepcdo da forma federativa
adotada pela Constituicdo de 1988 € a organizacédo politicoadministrativa escolhida pelo
Poder Constituinte para, com eficiéncia e democracia, perseguir a efetivacdo dos

valores expressos no texto constitucional”.

A reparticdo de receitas é, portanto, ponto fundamental do federalismo, ja que
garante a independéncia financeira dos demais entes que compdem o pacto federativo,

sendo, portanto, alicerce da autonomia estadual.

A importancia da andlise do federalismo para o presente trabalho consiste na
verificagdo de seus contornos e objetivos, principalmente quando estabelecidas

relacdes entre os entes federativos no exercicio da competéncia tributaria.

1.3 Competéncia Tributaria.

Denomina-se competéncia “o estudo da divisdo das atribuicdes estatais
relativas as funcdes do Poder?’. E a atribuicdo legal quanto a funcdo de um agente

publico ou um ente federativo.

Segundo Elcio Fonseca Reis®:

[...] a efetividade do federalismo esta nitidamente ligada [...] & obtencdo de
autonomia financeira, e esta € conseguida pela competéncia tributaria, segundo
técnica de atribuicdo de poderes legislativos em tal matéria aos entes politicos.

2l A Reforma Tributaria e a autonomia das entidades subnacionais. In: CONTI, José Mauricio (org.).
Federalismo Fiscal. Barueri, S&o Paulo: Manole, 2004.

22 PAMPLONA, Maria das Gracgas. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Ed. Federal, 2005, p. 29.
8 Federalismo Fiscal: competéncia concorrente e normas de gerais de direito tributério. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2000. p. 81.
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No ordenamento juridico patrio, entende-se por competéncia tributaria a aptidao
qgue os entes da Federacao tém, através de limites infligidos pela Constituicdo, de criar

e administrar tributos.

A Constituicdo Federal, de forma cautelosa e exaustiva distribuiu as
competéncias a cada um dos entes politicos da federagéo, conferindo a todos eles
isonomia para com os demais. Dessa forma, a possibilidade de um ente querer se
sobrepor a outro € minima, pelo menos estruturalmente, haja vista a autonomia e
perfeita simetria quando da distribuicdo de competéncia sendo que todos possuem a

mesma importancia, dentro do contexto politico-nacional brasileiro.

Roque Antdnio Carraza®® entende que a competéncia tributaria “trata-se de
competéncia originaria, que busca seu fundamento de validade na proépria

Constituigao”.

E o poder limitado pelos preceitos constitucionais que possibilita & Uni&o, aos
Estados, Municipios e Distrito Federal a determinacdo das incidéncias tributarias, as
formas de langamento e 0os meios de cobranca, arrecadacgéo e fiscalizacao tributaria.

Vale lembrar ainda que o Cédigo Tributario Nacional também tratou da questéo
da competéncia, reproduzindo os dispositivos da Constituicdo Federal em seus artigos
6 ao 15, o que na opinido de Paulo de Barros Carvalho® é uma repeticéo

desnecessaria, pois indcua quanto ao seu conteudo.

Em suma, seguindo as licbes de Paulo de Barros Carvalho®, a competéncia
tributaria “é uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que séo portadoras
as pessoas politicas, consubstanciada na faculdade de legislar para a producdo de

normas juridicas sobre tributos”.

24 Curso de Direito Constitucional Tributario. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001. p. 328.
%% Curso de direito Tributario. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 146.
%8 |bidem, p. 147.
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1.3.1 Consideracdes Gerais.

A competéncia tributaria no direito brasileiro é indelegavel, intransferivel e
irrenunciavel vez que outorgado o poder pela Constituicdo Federal, o detentor desse
poder, mesmo se nao utilizar da competéncia que Ihe foi outorgada, esta impedido de
transferi-la. E o principio da indelegabilidade da competéncia tributaria.

Doutrinariamente classificam-se as formas de competéncia tributaria exercidas
pelos entes da Federacdo em competéncia privativa, comum, residual, especial ou

extraordinaria®’.

A competéncia privativa diz respeito unicamente ao poder que tém os entes
federativos para instituir aqueles impostos que sao indicados de forma taxativa e
exaustiva pela Constituicdo Federal. Trata-se, pois, do rol dos impostos relativos a cada
ente tributante, previsto pela Constituicdo Federal®®.

Analisando o texto constitucional, tem-se que no artigo 153 enumeram-se 0s
impostos federais, de competéncia privativa da Unido, no artigo 155 enumeram-se 0s
impostos estaduais, de competéncia privativa dos Estados e do Distrito Federal e nos
artigos 147 e 156, parte final, enumeram-se 0s impostos municipais, de competéncia
privativa dos municipios e Distrito Federal.

Vale lembrar ainda que se incluem nesta relagédo, de competéncia privativa, o
poder para a criagdo de outros tributos que ndao impostos, no plano de instituicao pela
Unido, destacando-se pela sua complexidade e discussao juridica, o empréstimo
compulsorio (artigo 148 da CF) e as contribuigdes especiais (149 da CF).

*" SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 22 ed. 22 Tiragem. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 377.
%8 |bidem, p. 180.
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A competéncia tributaria comum limita-se aos tributos apontados vinculados, ou
seja, as taxas e as contribuicbes de melhoria. Para estes, depreende-se do texto
constitucional que ndo hd uma lista ou rol taxativamente estipulado, mas tdo somente a
entidade tributante correspondente ao plano de instituicdo do tributo vinculado
respectivo, indicando, tdo somente, que, de modo comum, poderdo os Estados,
Municipios, Distrito Federal e a Unido serem sujeitos ativos, desde que realizem 0s
fatos geradores de tais vinculos contraprestacionais.

J& a competéncia cumulativa, prevista no artigo 147 da CF, fixa-se no poder
legiferante de instituicdo de impostos pela Unido, nos Territérios Federais e pelo Distrito
Federal, em sua base territorial®.

A competéncia especial refere-se ao poder de instituir os empréstimos

compulsérios e as contribuicbes especiais.

Os primeiros sao tributos autdnomos, com clausula de restituicdo, instituidos
pela Unido, por lei complementar, em face de trés pressupostos faticos, quais sejam,
calamidade publica, guerra externa e investimento publico de carater urgente e

relevancia nacional.

As contribuicbes especiais podem também ser nomeadas contribuicdes
profissionais ou coorporativas, contribuicbes interventivas ou CIDE’s e contribuicdes

social-previdenciarias.

No tocante a competéncia residual, importante destacar que encontra guarida
em dois dispositivos constitucionais, o artigo 154, | e o artigo 195 84°, depreendendo-se
da andlise de tais dispositivos que a temética contextualizada exsurge da instituicdo de
tributo diverso daqueles ja existentes.

» SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributéario. 22 ed. 22 Tiragem. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 382.
% |bidem, p. 383.
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Para Luciano Amaro®, “diz-se residual a competéncia (atribuida & Uni&o)
atinente aos outros impostos que podem ser instituidos sobre situagdes ndo previstas”.

Por fim, quanto a competéncia extraordindria, esta diz respeito ao poder de
instituicdo, pela Unido, por Lei Ordinéria Federal, ou até mesmo por Medida provisoria,
do chamado IEG — Imposto Extraordinario de Guerra, previsto no artigo 154, Il da CF
c/c artigo 76 do CTN.

1.3.2 Os Titulares da Competéncia Tributaria.

A Constituicdo Federal assinala através de competéncias de carater exclusivo,
0s impostos que, através de Lei Ordinaria ou, excepcionalmente, de Lei Complementar
(no caso, os impostos extraordinarios de competéncia da Unido), poderédo os entes da
Federacdao instituir para auferir renda para consecucao de seus pressupostos.

Vale lembrar que a Constituicdo Federal ndo cria tributos, mas apenas

estabeleceu competéncias para que os membros da Federacéo os instituissem*?.

Deste modo, como antes ja pontuado tem-se que no artigo 153 enumeram-se
0s impostos federais, de competéncia privativa da Unido, no artigo 155 enumeram-se
0s impostos estaduais, de competéncia privativa dos Estados e do Distrito Federal e
nos artigos 147 e 156, parte final, enumeram-se 0s impostos municipais, de
competéncia privativa dos municipios e Distrito Federal.

1.3.3 O Exercicio da Competéncia Tributéria e seus Limites.

*! Direito Tributario Brasileiro. 14. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 95.
%2 CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2001. p. 422.
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De imediato, importante mencionar que o artigo 119 do Coddigo Tributario
Nacional define o que vem a ser o sujeito ativo da obrigacao tributaria: “Sujeito ativo da
obrigacéo é a pessoa juridica de direito publico titular da competéncia para exigir o seu

cumprimento”.

Nos termos do artigo alhures citado, o detentor da capacidade tributaria ativa é
a pessoa juridica de direito publico que tem o seu poder politico-tributario delimitado na
Constituicao Federal.

No entanto, o0 sujeito ativo da obrigacao tributaria nem sempre sera o titular da
competéncia para institui o tributo, tendo em vista ser este o detentor da capacidade

tributaria e ndo da competéncia tributaria.

Luciano Amaro® deixa clara esta diferenca ao dizer que uma coisa é a
competéncia tributaria (aptiddo para instituir o tributo) e outra € a capacidade tributaria
(aptiddo para ser titular do polo ativo da obrigacéo). Afirma ainda que o sujeito ativo € o
da obrigacgéo tributéria e sua identificagdo deve ser buscada no liame juridico em que a
obrigacao se traduz, e ndo na titularidade da competéncia para instituir o tributo.

Resumidamente e enfatizando o ja exposto, caberd aos membros da
Federacdo, no uso restrito da autonomia que lhe foi outorgada pelo Constituinte
Originério, dispor através de Lei Ordinaria sobre a criacdo, manutengdo, formas de
fiscalizacdo e arrecadacéo dos impostos de sua competéncia.

No que diz respeito aos limites juridicos da competéncia tributaria, poder-se-ia
mencionar, em primeiro lugar, o devido respeito as normas constitucionais delineadas

nos topicos anteriores, restando evidente que todo o ordenamento juridico gira em torno

% Direito Tributario Brasileiro. 14. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 283.
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da Constituicdo Federal e a sua ndo observancia provocara a inconstitucionalidade da
lei tributéria editada.

Outra forma de limite juridico, importantissimo, jA que matricial, encontra-se nos
principios constitucionais da igualdade, da anterioridade, da seguranca juridica, da
vedacgao ao confisco, dentre outros.

Dessarte, a criagdo do tributo s6 sera valida se em consonancia com o disposto

na Constituicdo Federal e se observar os principios que a norteiam.

1.3.4 Limitagdes a Competéncia Tributaria.

Vive-se hoje sob a égide de uma Constituicdo rigida que, como tal, disciplina de
forma criteriosa e exaustiva a competéncia tributaria de cada um dos entes federados,
prevendo também em seu texto mecanismos limitadores desta competéncia em

atencdo a harmonia para o resguardo do pacto federativo®*.

Neste contexto € preciso salientar que, a despeito das principais restricdes ao
poder de tributar se encontrarem na Constituicdo Federal, as normas infra-
constitucionais também podem servir de obstaculo a tributagéo, por for¢a de presciéncia
do proprio texto constitucional.

Depreende-se, entdo que modalidades normativas como as leis
complementares, as ordinarias, dentre outras, também comp8em os chamados

mecanismos limitadores do poder de tributar.

¥ MORAES, Alexandre. Direito Constitucional, 102 edicdo, S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 37.
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Fazendo um paralelo entre as limitacdes a competéncia tributaria e o cerne do
presente trabalho verificar-se-a que os convénios também podem ser enquadrados
como uma limitagc&o, pois objetivam a uniformizacdo das condutas e praticas tributarias
adotados entre os Estados e o Distrito Federal®.

De um lado temos os Principios Constitucionais Tributarios justapostos sobre
todos os tributos, todavia, ndo de forma inexoravel, haja vista que comporta excec¢oes.

Diversamente temos as imunidades que s&o limitagbes absolutas ao poder de
tributar, podendo ser encetada como forma de competéncia negativa, isto é, onde ha

imunidade, ndo ha de se falar em competéncia.

Nestes termos, a seguir, analisar-se-a4 as principais caracteristicas dessas

limitac6es a competéncia tributaria estabelecidas pela Constituicdo Federal.

1.3.4.1 Principios Constitucionais Tributarios.

Como antes dito, os Principios Constitucionais Tributarios, que regulam a
tributacdo, sdo considerados, também, fontes de limitagdes constitucionais do poder de

tributar.

Isso porque o Estado, para exigir tributos, retira do contribuinte parte da
disponibilidade ou do patrim6nio conquistado/adquirido, numa relacdo de poder e

obediéncia.

* HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario, 102 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 342.
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No entanto, esta relacéo, partindo-se da reflexdo de Norberto Bobbio*® sobre
poder, ndo é uma relacao de poder - forca e sim de poder - direito, pois todas as regras
para a ingeréncia do Estado no patrimonio do contribuinte sdo amplamente
institucionalizadas e os Principios sdo uma forma de limitacdo do poder de tributar
estatuidos na prépria Constituicdo Federal, justamente para proteger o cidaddo deste
poder exercido pelo Estado e pelas entidades autorizadas a instituir tributos.

Roque Antbnio Carrazza® faz conveniente e importante definicdo dos

principios:

[...] Segundo nos parece, principio juridico € um enunciado Idgico, implicito ou
explicito, que, por sua grande generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia
nos vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo
inexoravel, o entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que com ele se
conectam.

Por principio constitucional, portanto, deve-se entender a diretriz, a
determinacdo da influéncia profunda da Constituicdo, nas leis, normas e outras regras
juridicas que norteiam as relacfes da sociedade com o Estado e, portanto, a agressédo
a um principio constitucional brota como muito mais grave do que a agressdo a uma

simples regra constitucional.

Vale lembrar ainda, que o plano dos Principios Tributarios ndo se resume aos
Principios em encontrados na Constituicdo, mais especificamente nos artigos 150, 151
e 152, na Secdo intitulada “Das Limitacdes do Poder de Tributar’, mas também em
outras partes da propria Constituicdo Federal e também em outros diplomas legais de
estatura inferior, mas de importancia impar para o Sistema Tributario Nacional, como o

Cdbdigo Tributario Nacional.

Os principios de uma forma geral sdo carregados de um subjetivismo e de um

abstrativismo que podem esvaziar seu sentido imperativo, porém, as circunstancias

% 0O significado classico e moderno de politica. In: Curso de introducdo a ciéncia politica. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1982, v.7, p.12.
%" Curso de direito constitucional tributrio. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p 942.
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concretas sobre as quais se aplicam tais principios os conduzem aos critérios objetivos

necessarios para sua integracao.

Dentre tais principios podemos destacar o da Legalidade, Tipicidade, o da
Anterioridade, Irretroatividade, Igualdade, Capacidade Contributiva e Vedacdo ao
Confisco, dentre outros.

De forma sucinta, j& que ndo é o objetivo deste trabalho aprofundar o estudo
guanto as suas especificidades, delinear-se-4 as principais caracteristicas dos

Principios Constitucionais e 0s mais significativos no campo tributario.

Na vigente Constituicdo Federal de 1988, o Principio da Legalidade, como

fundamento genérico, encontra respaldo no artigo 5°, inciso I, confira-se:

Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos
termos seguintes: [...]

Il — Ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude da lei.

Tal principio encontra seu fundamento juridico tributério também no artigo 150,
inciso |, da Constituicdo Federal, que preleciona: “Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios: | — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”.
Depreende-se do texto constitucional, portanto, que o designio do legislador
constituinte foi estabelecer que nenhum tributo fosse instituido ou aumentado, a ndo ser

por intermédio de lei.

Roque Antdnio Carrazza® deixa claro tal entendimento quando afirma:

% Curso de Direito Constitucional Tributario. 5. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 141.
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[...] s6 a lei pode criar deveres instrumentais tributarios, regular a época e forma
de pagamento dos tributos, definir a competéncia administrativa dos 6rgdos e
reparticdes que vao langé-los e fiscalizar seu pagamento, descrever infracdes
tributarias, cominando-lhes as sanc¢des cabiveis e assim por diante. [...] Em
linhas gerais, s6 ela pode disciplinar questdes que girem em torno da criacdo e
extingéo de tributos. E a fonte de produgdo primaria por exceléncia de normas
tributarias, abaixo apenas da Constituicdo Federal.

Como desdobramento especial do principio da legalidade, o principio da
legalidade tributéria preceitua como necesséria uma lei que veicula a instituicdo,
reducdo ou aumento de tributos. Em sintese, nenhum tributo serd instituido, modificado

ou aumentado, a néo ser por lei.

Importante dizer que o Principio da legalidade Tributaria comporta atenuacéo,
pensada pelo Legislador para tributos com nitido carater extrafiscal, ou seja, com
finalidade ndo meramente arrecadatéria, mas principalmente de inibir ou estimular
condutas, vez que continuard sendo necesséria lei para sua criacdo, no entanto, as

suas aliquotas, podem ser alteradas para mais ou para menos pelo Poder Executivo.

O principio da legalidade e o principio da tipicidade complementam-se. O
principio da legalidade exige lei formal, o principio da tipicidade imp8e a conduta dos
titulares, da competéncia impositiva para criacdo e aumento do tributo — definicdo do
fato gerador, da base de calculo, da aliquota e do sujeito passivo (artigo 97 do CTN,
complementando o principio da legalidade e informando o principio da tipicidade)*®

O principio da tipicidade, portanto, exige que o legislador defina em abstrato
todos os aspectos relevantes da fisiologia do tributo, para que se possa, ho caso
concreto, identificar com facilidade — ja que se trata de uma restricdo/invasdo ao direito
de propriedade — quanto se pagara, por que se pagara, a quem se pagara, dentre

outras respostas as naturais indagac6es que formam quando da exigéncia.

¥ OLIVEIRA, Yonne Dolacio de. Principio da legalidade e da tipicidade. In. MARTINS, Ives Gandra da
Silva (coord.). Curso de direito tributario. 8. ed., Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 110-132
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Quanto ao principio da anterioridade, importante limitador da competéncia
tributaria, consigne-se que se encontra juntamente com aqueles que possuem intima
ligacdo com a idéia da seguranca juridica e encontra previsdo no artigo 150, Ill, b da
Constituicao Federal. Confira-se seu teor:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I - cobrar tributos:

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou;,

Essa ligacdo se explica pelo fato de o contribuinte precisar de certo espacgo de
tempo para conhecer as transformacfes e/ou alteracdes do ordenamento juridico e
para que possa se organizar, se preparar para 0 advento da nova norma,

principalmente porque se estar a falar de expropriacdo de seu patrimonio.

O Supremo Tribunal Federal em andlise do tema ja assentou o entendimento de
que a violagdo a tal principio significa violar, noutra banda, a propria garantia individual
do contribuinte. Neste sentir importante citar elucidativo trecho do voto do Ministro
Celso de Mello®:

O principio da anterioridade da lei tributéaria, além de constituir limitagdo ao
poder impositivo do Estado, representa um dos direitos fundamentais mais
importantes outorgados pela Carta da Republica ao universo dos contribuintes
[...]

O respeito incondicional aos principios constitucionais evidencia-se como dever
inderrogavel do Poder Publico. A ofensa do Estado a esses valores que
desempenham, enquanto categorias fundamentais que sdo, um papel
subordinante na prépria configuracdo dos direitos individuais ou coletivos,
introduz um perigoso fator de desequilibrio sistémico e rompe, por completo, a
harmonia que deve presidir as relacdes sempre tdo estruturalmente desiguais
entre as pessoas e o Poder [...].

Vé-se que o principio da anterioridade da lei tributéria representa um dos
direitos fundamentais mais relevantes do contribuinte concedidos pelo texto

constitucional.

“° BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI n. 939-7, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 15/12/1993.
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Vale salientar que da mesma forma que o principio da legalidade, tal principio
também sofre atenuacdo e/ou mitigacdo, embora seja necessaria & manutencao da
seguranca juridica. Sao situacBes especificas, onde ha aplicagdo de tributos, com
finalidade extrafiscal, isto €, com o intuito de regular determinado setor da economia ou

por politica de comércio exterior.

Quanto ao principio da irretroatividade, também essencial para se manter a
seguranca juridica das relagBes entre o contribuinte e o Estado, tem-se a proibicdo de
incidéncia de tributos sobre fatos geradores ocorridos antes da vigéncia da lei, salvo o
gue dispde o artigo 106, do CTN, ao dizer que a lei se aplica a ato ou fato pretérito.

Nesse sentido Ricardo Chimenti** assenta:

O principio da irretroatividade é uma limitagcao a cobranca de tributos. Portanto,
podem retroagir: a) as leis interpretativas; b) em relacdo a um ato néo
definitivamente julgado, a lei que deixe de defini-lo como infragéo, a lei que lhe
comine penalidade menos severa que a lei vigente ao tempo de sua pratica, ou,
ainda, quando deixe de trata-lo como contrario ao tempo de exigéncia de acao
ou omissdo, desde que nédo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado falta
de pagamento do tributo (art. 106 do CTN). Também € retroativa a lei que
expressamente concede anistia (exclusdo do crédito relativo a penalidades
pecunidrias anteriores a lei que a defere — (art. 180 do CTN) ou remissao
(extingéo do crédito tributario ja constituido e/ou multa — art. 172 do CTN).

J& com relacdo ao principio da igualdade, estabelecido no artigo 150, Il da
Constituicao Federal de 1988, vale dizer que a isonomia, ou igualdade de todos na lei e
perante a lei, € um principio universal de justica. As consequéncias da lei devem ser

sempre as mesmas, seja quem for a pessoa envolvida.

O postulado da isonomia tributaria estabelece que é proibido instituir tratamento
desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao de equivaléncia, mostrando-

se como clausula de defesa do contribuinte contra o arbitrio do Estado.

* Curso de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 471.
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Quanto ao principio da capacidade contributiva vale dizer que traduz a
proporcionalidade do sistema tributario, posto que “é justo e juridico que quem, em
termos econdmicos, tem muito, pague, proporcionalmente, mais imposto do que quem
tem pouco. Quem tem maior riqueza deve, em termos proporcionais, pagar mais

imposto do que quem tem menor riqueza™*.

Por fim, com relacdo ao principio da vedacdo ao confisco, estabelecido no
artigo 150, IV, da Constituicdo Federal, outro importante instrumento do contribuinte
contra o arbitrio do Estado, destaca-se que o texto constitucional, em sua esséncia e
pelos direitos que considerou como clausulas pétreas prescreve que a carga tributaria
deve ser suportavel e aceitavel, procurando-se evitar, assim, o aniquilamento total da
propriedade do particular, considerando-se, para tanto, a universalidade da carga

tributaria.

1.3.4.2 Imunidades.

A imunidade para os tributos representa uma delimitacdo negativa da
competéncia tributéria instituida também pela Constituicdo Federal.

Para o Professor Paulo de Barros Carvalho®, a imunidade pode ser definida
como a “classe finita e imediatamente determinavel de normas juridicas, contidas no
texto da Constituicdo Federal, e que estabelecem, de modo expresso, a incompeténcia
das pessoas politicas de direito constitucional interno para expedir regras instituidoras

de tributos que alcancem situacdes especificas e suficientemente caracterizadas”.

2 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 16. ed. S8o Paulo: Malheiros,
2001. p. 56.
*3 Curso de Direito Tributario. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 181.
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Alguns autores, como Roque Antdnio Carrazza® e Hugo de Brito Machado®,
entendem que a imunidade nédo se aplica tdo somente aos impostos, como se encontra
no artigo 150, VI da CF/88, até porque é possivel encontrar imunidades referentes a

taxas.

E como nao poderia deixar de ser o Supremo Tribunal Federal ja assentou em
varios julgados que os principios constitucionais e as imunidades séo limitacdes
constitucionais ao poder de tributar, com estatura, inclusive de Clausula Pétrea,
ressaltando-se, entretanto, que hoje j& se admite a alteracéo de tais regras por meio de

emenda constitucional.

Por fim, importante consignar que as imunidades podem ser encontradas
expressamente previstas nos artigos 150 a 152 da Constituicdo Federal, havendo, no
entanto, outras limitagcBes na propria Constituicdo Federal, mas fora da secédo da
limitacdo ao poder de tributar, como, por exemplo, artigos 145 e 162.

* Curso de direito constitucional tributrio. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 642.
*® Curso de direito tributario. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 266.
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2. OS TRIBUTOS.

2.1 Consideracdes Gerais.

Como anteriormente visto, para que o Estado, de uma forma geral, possa
desenvolver as atividades que avocou para si, hecessario se faz o emprego de certos
instrumentos com o intuito de arrecadar o necessario para que se possa efetivamente
conseguir a satisfacdo do bem comum, sendo a principal forma de arrecadacao do
Estado, os tributos.

A esse proposito Ruy Barbosa Nogueira*® assenta que “o direito de tributar do
Estado decorre do sei poder de império pelo qual poder fazer ‘derivar’ para seus cofres
uma parcela do patriménio das pessoas sujeitas a sua jurisdicdo e que sdo chamadas
receitas derivadas ou tributos.”

As mencionadas receitas derivadas agrupam, pois, os rendimentos do setor
publico procedentes do setor privado da economia, por meio de prestacées pecuniarias

compulsérias.

2.2 Definicao.

Com efeito, nesta direcdo o artigo 9° da Lei n° 4.320/64, que estatuindo normas
gerais de direito financeiro, para a elaboracdo e controle dos or¢camentos publicos,
trouxe a primeira definicédo legal de tributo:

*® Curso de direito tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p. 29.
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tributo é a receita derivada, instituida pelas entidades de direito publico,
compreendendo o0s impostos, as taxas e contribuicbes, nos termos da
Constituicdo e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o seu
produto ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas
entidades.

Pouco tempo depois, em outubro de 1966, editou-se o Cdédigo Tributario
Nacional, lapidando-se este conceito em seu artigo 3° nos seguintes termos: “Tributo é
toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
gue nao constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

administrativa plenamente vinculada”.

Algumas criticas séo tecidas a este conceito pela doutrina. Primeiramente, vé-
se que o legislador foi redundante ao propor a definicdo de que tributo é toda prestacao

pecunidria, em moeda. Pecunia ja significa dinheiro.

Além do mais, ao dizer que “ou cujo valor nela se possa exprimir’ da a entender
ser possivel o pagamento do tributo in natura ou in labore, no entanto, salvo exce¢ao
trazida pela Lei Complementar n° 104/01, que permite a dacdo em pagamento, apenas

0 uso de moeda nacional é permitido.

Quanto a atividade administrativa inteiramente vinculada, depreende-se que se
trata de exigéncia com carater meramente fiscalizador pelo Estado, haja vista que é o
préprio Fisco quem regulamenta como o contribuinte deverd independente de
lancamento, apurar e proceder ao pagamento desses tributos, ressalvadas as hipoteses
em que o langamento do tributo ndo se da por homologacéo.

Luciano Amaro*’ define como toda “prestacdo pecuniaria ndo sancionatéria de
ato ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades ndo estatais de fins de
interesse publico”.

*" Direito tributério brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 25.
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2.3 Espécies.

A palavra tributo é género, do qual advém varias espécies. Existe importante
discussao doutrinaria sobre a classificacdo das espécies tributarias. A problematica gira
em torno da acepcgédo apresentada tanto pela Constituicdo Federal (artigo 145) como
pelo Codigo Tributario Nacional (artigo 5°).

Em ambos os diplomas legais, constam trés espécies de tributos, quais sejam
0s impostos, taxas e contribuicbes de melhorias, entretanto, segundo entendimento
doutrinario majoritario, defende-se a existéncia de mais duas espécies de tributo, no
gual o sistema tributario constitucional brasileiro atual, a luz da denominada teoria

pentapartida, possui cinco espécies tributarias distintas.

Estas duas outras espécies tributarias estdo definidas nos artigos 148
(empréstimo compulsoério) e 149 (contribuicBes “especiais”), ambos das Constituicdo
Federal.

Para Celso Ribeiro Bastos* ha cinco modalidades tributarias, o que em suas
palavras nao “fez elidir o problema quanto a saber sobre a efetiva existéncia dessas
modalidades enquanto tributos com consciéncia propria, ndo redutiveis, portanto, a

outros”.

Ainda segundo o mesmo autor, a classificacdo dependeria dos critérios
utilizados, até porque, se considerarmos o fato gerador combinado com um
comportamento do Estado, teriamos dois tipos de tributos: os vinculados (taxas) e os

nao vinculados (impostos)™.

*8 Curso de direito financeiro e de direito tributario. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1997. p. 267.
* |bidem. p. 141-142.
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Ja Para Paulo de Barros Carvalho, ha trés espécies de tributo: o imposto, a
taxa e a contribuicdo de melhoria, afirmando-se que o empréstimo compulsorio pode

assumir quaisquer configuragdes, e as contribuicdes ou sdo impostos ou taxas.

Na mesma toada, segundo Rubens Gomes de Souza®', deveria prevalecer uma
classificacao tripartite: impostos, taxas e contribui¢cdes, estando compreendidas, neste

altimo grupo, todas as receitas tributarias que nédo fossem impostos nem taxas.

Nas décadas de 80 e 90, sobreviveram com grande expressividade, os
empréstimos compulsérios e as contribuicdes e ao cotejar-se tais exacdes com 0
conceito estatuido no artigo 3° do CTN, definidor de tributo, inferiu-se que tais exacdes
mostravam-se como verdadeiras prestacdes pecuniérias, compulsérias, diversas de

multa, instituidas por meio de lei e cobradas por meio de langamento.

Neste contexto surgiu a teoria pentapartida que hoje predomina na doutrina,
como antes dito, e j& sofreu analise e aplicagdo pelo Supremo Tribunal Federal. Neste

contexto importante citar trecho do voto do Ministro Moreira Alves®%:

[...] De fato, a par das trés modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as
contribuicbes de melhoria), a que se refere o art. 145, para declarar que sédo
competentes para institui-los a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, os arts. 148 e 149, aludem a duas outras modalidades tributarias,
para cuja instituicdo sé a Unido é competente: o empréstimo compulsorio e as
contribui¢cdes sociais, inclusive as de intervencdo no dominio econdmico e de
interesse das categorias profissionais ou econémicas.

Nesse passo, a teoria pentapartida baseia-se na distribuicdo dos tributos em
cinco espécies autbnomas, quais sejam, impostos, taxas, contribuicbes de melhoria,

empréstimos compulsorios e as contribuicdes.

%% Curso de direito tributario, 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2004. p. 27-45.

*1 Compéndio de legislacao tributaria. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1975. p. 40.

2 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, RE n® 146733/SP, Rel. Moreira Alves, Tribunal Pleno, j.
29/06/1992.
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Como néo é o objetivo deste trabalho a analise exaustiva de cada uma destas
espécies, passa-se de forma superficial a andlise da figura do imposto, uma vez que
este € género do qual é espécie o ICMS, tributo objeto dos Convénios, editados no
ambito do CONFAZ e objeto do presente trabalho.

O imposto encontra previsao no artigo 145, Il da CF/88 e é definido no artigo 16
do Cadigo Tributario Nacional como: “imposto é o tributo cuja obrigagdo tem por fato
gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao

contribuinte”.

Trata-se de espécie tributaria sem vinculagdo expressa, ou seja, qualquer
vinculo existente entre o pagamento do tributo e uma contraprestacdo direta por parte
do Poder Publico a este pagamento realizado pelo contribuinte, razdo pela qual se

classifica este tributo como ndo vinculado®?.

Sua incidéncia dar-se nas fontes indicativas de riquezas que séo o patrimbnio, a
renda e circulagdo de mercadorias, arrolando a Constituicdo Federal treze tipos de

impostos, determinando, inclusive, 0s entes competentes para institui-los.

Para José Eduardo Soares de Melo®*, o imposto sinaliza “um tipo de tributo que
tem como elemento fundamental um ato, negdcio ou situacdo juridica respaldada em
substrato econdmico, pertinente a uma pessoa privada, sem qualquer participacao
direita e imediata do Poder Publico”.

Registre-se, ainda, que os impostos podem ser instituidos pela Unido, pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, a teor do que dispde o artigo 145 da

3 FILHO, Francisco Renato Codevila Pinheiro. Direito Tributario Constitucional: Doutrina e jurisprudéncia.
Brasilia: Fortium, 2005. p. 33.
% Curso de direito tributario. 8. ed. Sao Paulo: Dialética, 2008. p. 55.
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Constituicdo Federal, cabendo, também, ao Distrito Federal instituir os impostos
estaduais e os municipais (artigo 147, CF c/c artigo 155, da CF>>).

Ou seja, o regime juridico-constitucional dos impostos é bastante peculiar, pois
o legislador constituinte repartiu a competéncia legislativa para institui-los entre as

entidades impositoras, ou seja, as pessoas publicas de direito constitucional interno.

Desse plano decorre, terminologicamente, o contexto da competéncia privativa

para a instituicdo dos impostos, antes estudada.

Nesta toada pode-se afirmar que a ConstituicAo Federal prevé, de modo
taxativo ou numerus clausus, as listas de impostos federais, estaduais e municipais,
que de forma compendiada podem ser citados: Il — Imposto sobre Importacdo de
produtos estrangeiros; IE — Imposto sobre exportagdo, para o exterior, de produtos
nacionais ou nacionalizados; IR — Imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza; IPl — Imposto sobre produtos industrializados; IOF — Imposto sobre
Operaces de Crédito, cambio e seguro ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; ITR
— Imposto sobre propriedade territorial rural; IEG — Imposto extraordinario de guerra;
ITCMD — Imposto sobre transmissdo causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou
direitos; ICMS — Imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo;
IPVA — Imposto sobre propriedade de veiculos automotores; IPTU — Imposto sobre
propriedade territorial urbana; ITBI — Impostos sobre transmissao inter vivos, a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos
reais sobre imoveis; ISS — Imposto sobre servicos de qualquer natureza e; ISGF —
Imposto sobre grandes fortunas.

* Da CF: Art. 147 - Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se o Territorio
nao for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os
impostos municipais. (...) Art. 155 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

(..).
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Quanto a sua classificagdo, ha varias que podem ser adotadas, dentre elas as
gue classificam os tributos como diretos ou indiretos, pessoais ou reais, fiscais ou

extrafiscais, segundo o CTN ou ainda como progressivos, proporcionais e seletivos.

Por fim, urge relembrar que os impostos, previstos na Constituicdo Federal,

deverao ser instituidos, via de regra, por meio de lei ordinaria.

2.3.1 Do ICMS.

Para o cerne do presente trabalho a figura mais importante dentre as espécies
tributarias € o imposto, preliminarmente estudado, em especial o ICMS, pois 0s
Convénios editados no ambito do CONFAZ, como se vera detalhadamente adiante,
versam sobre a concessao ou revogacao de isencdes, incentivos e beneficios fiscais do

imposto®®.

O ICMS - Imposto sobre a circulagdo de mercadorias e servigos, compreende
negacio juridico mercantil e ndo sobre simples mercadorias, ou quaisquer espécies de

circulagéo.

Neste sentir tem-se a regra inserta no artigo 155, inciso Il, da Constituicdo

Federal:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
(...)

Il — operacg@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacbes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda
gue as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior.

% CAVALCANTI, Carlos Eduardo G.; PRADO, Sérgio. Aspectos da Guerra Fiscal no Brasil. Brasilia:
IPEA; S&o Paulo: FUNDAP, 1998. p. 85.
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Dar-se-a especial enfoque a interpretacdo deste dispositivo, tendo em vista o
principio da supremacia das normas constitucionais, que eiva de ilegitimas todas as

regras contrarias ao comando da Constituicdo Federal.

Sua escorreita interpretacdo prescinde que esmiucemos a expresséao utilizada
pelo constituinte para determinar a origem da obrigacéo tributaria do ICMS, qual seja,

“operacdes relativas a circulagdo de mercadorias”.

Em apertadissima sintese, entende-se por “mercadoria”’ todo bem destinado a

pratica da mercancia, em que observada respectiva transferéncia de propriedade.

Um bem ndo é mercadoria por sua prépria natureza, mas sim pela destinagédo
gue lhe é dada. Um saco de cimento, por exemplo, sera mercadoria se apresentado ao
comércio para venda ou consumo de terceiro, mas assim ndo sera se porventura

utilizado pelo proprio produtor em suas dependéncias.

Assim, haja vista inexistir na letra da lei palavras inuteis ou mortas, ndo incide o
ICMS sobre todas e quaisquer operacdes, mas tdo-somente sobre aquelas relativas a
mercancia, em que a respectiva “mercadoria” é disponibilizada ao comércio para ter sua

propriedade transmitida.

Neste mesmo sentido € a licdo advogada pelo ilustre Professor Roque Antonio
Carrazza, que reza que o "ICMS deve ter por hipotese de incidéncia a operacao juridica
que, praticada por comerciante, industrial ou produtor, acarrete circulacdo de

mercadoria, isto €, a transmissdo de sua titularidade."’

Destarte, ndo é na simples saida do produto do estabelecimento que se
encontra o fato juridico gerador do ICMS, mas sim na operacdo mercantil de
transmissao da titularidade (venda, doacgéao, troca, dagcao em pagamento, etc.), frise-se,

" |CMS. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros. 1999. p. 36.
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na operacao relativa a circulagdo da mercadoria, como precisamente determinado pelo

legislador constituinte.

Noutros termos, a mercancia é justamente a operacdo mercantil de circulagdo
das mercadorias entre 0s agentes econdmicos, pela transmissdo de titularidade,

culminada nos consumidores finais.

E destas operagdes de circulagdo de mercadorias entre os Estados e o Distrito
Federal é que exsurge os Convénios editados no a&mbito do CONFAZ com o intuito de
regular os limites de autuacdo dos entes federativos quando do exercicio da
competéncia tributaria que Ihes foi atribuida pela Constituicdo Federal, na instituicao,
manutencao, fiscalizacéo e arrecadacao deste imposto.

Segundo Ives Gandra Martins®®:

A hipdtese de incidéncia do ICMS tem como aspecto material fato decorrente
de hipétese de iniciativa do contribuinte, que implique movimentacao ficta, fisica
ou econdmica, de bens identificados como mercadorias, da fonte de produgdo
até o consumo.

Por certo o ICMS requer a analise de muitos outros conceitos relacionados a
sua regra matriz de incidéncia, institutos e principios que gravitam ao redor de sua
exigéncia, todavia, o presente trabalho ndo comporta o aprofundamento destes
aspectos, bastando para tanto analisa-lo sobre o aspecto de seu fato gerador para se
entender o porqué da edicado de normas a seu respeito pelo CONFAZ e sua importancia
para Estados e para o Distrito Federal.

*® MARTINS, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. p. 352-353.
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3. FONTES DO DIREITO TRIBUTARIO.

3.1 Consideracdes Gerais.

Nos capitulos antecedentes restou examinado, em linhas gerais, o Sistema
Tributario Nacional e as espécies de tributo que compdem esse sistema essencial para
que o Estado possa cumprir sua funcéo precipua de satisfagdo e administragdo do bem

comum, especialmente em seu aspecto constitucional.

O objetivo principal desta analise, com especial destaque para o exame da
competéncia tributaria, sua classificacdo e caracteristicas e as limitacdes
constitucionais ao seu exercicio, consubstanciadas nos principios constitucionais
tributarios e nas imunidades é verificar, com o auxilio das reflexdes deste capitulo, se
os instrumentos normativos que disciplinam, no plano infraconstitucional, as relagoes
juridicas entre fisco e o contribuinte sdo eficazes para dar forma e concretude ao

sistema delineado na Constituigao.

Tal estudo ganha relevo especialmente, ou tem como principal objetivo para
este trabalho, o exame e a compreensao dos Convénios celebrados entre os Estados
em matéria de ICMS, independentemente do fato de tal Convénio versar sobre uma
isencao, reducdo de base de calculo ou apenas sobre um procedimento tributario a ser
adotado pelos fiscos estaduais para melhor arrecadacdo, como técnica fiscal de
controle e fiscalizagéo.

bY

Neste contexto — e apesar da validade da fonte do Direito estar vinculada a

[N

autoridade do 6rgéo estatal que a elabora — nos termos da Constituicdo Federal,
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preciso verificar se a auséncia de relagcdo de pertinencialidade ou prescindibilidade da
norma juridica inferior (ndo superior, ressalte-se) € consequéncia inafastavel para sua
validade ou até mesmo existéncia no mundo juridico e para comecar o estudo e

reflexdo deste tema, indispensavel é a analise das fontes do direito tributario.

O direito tributario encontra fontes nos mais diversos dispositivos legais, a
saber: normas e emendas constitucionais, leis complementares, leis ordinéarias, leis
delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos federais e estaduais, resolugoes,
tratados e convencgdes internacionais, Convénios, decretos e outros atos normativos

inferiores ou secundarios®.

O Cadigo Tributario Nacional discorre sobre Legislacdo Tributaria em seu Titulo
|, apresentando, em seu Capitulo I, mais especificamente no artigo 96 a seguinte
definicdo: “A expressdo ‘legislagéo tributaria’ compreende as leis, os tratados e as
convencdes internacionais, os decretos e as normas complementares que versem, no

todo ou em parte, sobre tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes”.

Neste contexto, importante analisar algumas destas fontes, mesmo que em
breves linhas, vez que instrumentos de exercicio da competéncia tributaria, mais
especificamente, no exercicio da competéncia tributaria de instituir impostos, dentre

eles 0 ICMS, tema do presente trabalho.

3.1.1 Constituicao Federal.

A Constituicdo, de forma ampla, envolve a nogcao de constituir, estabelecer,

organizar, formar ou definir algo.

** HARADA, kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2005. p. 313.
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Entrementes, para o Direito, a palavra possui um significado préprio. Segundo
Alexandre de Moraes, a Constituicdo corresponde a "lei fundamental ou suprema do
Estado, que contém normas referentes a estruturacdo do Estado, & formacdo dos
poderes publicos, forma de governo e aquisicdo do poder de governar, distribuicdo de

competéncias, direitos, garantias e deveres dos cidadaos"®.

Por ser a norma responsavel pela estrutura basica do Estado, contém em seu
texto, “a forma de governo, sistematica tributaria — principalmente no que concerne as
competéncias e as materialidades impositivas — e os direitos e garantia individuais”,
possuindo, portanto, “os fundamentos da produgcdo normativa, que permitirdo

estabelecer direitos e obrigacées do Poder Publico e dos contribuintes™".

O Direito Tributario € parte integrante da Constituicdo e procura no Direito
Constitucional seu alicerce de validade, razdo pela qual ndo é acertado sob o ponto de
vista hermenéutico a desvinculacdo da interdisciplinariedade do Direito.

Por fim vale ressaltar que a Constituicdo nao cria tributos, embora seja fonte
primaria do Direito Tributario, e sim delega competéncia, como ja analisado
anteriormente, ndo se configurando, assim, em uma norma de incidéncia e sim uma

carta autorizativa de competéncia®.

A norma constitucional, portanto, € a mais significante dentre aquelas
escalonadas no nosso ordenamento juridico. Trata-se da principal fonte, ou veiculo
introdutor primario, para todos os ramos do Direito, haja vista instituir, até mesmo, a

prépria formacgéo do Estado.

® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 34.

. MELLO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributério. 6. ed. S&o Paulo: Dialética, 2005. p. 165.
2 TAVARES, Alexandre Macedo. Fundamentos de Direito Tributario. 2. ed. Floriandpolis: Momento Atual,
2005. p. 83.
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Para o Direito Tributario, traz toda sistematica de funcionamento do Sistema
Tributario Nacional definindo a competéncia de cada um dos entes federados para
instituirem tributos, bem como suas limitages.

Para os fins almejados no presente trabalho € a Constituicdo Federal que
estabelece os contornos minimos de atribuicdo do exercicio da competéncia dos entes
federativos no tocante ao ICMS e as regras de estreitamento e relacionais entre estes
entes quando da ocorréncia no mundo fenoménico do fato gerador do ICMS, qual seja,
a circulagdo de mercadorias com o intuito de mercancia, através da edicdo de

Convénios.

3.1.2 Lei Complementar.

As Leis Complementares s&o integrativas da Constituicdo, pois objetivam
regular seus principios ou adsorver condi¢cdes para o0 seu exercicio, quando ndo auto-

aplicaveis.

Sado votadas pelo Congresso Nacional por meio de processo legislativo
especial, mais rigido e complexo daquele previsto para a aprovagdo das Leis
Ordinarias, sendo imprescindivel maioria absoluta para sua aprovagao, segundo dispde
o artigo 69 da Constituicdo de 1988. Esta localizada, assim, em um nivel hierarquico
intermediario entre as normas constitucionais e a lei ordinaria, possuindo substancia

prépria por ser norma que veicula um comando exigido pela Constituicao®.

Assim, por ter esta funcdo de “complementar” certas matérias de cunho
constitucional, tém no artigo 146 da Carta Magna delineado seu campo de atuacao,

sendo aplicada nos conflitos de competéncias em matéria tributaria entre os entes da

® MORAES. Alexandre. Direito Constitucional. 9. ed. S&o Paulo: Atlas. 2001. p. 509-510.
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federacao; para regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar e estabelecer

normas gerais em matéria de legislacao tributaria.

Ha que se ressaltar ainda que no campo tributario ha um maior rigorismo
guanto ao cumprimento do principio da legalidade, pois nesta seara do Direito esta
radicada a "reserva de lei complementar”. O principio da legalidade estatuido no artigo
150, inciso | da Constituicdo Federal, introduz a exigéncia de que os tributos somente
podem ser exigidos ou aumentados por lei. Este principio revela-se de extrema
importancia, pois exprime a evolugcdo historica e politica da luta dos povos contra a
tributacdo ndo consentida e imposta na calada da noite, aplicando-se principalmente
guanto as normas gerais sobre tributacdo e sobre limites ao poder de tributar, conforme

as disposicoes estabelecidas no artigo 146.

Para a ocorréncia do fato gerador da obrigacao tributéria principal, por exemplo,
como previsto no artigo 114 do Cadigo Tributario Nacional, pressupfe-se a acepc¢ao de
determinada situacdo em Lei complementar com efeito editada pelo poder competente
(artigo 146, lll, "a", principio, da lex legum), tratando-se de um fendémeno natural
delineado previamente em Lei complementar de forma apropriada, pormenorizada, para
gue possa provocar efeitos tributarios futuros, verdadeira reserva legal qualificada.

A Lei complementar é estatuida pela Constituicio como a fonte formal por

exceléncia do exercicio da competéncia tributéria.

Nas palavras de Zelmo Denari®, as Leis Complementares tém a funcéo de
“uniformizar critérios legislativos para a instituicdo de tributos”, reservando, portanto,
sua aplicacdo, ndo aos cidadaos em geral, mas sim aos legisladores, em cada nivel do

governo, ou seja, Unido, Estados e Municipios.

% Curso de Direito Tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2002. p. 143.
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Outro papel deste tipo normativo, bem explicitado por Luciano Amaro®, é a de
minudenciar os modelos de tributacao trazidos pela Constituicao:

Dir-se-ia que a Constituicdo desenha o perfil dos tributos (no que respeita a
identificagdo de cada tipo tributario, aos limites do poder de tributar etc.) e a lei
complementar adensa os tragcos gerais dos tributos, preparando o esboco que,
finalmente, sera utilizado pela lei ordinaria, a qual compete instituir o tributo, na
definicdo exaustiva de todos os tragos que permitam identifica-lo na sua exata
dimenséo, ainda abstrata, obviamente, pois a dimenséo concreta dependera da
ocorréncia do fato gerador que, refletindo a imagem minudentemente
desenhada na lei, dard nascimento a obrigacéo tributaria.

Uma terceira funcdo que pode ser citada para a Lei Complementar é, em
carater extraordinario e excepcional a criacdo de tributos, medida que objetiva
aumentar o rigor na criacdo de certos tributos, uma vez que as Leis Complementares

possuem rito processual de aprovacdo mais representativo que o da lei comum.

As Leis complementares esquematizam, portanto, no sistema normativo
tributario, significante papel, seja complementando a Constituicdo, seja uniformizando
critérios legislativos, dispondo sobre confltos de competéncia ou instituindo
determinados tributos.

Para o presente trabalho, é de fundamental importancia essa figura juridica,
uma vez que o artigo 155, § 2° XII, “g” da CF/88 preleciona que cabe a Lei
Complementar regulamentar a forma como, mediante deliberagcdo dos Estados e do
Distrito Federal, isengfes, incentivos e beneficios fiscais seréo concedidos e revogados.

A matéria foi disciplinada por intermédio da Lei Complementar n°® 24, de 07 de

janeiro de 1975 que regulamentou sobre os Convénios para a concessao de beneficios
fiscais e foi, em linhas gerais, recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988.

3.1.3 Decreto.

® Direito tributario brasileiro. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 165.
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Trata-se de ato do chefe do Poder Executivo, federal, estadual ou municipal,
que configura lei material, com for¢ca equivalente a lei formal apta a modificar um dos

elementos essenciais do tributo, qual seja a aliquota.

Na esfera federal pode-se citar como exemplo, os impostos delineados no
artigo 153, 8§ 1° da Constituicdo Federal que autoriza o Poder Executivo a alterar a
aliquota do imposto de importacdo, exportacdo, sobre movimentacdo financeira e

produtos industrializados.

Dessa forma, e em conformidade com o artigo 99 do Codigo Tributério
Nacional, percebe-se que a substancia e o alcance do Decreto estdo profundamente
ligados a lei em funcdo do qual foi expedido, devendo, contudo, respeitar as regras
estabelecidas pelo CTN.

José Eduardo Soares de Melo® sobre esta fonte e sua competéncia explana:

Ao Presidente de Republica compete expedir decretos e regulamentos para a
fiel execucdo das leis (art. 84, IV da Constituicao), sendo certo que o contelido
e o0 alcance dos decretos restringem-se aos das leis em funcdo dos quais sejam
expedidos (art. 99 do CTN). Salvo expressas previsdes constitucionais, o
Executivo ndo tem o poder de inovar na ordem juridica, ndo podendo
estabelecer normas que disponham sobre a criagdo, modificacdo e extingdo dos
tributos, em atendimento ao principio da estrita legalidade tributaria.
Considerando que a lei (emanada do Legislativo) contém os elementos basicos
da norma de tributagdo, atribui-se ao Executivo a faculdade de expedir regras
apenas para possibilitar sua operacionalidade, fixando deveres meramente
administrativos.

No ambito interno dos Estados e do Distrito Federal é importante que se diga
gue os Convénios celebrados pelo CONFAZ deverdo ser ratificados, por meio de
decreto pelo Poder Executivo, dai a sua importancia para o presente trabalho, além de

ser norma de estruturagcdo muito utilizada pela Unido, Estados e Municipios quanto a

% Curso de Direito Tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 180.
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estruturacdo de seus érgaos, como no caso do CONFAZ, érgao integrante da estrutura
do Ministério da Fazenda.

3.1.4 Normas Complementares.

As Normas Complementares sédo atos, da administracdo publica, que visam
complementar as leis, em seu sentido amplo, buscando esclarecer os dispositivos
legais, eliminando duavidas e possiveis conflitos gerados por uma interpretacédo

equivocada da lei.

De acordo com o artigo 100 do Cédigo Tributario Nacional, temos as seguintes

normas complementares, que ora, rapidamente, se enumera®’:

a) atos normativos: sdo atos que objetivam explicar determinados
preceitos legais ou cumprimento de obrigacdes fiscais, como é o caso das portarias,

circulares e os pareceres normativos.

b) decisbes administrativas: sdo as decisdes proferidas pelos 6rgaos
administrativos que julgam as pendéncias entre o Fisco e o contribuinte, sem prejuizo

do acesso, ainda que ap0s a decisdo administrativa, ao Poder Judiciario.

c) praticas reiteradas: trata-se de conduta adotada pelo Fisco, na
aplicacdo da legislagéo tributaria, que deve ser seguida pelo contribuinte, constituindo,

assim, o uso dos costumes no Direito Tributario.

o7 MORAES, Bernardo Ribeiro. Compéndio de Direito Tributario. 32 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
1995, vol.2. p. 52/59.
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d) Convénios: sado acordos realizados entre diversos entes da
federagdo com o intuito de atuarem juntos em assuntos de interesse fiscal, como é o

caso de troca de informacdes e arrecadacao de tributos.

Destacam-se neste trabalho os Convénios, objeto de estudo do proximo
capitulo, que constituem acordos firmados pelos Estados e pelo Distrito Federal, como
instrumento das deliberacdes do artigo 155, 8§2°, inciso Xll, alinea ‘g’, da Constituicdo
Federal, que disciplinam isencdes, incentivos fiscais no que concerne ao ICMS, bem

COmo sua revogacao.

Os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, sdo normas complementares das leis, dos tratados e das convencdes

internacionais e dos decretos.

3.1.5 Convénios.

Fixados os contornos do Sistema Tributario Nacional e dos Principios que o
regem, notadamente o da Legalidade, importante analisar os acordos firmados entre os
Estados da Federacao, de exoneracéo fiscal, bem como de regulamentacdo de alguns

procedimentos relativos ao recolhimento dos tributos, mais especificamente do ICMS.

A Constituicdo Federal em seu artigo 155, 8§82°, XII, “g”, dispbe que:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il - operagBes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda
gue as operaces e as prestacdes se iniciem no exterior;

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

XIl - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.
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Da simples leitura do dispositivo constitucional antes estampado depreende-se
claramente que as exoneracgOes fiscais atinentes ao ICMS possuem um tratamento
préprio, ndo aplicavel as exoneracdes fiscais atinentes aos demais tributos, pois para
os demais basta lei especifica, federal, estadual ou municipal.

Tal norma, por certo e por tudo ja exposto, deve ser editada pelo ente publico
dotado de competéncia para criar o tributo em relagdo ao qual o favor fiscal sera
estabelecido, conforme dispbe outro normativo constitucional, qual seja o Artigo 160,
86° da Constituicdo Federal.

No ambito do ICMS a concessdo de beneficios fiscais ou favores fiscais
reclama “deliberagéo dos Estados e do Distrito Federal” e a formalizagcao de convénios,

nos termos da Lei Complementar.

Considerado todo o exposto acerca do pacto federativo expresso como clausula
pétrea pelo inciso | do § 4° do art. 60 da Constituicdo de 1988, pode-se conceituar 0
Convenio de ICMS como um tratado que contém e ajustes de tributacéo para aplicagcéo
nacional, firmado entre os Estados Membros da Federacdo Brasileira ap0s debate e

votacdo em 6rgédo colegiado préprio.

3.1.5.1 Beneficios Fiscais e os Convénios de ICMS.

Os beneficios fiscais, também conhecidos por incentivos fiscais ou “favores”
fiscais, sdo instrumentos que possuem carater extrafiscal, isto é, operam intervindo na
economia, regulando determinado mercado ou estimulando determinada atividade

econdbmica.
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Atribuem, assim, um aspecto distinto ao tributo, que perde ou tem diminuido o
seu objetivo primordial de gerar receitas, prestando-se entdo como ferramenta de
politica econdmica do Estado.

Os beneficios fiscais podem apresentar-se sob diferentes titulos ou institutos,
gue terdo em comum sempre o0 objetivo de estimular determinada atividade ou

comportamento do contribuinte.

Seguindo em linhas gerais a regra do artigo 150, 8 6° da CF/88, antes
comentado, tém-se as seguintes espécies de beneficios fiscais: anistia, remisséao,
concesséo de crédito presumido, reducdo da base de célculo, subsidios, suspenséo do
crédito tributario, como por exemplo, no caso dos regimes aduaneiros especiais ou

isencao.

A seguir, examinar-se-a resumidamente cada uma dessas figuras.

A anistia é regulada pelos artigos 180 a 182 do CTN e ocorre quando o crédito
tributario ainda ndo constituido e decorrente de uma san¢do pecuniaria € perdoado por
lei, extinguindo-se a punibilidade do infrator, ndo se aplicando aos atos qualificados em
lei como crimes, contravencgdes ou praticados apenas com dolo, fraude ou simulacgéo e,
salvo disposicdo em contrério, as infraces resultantes de conluio entre duas ou mais

pessoas naturais ou juridicas.

Luciano Amaro leciona que:

“anistia é o perdao de infragdes, do que decorre a inaplicabilidade da sancao.
N&o é a sancao que € anistiada; 0 que se perdoa € o ilicito; perdoado este,
deixa de ter lugar a sancdo; o perddo, portanto, toma o lugar da sancéo,
obstando a que esta seja aplicada”.68

Importante desde ja esclarecer as diferengas entre anistia e remissdo, outra

forma exonerativa.

% Direito tributario brasileiro. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 440.
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Na anistia, com o advento de uma infragdo, ha o direito de punir, situacéo esta
obstada pelo perddo da infragdo. J4 na remissdo, temos a ocorréncia do fato gerador
que faz surgir a obrigacdo tributaria, com subsequente perddo do débito, ou seja, a

remissdo ocorra quando ja constituido o crédito tributario®.

Um bom exemplo de remissdo € o REFIS, (Programa de Recuperacao Fiscal)
gue, na maioria das vezes, perdoa os juros, multas ou concede o parcelamento do
créedito fiscal.

Crédito presumido, por sua vez, trata-se de estimulo a exportacdo, muito
utilizado para se obter saldo positivo da balangca comercial nacional, pois tem o intuito
de ressarcir o contribuinte, no ambito do mercado interno, do imposto pago sobre
matérias-primas, produtos de intermediarios e material de embalagem que serdo

utilizados na producao de bens destinados ao exterior.

A reducdo de base de calculo ocorre quando se diminui o0 montante sobre o
qual se aplicara a aliquota para calculo do tributo, consistindo tal operacdo um
verdadeiro incentivo fiscal, haja vista a propria desoneracdo do produto final a ser

vendido ao consumidor.

Os subsidios consubstanciam-se em ajuda financeira conferida pelo ente
competente para criar o tributo, seja na forma de investimento na infra-estrutura para
abrigar determinada empresa, ou ainda na aplicacdo direta de recursos publicos com o
intuito de reduzir o valor da mercadoria produzida, tornando esta para que mais

competitiva, inclusive, no mercado exterior.

® PAULSEN, Leandro. Direito tributario: constituicdo e cédigo tributario & luz da doutrina e da

jurisprudéncia. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado/ESMAFE, 2007.
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Quanto a isencdo, importante destacar que se trata de um instituto de
conceituacdo polémica, posto que sua natureza juridica oscila entre os parametros de

nao incidéncia e incidéncia da norma.

A doutrina classica indica que a isencdo nada mais € do que “dispensa legal do
pagamento do tributo”. Dentre outros, Roque Antonio Carrazza™ cita, como exemplo,
Rubens Gomes de Souza, quando afirma que, “isencdo € o favor fiscal concedido por
lei, que consiste em dispensar o pagamento de um tributo devido”.

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, afirma que a “regra de isencao investe
contra um ou mais dos critérios da norma-padrdao de incidéncia mutilando-os,

parcialmente”’.

Indiscutivel, no entanto, trata-se de espécie de beneficio fiscal, elencado pelo
Cdbdigo Tributario Nacional, em seu artigo 175, |, como forma de exclusdo do crédito

tributario.

A suspensdo do crédito tributario no chamado Regime Aduaneiro Especial
Suspensivo também poderia ser indicada como uma forma de beneficio fiscal, haja vista

que muitas vezes € para sempre.

Muitos dos beneficios antes citados séo largamente utilizados no ambito do
ICMS e ganham enorme importancia quando concedidos com o cumprimento das

normas especificas para sua instituicao.

Isso porque o cumprimento das normas evita que estados-membros e o Distrito
Federal se digladiem entre si para oferecerem isencdes, incentivos e beneficios fiscais
capazes de atrair para seus respectivos territorios investimentos de grande monta que

possam promover o desenvolvimento local e, sobretudo, gerar postos de empregos em

" Curso de direito constitucional tributrio. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 754.
™ carvalho apud Carrazza (2003, p. 759).
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amplo descompasso com as medidas governamentais adotadas nacionalmente no

combate e erradicacao da regionalizagéo da pobreza.

Como explica Aurélio Pitanga Seixas Filho:

“visando impedir uma ‘guerra fiscal’ entre os Estados, a concessao e revogacao
de isencdes e de quaisquer incentivos ou beneficios fiscais dependem de
deliberagcéo conjunta dos Estados e do Distrito Federal, através de convénios

C.).

Da consideragdo doutrindria antes estampada € possivel extrair o objetivo
essencial de sua previsdo, qual seja, evitar a chamada guerra fiscal entre os Estados

da Federacéo e a quebra do pacto federativo, pilar da Constituicdo Federal de 1988.

3.1.5.2 ICMS como instrumento de regulacdo da Economia.

A doutrina liberal, em tese, ndo aceita a intervencéo do Estado na economia e,
deste modo, ambiciona a desregulamentacdo, uma vez que tem como principio
econdmico o livre mercado e sua auto-regulacao. O liberalismo defende que o mercado
resolve todos os seus problemas econdmicos, através da lei da oferta e da procura.

Na prética, entretanto, observa-se que o Estado interfere na economia para
beneficiar ou proteger determinados setores estratégicos, com a finalidade de competir
no mercado internacional, protegendo o mercado interno, pretendendo, noutra anélise,

o desenvolvimento do pais e a reducdo das desigualdades regionais e nacionais.

Alids, como delineado nos primeiros capitulos é obrigacdo de todos os
membros da Federacdo - Unido, Estados e Municipios - interferirem no dominio
econbmico com a finalidade de garantir o desenvolvimento sustentado, com a

consequente inclusdo social dos excluidos e a melhoria dos indicadores de qualidade

" Teoria e pratica das isencdes tributarias. Rio de Janeiro: Forense, 2. ed., 1999. p. 73.
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de vida da nacdo brasileira, o que inclui por certo a implementacdo de muitas das

normas programaticas encontradas na norma constitucional.

Neste contexto — do sistema tributario — a Unido, para avalizar a integridade
nacional, o pacto federativo e a reducdo das desigualdades entre 0os membros da
Federacao, outorga incentivos fiscais, realiza obras de infraestrutura, como rodovias,
ferrovias, portos, aeroportos, além de promover a qualificacdo e requalificacdo de méao-
de-obra, dentre outras politicas, muitas delas através de Convénios e/ou outros

instrumentos cooperativos.

Os outros membros da Federacdo, Estados e Municipios, também atuam
intervindo na intencdo de regular a economia, mas devem respeitar as estratégias
nacionais e nunca quebrar o principio da solidariedade nacional e, muito menos,

desrespeitar a Constituicdo e as leis nacionais.

No que concerne ao pacto federativo, pois 0s governos ndo podem agir ao
assombro do Estado Democratico de Direito, uma vez que seus atos estédo
subordinados ao principio da legalidade, conforme artigos 5° Il, 84, IV e 37 da
Constituicao Federal, sendo o ICMS uma importante fonte de regulacdo da economia
local/territorial.

Neste contexto, o ensinamento do notavel tributarista, Sacha Calmon’®, merece

ser transcrito:

O ICMS, de fato, € um imposto cujo perfil juridico apresenta-se profundamente
desenhado pelo ente central. Admitir, por outro lado, sua utilizagdo desregrada
pelo Estado - Membro para ‘fins desenvolvimentistas’- idéia/forca a um so
tempo dinamica e perversa a confundir toda uma Nacgéo - é decretar guerra
fiscal entre Estados, em verdadeiro leildo de favores, com repercussbes na
propria tessitura técnica do gravame. Foi para coibir a generalizacdo de
conjuntura desse tipo que a Unido avultou sua intervencdo na competéncia dos
Estados, em desfavor da Federacdo, fincada na idéia da autonomia das
unidades federadas (autonomia financeira, antes de quaisquer outras,
porguanto as fundamenta e garante).

"3 curso de direito tributério brasileiro. S&o Paulo: Forense, 1999. p. 206.
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Observa-se na pratica muitos governadores atuando como se os Estados que
governam fossem soberanos e ndo autbnomos entre si, como prescreve a Constituicdo
Federal quando da definicdo do pacto federativo, utilizando o ICMS como instrumento
de extrafiscalidade, ndo respeitando a Lei Complementar n° 24/75, por exemplo, o
principio da legalidade e, as vezes, ndo respeitando até mesmo a Constituicdo de seus

préprios Estados.

Assim, tendo em vista reduzir as desigualdades regionais, € valida a norma
isentiva do ICMS concedida pelos Estados, desde que editada através de Convénios
interestaduais, cuidando-se tal ato, ndo apenas de aspecto procedimental, mas de
aspecto precedente e autorizativo da norma em simbiose completa com a norma

constitucional.

A desobediéncia aos principios tributarios da uniformidade, da igualdade e da
isonomia previstos no artigo 150, inciso I, artigo 151, incisos | e artigo 152, combinados
com a exigéncia de aquiescéncia comum dos Estados - Membros e do Distrito Federal
previsto no artigo 155, pardgrafo 2° XIll, “g” da Constituicdo Federal conduzem a
concorréncia tributaria entre os membros da Federacdo que acaba enfraquecendo a
todos, Estados, Distrito Federal e Municipios, numa “guerra fiscal” generalizada de
todos contra todos, em total desrespeito ao pacto federativo consagrado

constitucionalmente.

Para concluir esta andlise, importante explicitar as palavras de Alexandre

Mussoi Moreira’:

O federalismo, por for¢a do inciso |, do paragrafo 4°, do art.60, da Constituigdo,
constitui  clausula pétrea, imodificavel por vontade do poder constituinte
reformador; de outra banda, o Paragrafo Unico do art. 23, do Texto
Constitucional, prestigiou o ‘federalismo de cooperacao’, sendo, assim, principio
orientador do Estado Brasileiro. Nesta senda, a prépria Carta Magna oferece,
em determinados dispositivos, instrumentos para a constru¢cdo e manutencao

" Concessao de benesses tributérias e guerra fiscal. Revista de Estudos Tributarios, n° 7, p. 138.
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do federalismo, consubstanciando-se o art.155, paragrafo 2°,XIl, g, um desses
casos. Considerando que o dispositivo constitucional supra referido, além de
claro na interposi¢do de condicao para a concessao do beneficio fiscal, tem por
escopo a manutengdo do principio do federalismo - clausula pétrea
constitucional, sua aplicagdo é inafastavel. De outro lado, a forma como
ocorrera a deliberacéo por parte dos Estados e Distrito Federal na matéria em
discusséo restou definida pela Lei Complementar n® 24, de 07.01.1975, a qual
foi recepcionada pela Constituicdo em vigor, ndo sendo o tema abordado pela
Lei Complementar 97/96, que regrou o ICMS.

3.1.5.3 Convénios no ambito do CONFAZ e o Regime Juridico dos Convénios de
ICMS.

Os Convénios de ICMS nado sdo criagcdes doutrinarias ou pragmaticas, em
resposta a anseios quer da doutrina quer das Fazendas Estaduais e do Distrito Federal,
sendo, ao revés, institutos juridicamente consagrados, com previsao, inclusive, em

textos constitucionais anteriores.

Os convénios como instituto juridico que sao, possuem um minimo de eficacia
em seus atos, lembrando que da disposi¢do antes j& analisada do artigo 155, §2°, XIlI,
‘g’, resta clara a necessidade da reunido dos Estados e do Distrito Federal, respeitado o
pacto federativo inicialmente estudado e pilar do Estado Democratico de Direito.

De forma simplista, no entanto, importante, a reunido dos Estados e do Distrito
Federal no mundo dos fatos juridicos, como antes dito, pela Constituicdo Federal e se
assim o é, podem perfeitamente os Convénios, resultados destas reunides, serem fonte

do direito.

Com o auxilio de Paulo de Barros essa analise fica bem clara e pode-se afirmar
gue o acontecimento (reunido dos Estados e Distrito Federal) foi juridicizado por regras
do sistema juridico (Constituicdo Federal) e credenciado (Convénio) para produzir
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norma juridica que introduzam no ordenamento juridico outras normas (decreto

legislativo editado regulamentando o Convénio)”.

O procedimento previsto em lei, segundo quesito minimo de validade do texto
foi delegado pela Constituicdo a Lei Complementar, destinada, noutra banda, a regular
essa reunidao ou manifestacdo conjunta dos Estados e do Distrito Federal acerca das
exoneracoes fiscais do ICMS.

Nesta esteira é sabido que o Ministério da Fazenda é o 6rgdo que na estrutura
administrativa da Republica Federativa do Brasil cuida basicamente da formulacdo e

execuc¢ao da politica econdmica.

A Administragdo Publica Federal esta classificada em Administracdo Federal
Direta e Indireta, constituindo a primeira nos servicos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e Ministérios. No que tange a indireta trata-
se de categorias dotadas de personalidade juridica prépria e vinculadas ao Ministério,

em cuja area de competéncia se enquadrar.

Uma das principais finalidades da Administracdo Publica Federal é a promocéao
do bem estar social, que se traduz na elaboracdo de planos nacionais e regionais,

voltados para o desenvolvimento econdmico e social.

Analisando-se 0 Anexo | do Decreto n. 6.102/07 (revigorado pelo Dec. n°.
6.222/07), percebe-se que ao Ministério da Fazenda compete, prioristicamente, cuidar
das politicas econdmicas, administracdo financeira e contabilidades publicas,

realizando comunicacdes com os governos de cada Estado’®.

"> Curso de Direito Tributério. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 1998. p. 48.

® Art. 12 O Ministério da Fazenda, 6rgdo da administracéo federal direta, tem como area de competéncia
0s seguintes assuntos:

IV - administracao financeira e contabilidade publicas;

VI - negociagbes econbmicas e financeiras com governos, organismos multilaterais e agéncias
governamentais;
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da Fazenda tem como 6rgéo colegiado, por sua vez, 0 CONFAZ
de Politica Fazendaria), que de acordo com o decreto

Art. 2° O Ministério da Fazenda tem a seguinte Estrutura Organizacional:
Il - 6rgéos colegiados:
b) Conselho Nacional de Politica Fazendaria;

Sua competéncia vem prescrita no artigo 15 do ja referido decreto:

Art. 15. Ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria compete:

| - promover a celebracdo de convénios, para efeito de concessédo ou
revogacao de incentivos e beneficios fiscais do imposto de que trata o
inciso Il do art. 155 da Constituicdo, de acordo com o0 previsto no § 20,
inciso XIl, alinea “g”, do mesmo artigo e na Lei Complementar no 24, de 7
de janeiro de 1975;

Il - promover a celebracdo de atos visando o exercicio das prerrogativas
previstas nos arts. 102 e 199 da Lei no 5.172, de 25 de outubro de 1966
(Cddigo Tributario Nacional), como também sobre outras matérias de interesse
dos Estados e do Distrito Federal;

Il - sugerir medidas com vistas a simplificacéo e a harmonizacéo de exigéncias
legais;

IV - promover a gestdo do Sistema Nacional Integrado de Informactes
Econdmico-Fiscais - SINIEF, para coleta, elaboragéo e distribuicdo de dados
basicos essenciais a formacdo de politicas econdmico-fiscais e ao
aperfeicoamento permanente das administrac¢des tributarias;

V - promover estudos com vistas ao aperfeicoamento da Administragéo
Tributéaria e do Sistema Tributario Nacional como mecanismo de
desenvolvimento econémico e social, nos aspectos de inter-relagdo da
tributacéo federal e estadual; e

VI - colaborar com o Conselho Monetario Nacional na fixagdo da Politica de
Divida Publica Interna e Externa dos Estados e do Distrito Federal, para
cumprimento da legislacdo pertinente, e na orientacdo das instituicbes
financeiras publicas estaduais, propiciando sua maior eficiéncia como suporte
béasico dos Governos estaduais”.

Vale destacar que no Regulamento do CONFAZ estid estabelecido que o

Conselho deve ser

Federal, além de um

constituido por representantes de todos os Estados e Distrito
representante do Governo Federal:

Art. 2° O Conselho é constituido por representante de cada Estado e Distrito
Federal e um representante do Governo Federal.



64

No que se refere as deliberacdbes do Conselho, este reunir-se-a,
trimestralmente’’, competindo-lhe promover Convénios, bem como a¢des necessarias a
elaboracdo de politicas e harmonizacdo de procedimentos e normas inerentes ao
exercicio da competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal:

Art. 1° O Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ tem por
finalidade promover acdes necessarias a elaboracdo de politicas e
harmonizacdo de procedimentos e normas inerentes ao exercicio da
competéncia tributdria dos Estados e do Distrito Federal, bem como colaborar
com o Conselho Monetario Nacional - CMN na fixagdo da politica de Divida
Pudblica Interna e Externa dos Estados e do Distrito Federal e na orientagdo as
instituicdes financeiras publicas estaduais.

Art. 3° Compete ao Conselho:

| - promover a celebracao de convénios, para efeito de concesséo ou revogacao
de isencdes, incentivos e beneficios fiscais do imposto de que trata o inciso I
do art. 155 da Constituicao, de acordo com o previsto no § 2°, inciso XlI, alinea
"g", do mesmo artigo e na Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975;

A titulo ilustrativo, a estrutura organizacional do Ministério da Fazenda e o
ambito no qual o CONFAZ esta inserido pode ser consultado no Anexo | da presente

monografia’®.

Em seu artigo 2° a LC n® 24/75, norma esta que se ocupa da regulagéo da
forma de celebracdo dos Convénios e da aplicagdo destes nos ambito dos entes
federativos participantes, resta clara a necessidade de sua celebracdo em reunides
para as quais tenham sido convocados o0s representantes de todos os Estados e do
Distrito Federal.

Da leitura do artigo antecedente ja se depreende que os Convénios vinculam a
concessao ou a revogacao da desoneracdo pela Lei Estadual a seus termos e assim

sendo, introduzem automaticamente a norma no ordenamento juridico.

" Art. 6° As reunides ordinarias realizar-se-do trimestralmente, em data, hora e local gue o Conselho
fixar, e as extraordinarias, quando convocadas pelo seu Presidente ou por um tergo, pelo menos, dos
membros do Colegiado, em data, hora e local que o Presidente fixar.

8 Disponivel em:
http://www.fazenda.gov.br/portugues/institucional/organo.asp
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Corrobora este entendimento o artigo 10 da LC n°® 24/75 que dispde que “0s
convénios definirdo as condi¢cdes gerais em que se poderdo conceder, unilateralmente,
anistia, remisséo, transacdo, moratdria, parcelamento de débitos fiscais e ampliacdo do

prazo de recolhimento do imposto de circulacdo de mercadoria”.

Tal conclusado ainda é esteada pelo disposto no artigo 100, inciso VI do Cédigo
Tributario Nacional, que disp8e serem “0s convénios que entre si celebrem a Uniao,

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, “normas complementares das leis”.

Conjugando tais proposi¢cdes ao disposto no texto constitucional, no tocante ao
pacto federativo, amplamente analisado no inicio deste trabalho, tem-se como valida a
afirmacédo de que os Convénios séo veiculos introdutores de normas no sistema juridico
positivo, restando analisar se esta sera primaria ou ndo e sua origem, 0 que sera

realizado no proximo capitulo.

Mas de imediato, pode-se afirmar que sdo veiculos introdutores porque, da
aplicacdo da norma de producao normativa (LC n°® 27/75) é possivel identificar o agente
competente (Estados e Distrito Federal) e o procedimento prescrito, traduzindo-se estes

preceitos no antecedente da norma juridica.

O consequente, noutra banda, consubstanciar-se-ia no dever dos Estados e do
Distrito Federal de observarem o disposto na norma inserida (convénio) no sistema
juridico positivado.

Por fim, apenas para reforgar o antes exposto, destaca-se a doutrina do mestre
Geraldo Ataliba” sobre o tema:

Convénio é acordo, ajuste, combinagdo e programa de reunido de Estados-
Membros. A esta comparecem representantes de cada Estado, indicados pelo
chefe do Executivo das Unidades Federadas. Nao é, assim, o representante do
povo do Estado que se faz presente na Assembléia, mas o preposto do
Executivo, via de regra um Secretario de Estado, usualmente o da "Fazenda" ou

" Eficacia dos Convénios para Isencdo do ICM. Revista de Direito Tributario, v. 11-12, p. 110.
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das "Financas". Nestas assembléias sdo gestados os Convénios, ou melhor, as
"propostas" de Convénios. Em verdade o conteldo dos Convénios sé passa a
valer depois que as Assembléias Legislativas — casas onde se faz representar o
povo dos Estados — ratificam os Convénios prefirmados nas assembléias. Com
efeito, ndo poderia um mero preposto do chefe do Executivo Estadual, exercer
competéncia tributaria exonerativa. Esta € do ente Politico, ndo € do Executivo
nem do seu chefe, muito menos do preposto, destituivel ad nutum. O principio
da legalidade da tributacdo e da exoneragéo, vimos ja neste trabalho, abarca
por inteiro a disciplina do tributo e dos seus elementos estruturais. Sendo a
isencao a fixacdo da base de calculo e das aliquotas, a nao-cumulatividade, a
remissdo, a concessdo de créditos fiscais e sua manutengdo, matérias sob
reserva de lei, como admitir que u mero secretério de governo, agente do Poder
Executivo, capaz s6 de praticar atos administrativos, possa por e tirar,
restabelecer, graduar, reduzir ou aumentar a tributacdo? Caso isto fosse
possivel, derrogado estaria o principio da legalidade da tributagdo e vulnerado o
arquiprincipio da separacao dos poderes, pressupostos da Republica e do
Estado de Direito. N&o, o Secretario de Estado, e seus assessores, tecnocratas,
sdo meros funcionarios subalternos, posto que especializados. A primeira
rodada dos Convénios — em assembléia de Estados — € com eles que se
realiza. Juridicamente, o principal vem depois, com a ratificagdo que eles
combinaram. A juridicidade sobrevém quando a decisdo tomada em convénio é
aprovada pelas Assembléias Legislativas Estaduais, pressuposto indeclinavel
de eficacia. [grifo do autor].

Deste ensinamento, depreende-se a necessidade de se firmar os acordos
interestaduais, em consonancia com o que a legislagéo institui, ou seja, respeitando os
limites estabelecidos por ela, sob pena de ser desobedecida uma norma superior, e
consequentemente, gerar inconstitucionalidades.

3.1.5.4 Aprovacéao ou Ratificacao legislativa?

Do exposto no tépico antecedente, resta claro que os Convénios tém a sua

criacdo desdobrada em dois momentos.

O primeiro é o da aprovacdo, que como antes explicitado é suficiente para
introduzir a norma no ordenamento juridico positivo. O segundo momento da

concepgdo de um Convénio € a sua ratificagao.
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Nesse ponto € importante que se diga que os Convénios celebrados pelo
CONFAZ deverao ser ratificados, por meio de decreto pelo Poder Executivo de cada
Estado. Caso ndo ocorra esta manifestacdo pelo poder local, em até 15 dias apds a
publicacdo do Convénio, considera-se que o Estado aceitou-o tacitamente:

Art. 36. Dentro do prazo de quinze dias, contados da publicagcéo a que se refere
o artigo anterior e independentemente de qualquer outra comunicacdo, o Poder
Executivo de cada Estado e do Distrito Federal publicard Decreto ratificando ou
n&o os convénios celebrados.

§ 1° Considera-se ratificagdo tacita a falta de manifestagéo no prazo assinalado.
§ 2° Na hipétese de rejeicao de convénio, o Conselheiro comunicara este fato a
Secretaria-Executiva na mesma data da publicagdo dessa deciséo.

§ 3° O disposto neste artigo e seus paragrafos também se aplica aos Estados e
ao Distrito Federal cujos representantes ndo tenham comparecido a reuniao em
gue tenham sido celebrados os convénios.

De qualquer sorte, impbe esclarecer, outrossim, que as deliberagcdes que
estipulam beneficios fiscais entre os Estados e o Distrito Federal, tdo somente, serdo
aprovadas, segundo o Regulamento do CONFAZ, quando:

Art. 30° As decisfes do Conselho serdo tomadas:

| - por unanimidade dos representantes presentes, na concesséo de isengoes,
incentivos e beneficios fiscais previstos no artigo 1° da Lei Complementar n° 24,
de 7 de janeiro de 1975;

Il - por quatro quintos dos representantes presentes, na revogacao total ou
parcial de isencdes, incentivos e beneficios fiscais concedidos;

[l - por maioria dos representantes presentes, nas demais deliberacgdes.

Merece estampa, ainda, o citado artigo 1° da Lei Complementar n°® 24/75:

Art. 1° As isencdes do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios
celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.
Paragrafo Unico. O disposto neste artigo também se aplica:

| - A reducéo da base de célculo;

Il - A devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou nio, do
tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

Il - A concess&o de créditos presumidos;

IV - A quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no imposto de circulacdo de mercadorias, dos quais
resulte reducao ou eliminagéo, direta ou indireta, do respectivo 6nus;

V - As prorrogagdes e as extensdes das isencdes vigentes nesta data.
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Desta forma pode-se afirmar que “a ratificacdo, portanto, é condi¢cdo para a

prépria concepcao véalida de um Convénio™.

Como mera autorizacdo que €, o Convénio precisa ser implementado, o que
normalmente se faz por decreto do Chefe do Executivo que queira, em seu Estado,

instituir os favores fiscais que o Convénio autorizou.

Importante neste contexto salientar o comum repudio a esta idéia, ou seja, que
o Convénio funcione como simples autorizacdo a concessao de beneficios fiscais. Os
criticos da natureza puramente autorizativa do Convénio defendem que, ao contrério, o
Convénio tem natureza impositiva, tendo efeito cogente e imediato para os Estados
presentes na reunido do CONFAZ, independentemente de edicdo de norma interna

aceitando o convénio, ou seja, ratificando o convénio.

Para tanto, invoca-se o disposto no artigo 7° da LC n° 24/75, segundo o qual
“os conveénios ratificados obrigam todas as Unidades da Federagéao, inclusive, as que,

regularmente convocadas, ndo se tenham feito representar-se na reuniao”.

Normalmente também se assinala como expresso reconhecimento da natureza
imperativa dos Convénios sobre os Estados, a decisdo unanime do Plenério do STF no
Recurso Extraordinario n°® 97.250/SP, no qual foi Relator o Eminente Ministro Moreira
Alves e que serviu de embasamento para as decisdes subsequentes daquela Corte
sobre a matéria. Confira-se ementa do r . julgado®:

ICM. Isengédo concedida por convénio. Revogacdo pelo Decreto Estadual n°
14.737/80.

- A Lei Complementar n® 24/75 ndo admite a distingdo entre convénios
autorizativos e convénios impositivos. Assim, a revogacdo de isencao
decorrente de convénio ndo pode fazer-se por meio de decreto Estadual, mas
tem de observar o disposto no §2° do artigo 2° da referida Lei Complementar.

- Recurso extraordinario conhecido e provido, declarada a inconstitucionalidade
da expressdo “maca e” constante da alinea ‘e’ do inciso XV, do artigo 5°, do

% PYRRHO, Sérgio. Soberania, ICMS e Isengdes: Os Convénios e os Tratados Internacionais. Rio de
Janeiro: LUmen Jdris, 2008. p. 37-38.
8 |dem.
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Regulamento do Imposto de Circulacdo de Mercadorias aprovado pelo Decreto
n° 5.410 de 30 de dezembro de 1974, do Estado de Sdo Paulo, na redagéo
dada pelo artigo 1°, inciso I, do Decreto 14.737, de 15 de fevereiro de 1980, do
mesmo Estado.

E Ainda que aparentemente insuperavel a tese de que os Convénios tenham
natureza impositiva, com suposi¢céo escorada na lei e em decisdo unanime do Supremo
Tribunal Federal, tal orientacdo ndo parece convincente, por duas razbes essenciais,
diante de tudo que ja foi exposto e analisado no presente trabalho: (i) o artigo 7° da LC
n° 24/75 deve ser interpretado em conjunto com os demais dispositivos da mesma lei,
antes j4 analisados, e, principalmente com o dispositivo constitucional que lhe da
suporte; e (ii) a decisdo antes estampada do STF, estd na verdade abalizando a
exigéncia constitucional de deliberagcdo conjunta dos Estados para a concessao de

beneficios fiscais relativos ao ICMS®2.,

A exigéncia de deliberacdo conjunta dos Estados, como condigdo prévia a
concessao de favores fiscais aos contribuintes do ICMS que operem em seus
respectivos territérios, tem o objetivo, ja acima destacado, de evitar a chamada guerra
fiscal e de preservar o pacto federativo que tem como principal caracteristica a

formacé&o de um sistema cooperativo.

A obrigacdo que os Convénios devidamente aprovados trazem para cada um
dos Estados-Membros (obrigacéo que deflui da literalidade do disposto no artigo 7° da
LC n° 24/75) é uma sé: cada Estado, porque previamente anuiu a possibilidade de que
0s demais viessem a instituir beneficios fiscais, fica obrigado a tolerar o emprego que
outros Estados fagam da prerrogativa que foi a todos conferida.

O Convénio regularmente aprovado impde a todos os Estados-Membros a
“obrigacéo” de respeito a implementacdo do beneficio fiscal que, no limite do Convénio,
cada uma das unidades federadas venha a promover em seu territbrio com a

internalizacdo da norma.

8 1d.ibid.
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E esta mera faculdade e ndo obrigacdo decorre, na verdade, da autonomia
politico administrativa dos Estados em relagdo a Unido, autonomia esta consagrada no

caput do artigo 18 da Constituicéio Federal®.

A necessidade de que cada Estado avalie sua dessemelhante condi¢cdo
econbmica, e as particularidades de cada uma das atividades exercidas em seu
territorio, para entdo resolver acordar, através da edicdo do Convénio, sobre a
concesséo, ou nado, de determinado beneficio fiscal, €, por outro lado, pleno indicativo
de que os Convénios ndo poderiam mesmo ter natureza impositiva, e sim meramente

autorizativa.

Heleno Taveira Torres® afirma, propondo idéia contra a natureza impositiva do

Convénio que:

(...) o fato de ‘autorizar’ a criacdo de isencdo ndo pode assumir feicbes de uma
imposicdo a sua concessdo. Caso isso fosse admissivel, estar-se-ia
pressupondo prevaléncia dos convénios sobre a competéncia dos Estados e,
por conseguinte, a prevaléncia dos convénios sobre a propria Constituicao
Federal, ad absurdum. (...) Assim, se os representantes dos Estados autorizam
a instituicdo de isen¢fes, mediante deliberacdo unanime, aceitando tal pratica
pelos demais, e mais tarde resolvem ndo as implementar internamente, nada se
opde ao pacto federativo. Contrariamente o fortalece, por ser decisdo que
resguarda ao &mbito de exercicio de competéncia de cada Estado, protegendo-
0s contra os abusos de eventuais guerras fiscais, que correspondem a pratica
de concessodes de isen¢cdo ndo autorizada.

Destarte, os Convénios firmados pelos Estados e pelo Distrito Federal ndo os
obrigam a internalizar, em suas respectivas por¢des territoriais, 0s beneficios previstos

nos Convénios firmados, impondo-lhes, somente a tolerancia ao emprego que outras

8 Art. 18. A organizacgéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

§ 1° - Brasilia é a Capital Federal.

§ 20 - Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criacéo, transformagdo em Estado ou reintegracéo
ao Estado de origem serdo reguladas em lei complementar.

§ 3° - Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a
outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais, mediante aprovacdo da populacao
diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.

84 Isencdes no ICMS — limites formais e materiais. Aplicacdo da LC n°® 24/75. Constitucionalidade dos
chamados convénios autorizativos. 2001. Revista Dialética de Direito Tributario, 72/88 e segs. p. 92-93.
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Unidades da Federag&o fagam uso do instrumento, concedendo o favor fiscal que todos
os Estados se dispuseram a aceitar.

Além disso, tem-se que a ja citada regra do artigo 150, 82° XIl, ‘g’ da
Constituicdo Federal, antes transcrita e analisada, exige, como condi¢do para o advento
de beneficios fiscais, a edicdo de lei especifica do ente competente para instituir o

tributo, ndo se contentando com um decreto que se limite a ratificar um Convénio.

3.1.5.5 Inobservancia da norma de implementacéo.

O ordenamento constitucional brasileiro é inequivoco, como anteriormente visto,
principalmente em fungdo do pacto federativo, na exigéncia de que, também com
relacdo ao ICMS, a concessdo de beneficios fiscais seja precedida de lei formal,
relevando, dessarte, que os Convénios firmados pelos Estados deverdo ser
internalizados por cada ente federativo em seus sistemas normativos por meio de
decreto do respectivo Chefe do Poder Executivo, sob pena de se violar frontalmente o
pacto federativo.

A estabilidade das relagbes sociais somente se alcangca com o0 respeito as
normas juridicas, e ndo com o conformismo as infracbes que a elas se perpetre. Os
eventuais equivocos que as leis porventura tenham devem ser remediados pela via
prépria: a substituicAo delas por outras mais consentdneas com aquilo que a

Constituicdo da Republica tenha fixado como verdade.

O Convénio firmado, em verdade, ndo da nem tira direito a nenhuma Fazenda e

a nenhum contribuinte. N&o cria direito de natureza tributaria nem em beneficio, nem
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em detrimento de ninguém. E mero pressuposto de exercicio eficaz da competéncia

isentadora dos legisladores ordinarios estaduais®.

E tendo esta acepcdo como norte de pensamento, importante analisar os
Convénios sob o ponto de vista da norma juridica que o introduz no mundo juridico
como instrumento existente de per si, valido e eficaz a partir de sua edicéo, ratificado
expressamente pela norma estadual ou tacitamente com o siléncio do Estado
participante do Convénio, sem que isso implica em obrigagcao interna para o ente que

nao editou norma especifica acerca do Convénio.

% Convénios Interestaduais’. In Revista de Direito Publico, vol.67, p. 5, apud Roque Antonio Carrazza,
“Convénios-ICMS...", cit. p. 150.
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4. VALIDADE DAS NORMAS JURIDICAS E OS CONVENIOS DE ICMS.

4.1 Consideracoes Gerais.

As normas juridicas estdo sempre vinculadas a palavra Direito, que apesar de
ter varias acepcgdes define ou convola em si outros termos como moral, ética, igualdade,

justica e presta-se a conduzir de forma organizada e harmonica as relagdes sociais.

E comumente difundido como o limite entre o inicio da esfera de acdo de um
individuo e o término da esfera de acdo de outro individuo, na disputa por um bem
juridicamente tutelado, ou seja, protegido formalmente, ou, ainda, a limitacdo do poder
de acéo do individuo diante dos efeitos destes atos perante a coletividade.

Diante deste conceito aberto e da definicAo de limites de acdo entre os
individuos é que se pode estabelecer a distingdo entre direito positivo e a ciéncia do
direito, pois no primeiro, analisam-se as regras ja estabelecidas e vigentes para
determinada sociedade e/ou pais, ja no segundo, os fundamentos destas regras e sua
validade em um contexto macro, geral, sem identificagdo de sua aplicagdo em um grupo

determinado.

O Direito, em esséncia (como regra/conduta) pode existir independentemente
de sua positivacao, ou seja, de uma lei dando-lhe validade, pois é 0 nexo que se orienta
para uma vinculagdo externa das vontades de uma ordem firme e de validade geral,
mercé da qual resultam determinadas esferas de poder dos individuos em suas
relagbes reciprocas com o mundo das coisas e com a vontade comum, podendo ser

resumido no brocado da mihi factum et dabo tibi jus.
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Importante ainda como preceito para a validagdo das normas juridicas é ter
como definicdo de fato juridico o enunciado linguistico do evento (acontecimento), pois
o enunciado é o suporte fisico da norma juridica, resistente a passagem do tempo
somente porque registrado em linguagem, linguagem esta que interpretada dara origem

a norma juridica.

Paulo de Barros Carvalho®® ao analisar o fato juridico tributario — que é o que

nos interessa — preleciona que seria um:

(...) enunciado protocolar, denotativo, posto na posi¢éo sintatica de antecedente
de uma norma individual e concreta, emitido, portanto, com funcéo prescritiva,
num determinado ponto do processo de positivagdo do direito.

4.2. Existéncia e Validade das Normas Juridicas.

Hans Kelsen, visando conferir ao Direito status de ciéncia autbnoma e
independente das demais, elaborou a conhecida “Teoria Pura do Direito”,
estabelecendo uma rigida dualidade entre os atos humanos perpetrados no mundo do
ser e a correspondente significacdo deste ato no mundo do dever-ser.

Em sua visdo, o sistema que classificava o Direito era estatico e o fundamento
de validade juridica das normas juridicas residia na existéncia de uma outra norma

hierarquicamente superior e previamente estabelecida.

Como afirma Paulo Roberto Lyra Pimenta®’, quando Kelsen investiga o alicerce
de validade para esta norma hierarquicamente superior e anteriormente constituida,

ndo a valida em outra norma, sendo indispensavel analisa-la no campo semantico:

% Direito tributério: fundamentos juridicos da incidéncia. 2. ed. S&o0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 34.

8 validade, Vigéncia, Aplicacao e Interpretacdo da Norma Juridico-Tributaria. Curso de Especializacao
em direito tributario: estudos analiticos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Coordenador: Eurico
Marcos Diniz de Santi. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 177.
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todavia ao mencionar a existéncia de uma fundamental que da unicidade ao
ordenamento juridico, assevera que tal norma ndo é validada por nenhuma
outra. Trata-se de norma pensada, de norma pressuposta. Sendo assim, neste
particular, a andlise caminha pelo plano semantico, 0 que representa uma
contradi¢do. Isso porque a validade é entendida como um conceito relacional,
mas quando se trata da norma fundamental, isso ndo ocorre, porque esta néo
se relaciona com nenhuma norma do sistema.

Em contraposicdo a esta visdo, Pontes de Miranda concebe o mundo juridico
integrado a planos de existéncia, validade e eficacia, sustentando a diferenca entre a
existéncia e a validade, como sendo a primeira pressuposto da segunda, em um

contexto de direito j& positivado.

No plano da existéncia, ao sofrer a incidéncia de norma juridica juridicizante, a
parte relevante do suporte fatico é conduzida para o mundo juridico, introduzindo-se no
plano da existéncia. Neste plano, que é o plano do ser, entram os fatos juridicos, licitos

ou ilicitos. Tudo fica adstrito a analise do suporte fatico suficiente, dando ensejo a

incidéncia®.

J& no plano da validade, o fato juridico passara pela analise da perfei¢cao, ou
seja, da verificagdo de vicios que podem invalidar o ato. Por fim, o plano da eficacia,
mais adiante melhor detalhado, é a parte do mundo juridico onde os fatos produzem
efetivamente seus efeitos, estruturando as relagcdes juridicas de forma efetiva,
principalmente no tocante ao seu conteudo representado pelas obrigacbes, deveres,
pretensdes, acdes, excecdes, etc®®.

O Direito positivo, portanto, é criado para interferir ou tentar interferir na
realidade dos fatos cotidianos da sociedade. E o direito usado como forma de coacéo.

No esteio destes ensinamentos a validade se consubstancia em atributo da

norma juridica auferivel por um juizo formal e material de conformidade com a norma

8 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico (Plano da Existéncia). 11. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2001. p. 83.
8 |d. ibid.. p. 84-85.
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gue Ihe serve de fundamento, sem questionamentos quanto a existéncia de uma norma

fundamental priméria.

Ou seja, ndo se busca as razdes e/ou o0 processo de aprovacao da norma, mas

seu resultado em si.

Paulo de Barros® quando da anélise da validade da norma assenta que esta

confunde-se com existéncia, conforme se depreende do excerto abaixo de sua obra:

(..) Ser norma valida quer significar que mantém relacdo de pertinencialidade
com o Sistema ‘S’, ou que nele foi posta por 6rgdo legitimado a produzi-la
mediante procedimento estabelecido para este fim. A validade néo €, portanto,
atributo que qualifica a norma juridica, tendo status de relagéo: é o vinculo que
se estabelece entre a proposi¢do normativa e o sistema do direito posto, de tal
sorte que uma norma ‘N’ é vélida, estaremos expressando que ela pertence ao
sistema ‘S’. (...) E intuitivo crer que a validade se confunde com existéncia, de
sorte que afirmar que uma norma existe implica reconhecer sua validade, em
face de determinado sistema juridico.

Entrementes, aceitar a validade da norma como prépria de sua esséncia e néao
como atributo desta, ndo confirma ou repele a necessidade de sua conformagéo com o
sistema juridico, devendo esta analise passar necessariamente pela pertinéncia da
norma ou pertinencialidade, como explica Paulo de Barros, desta norma com o

conteudo do sistema no qual esta inserida.

Ou seja, a forma de existéncia da norma no ordenamento juridico deve ser
acareado com as perspectivas do sistema que formam o processo hermenéutico de
criacdo e origem de sentido, conforme sugere o mesmo autor, lembrado por Tarek

Moysés Moussalem™.

Isso porque o mundo juridico, como se vé, € criacdo humana e se refere,

7

apenas & conduta do homem em sua interferéncia intersubjetiva, nédo se

% Curso de Direito Tributario. 18. ed. S&o Paulo: Saraiva. 2007. p. 81-82.

% CONTE, Amedeo, G. Filosofia Del linguaggio normativo. V. I. 2. ed. Torino. Giappichelli. 1995. p. 132
apud. MOUSSALEM, Tarek Mouysés. Revogacao em matéria tributaria. Sdo Paulo: Noeses. 2005. p.
136.
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desenvolvendo, assim, no campo da causalidade fisica, mas sim numa ordem de
validade, passando, portanto, a afericdo da validade de uma norma juridica pela
verificagao da pertinéncia semantica do texto em confronto com o sistema no qual esta

norma esté inserida.

Para os fins almejados no presente trabalho, poder-se-ia afirmar, com
fundamento nas proposi¢cbes antes elencadas que a norma editada no ambito do
CONFAZ sera existente quando o suporte fatico suficiente se compds e valida quando
for harmdnica e coerente com o sistema juridico no qual esta inserida, qual seja, a
Constituicdo Federal em primeira escala e a Lei Complementar n° 24/75, em uma
segunda escala.

4.3 Vigéncia e Eficacia das Normas Juridicas.

Ja a andlise dos conceitos de vigéncia e eficacia da norma se torna relevante
na medida em que surgem duvidas acerca da noc¢ao de validade da norma.

A vigéncia é caracteristica das regras juridicas que estdo prontas para
disseminar efeitos, tdo logo acontecam no mundo fatico, os eventos que elas

descrevem®?,

A norma juridica somente pode incidir ap0s estar em vigor. Ndo é possivel
pretender-se incidente norma juridica antes de vigente, mesmo que ja exista, porque a

incidéncia é posterius em relacdo a vigéncia.

%2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 84.



78

A eficacia, noutro giro, relaciona-se com os efeitos palpaveis da norma juridica.
Conforme apreciacdo do instituto feita por Paulo de Barros Carvalho® a eficacia pode

ser examinada como eficécia juridica, técnica e social:

(...) ‘Eficicia técnica’ é a qualidade que a norma ostenta, no sentido de
descreve fatos, que, uma vez ocorridos, tenham aptiddo de irradiar efeitos
juridicos, ja removidos os obstaculos materiais ou as impossibilidades sintaticas
(na terminologia da Tércio). ‘Eficacia juridica’ é o predicado dos fatos juridicos
de desencadearem as consequéncias que o ordenamento prevé. E por fim, a
‘eficacia social’, como producdo concreta de resultado na ordem dos fatos
sociais.

O grau de aproximacao do direito com a realidade, portanto, é a eficacia. Vale,
no entanto, alertar que a vigéncia e a eficacia, sobretudo esta dltima, ndo exaurem por
si préprias o processo lingistico de juridicizacdo do fato social, razdo pela importante

analisar os fendmenos que cuidam da transposic¢ao do fato social para o fato juridico.

Aplicando tais assertivas as normas editadas pelo CONFAZ, poder-se-ia afirmar
gue o Convénio sera vigente quando apto a propagar seus efeitos, ou seja, quando da
juridicizagao da reunido entre os Estados e o Distrito Federal, e eficaz quando aplicado
sobre um fato, criando efetivamente direitos e deveres, o que como se vera mais
adiante e preliminarmente antes abordado, ocorrerd com sua ratificacdo, condicao,

portanto, para a propria concepc¢ao valida de um Convénio.

Salta aos olhos, por conseguinte, que a validade do Convénio esta

intrinsecamente ligada a sua vigéncia e eficacia.

4.4 Incidéncia e aplicacdo da norma juridica.

% Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 4. ed. revisada e atual. Sdo Paulo: Saraiva.
2006. p. 61.
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Marcos Bernardes de Mello ao analisar a incidéncia e a aplicagdo da norma
juridica enfatiza que a “incidéncia é o efeito da norma juridica de transformar em fato
juridico a parte do suporte fatico que o Direito reputou relevante, segundo critérios
valorativos, para ingressar no mundo juridico, pressupondo logicamente a vigéncia da

norma.

Acontece que o direito positivo ou, mais propriamente, as normas juridicas, nao
incidem, ndo produzem efeitos, sem que haja a atividade de um agente habilitado,
sujeito de direito com capacidade para verter o fato juridico em linguagem competente.

“Em resumo nao ha eficacia e incidéncia sem ato de aplicacéo”.

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho®:

(...) A mensagem dedntica, emitida em linguagem prescritiva de condutas, ndo
chega a tocar, diretamente, os comportamentos interpessoais, ja que partimos
da premissa de que ndo se transita livremente do mundo do ‘dever ser’ para a
do ‘ser’. InterpBe-se entre esses dois universos a vontade livre da pessoa do
destinatério, influindo decisivamente na orientacdo de sua conduta perante a
regra do direito.

E aplicar a norma consiste em revela fragmentos da realidade social na
linguagem competente da realidade juridica, especialmente em fungéo do préprio modo
de existir do direito positivo (enunciados linguisticos). “Aplicacdo é o ato mediante o
gual alguém interpreta a amplitude do preceito legal, fazendo-o incidir no caso particular

e sacando, assim, a norma individual"®.

Neste sentido a aplicacdo no modelo analitico da ciéncia do direito, requer um
ato humano de producdo de normas individuais, a partir da interpretacdo das normas
gerais e abstratas do direito positivo. A infalibilidade e a incondicionalidade da
incidéncia da norma juridica denotam, sendo, a sua for¢ca cogente (obrigatoriedade)

sobre os fatos juridicos construidos e ndo a prescindibilidade da presenca humana.

% Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva., 1999, p. 217.
% |d. ibid. p. 229.
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Acerca do procedimento de positivacdo do direito, atuacdo privativa do
intérprete, bem como da incumbéncia do legislador neste processo, Paulo de Barros

Carvalho® afirma que:

(...) O que esta ao alcance do legislador € aproximar os comandos normativos,
cada vez mais, estimulando de maneira crescente as consciéncias das
condutas estipuladas. E isto se faz com o processo de positivacdo das normas
juridicas, numa trajetdria que vai da mais ampla generalidade e abstracao, para
atingir niveis de individualidade e concrecao.

Importante destacar ainda que a incidéncia da norma juridica decorrente de
uma conduta humana explica o intervalo de subsunc¢ao existente entre a construgéo da
norma individual produtora de efeitos juridicos e o acontecimento efetivo do fato social

na sua realidade empirica.

A aplicagdo da norma juridica sobre um fato social, por conseguinte, ocorre por
meio de um preceito singular, construido por um ato humano, de aplicacdo que exige a

interpretacdo de proposicdes juridicas validas e vigentes.

4.5 Validade e eficacia das Normas Juridicas editadas no ambito do
CONFAZ.

Como antes visto, o ordenamento juridico € o conjunto de normas vigentes que
regulam a vida em sociedade e o sistema juridico € o préprio funcionamento desse

conjunto de normas, integrado, vivo.

E uma vez adotada a norma juridica como estrutura hipotético-condicional,
confeccionada pelo intérprete e decorrente da conjectura dos textos normativos,

inseridos no conceito de direito positivo, estruturado em um mundo juridico de trés

% |dem.
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planos, o da existéncia, validade e eficacia, é possivel afirmar que os Convénios sao

veiculos introdutores de normas no sistema de direito positivo brasileiro.

Tal construcéo parte do disposto, inicialmente, da Constituicdo Federal que em

seu artigo 155, §82°, XII, “g”, dispbe que, relembre-se:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il - operagBes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda
gue as operaces e as prestacdes se iniciem no exterior;

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

XIl - cabe a lei complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados. (Grifado).

Do disposto no referido artigo, resta patente, em especial da parte negritada,
gue o sistema juridico vigente atribuiu relevancia a reunido entre os Estados e o Distrito
Federal, da qual resultem Convénios de ICMS versando sobre isen¢des, incentivos e
beneficios fiscais.

Essa importancia juridica se convola na juridicizacdo da reunido através do
Convénio, concepcao para sua prépria validade, pois como antes visto, no plano da
existéncia, ao sofrer a incidéncia de norma juridica juridicizante, a parte relevante do
suporte fatico — que no presente caso é a deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal

— é conduzida para o mundo juridico, ingressando no plano da existéncia®’.

E assim sendo, se ha determinacdo de uma norma superior (Constituicdo
Federal), de delegacéo a lei complementar (com o papel também de norma introdutéria
priméria) a regulacdo da forma, como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isenc¢des serdo concedidas e revogadas, ha total juridicidade no evento.

" TORRES, Heleno Taveira. Isencdes no ICMS — Limites formais e materiais. Aplicacéo da LC n° 24/75.
Constitucionalidade dos chamados convénios autorizativos. 2001. Revista Dialética de Direito Tributario,
72/88 e segs. p. 92 e segs.
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O fundamento de validade do Convénio, portanto, retirado da Constituicao
Federal é a juridicizacdo do evento fenoménico “deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal” com o objetivo especifico de “regular a forma como as isenc¢des, incentivos e

beneficios fiscais serdo concedidos”.

J& a propria validade da norma (comprovadamente existente) deflui do exame
dos requisitos exigidos ou ja estabelecidos no sistema positivo, com especial destaque
para o exame da competéncia tributaria, sua classificacdo e caracteristicas e as
limitacbes constitucionais ao seu exercicio, consubstanciadas nos principios
constitucionais tributarios e nas imunidades, estudadas no inicio do presente trabalho,
pois as relacdes juridicas entre o fisco e o contribuinte sdo eficazes para dar forma e
concretude ao sistema delineado na Constitui¢ao.

Neste contexto, os beneficios largamente utilizados no ambito do ICMS
concedidos sem o cumprimento das normas especificas para sua instituicdo, elencadas
na LC n° 24/75, ou seja, através de Convénios interestaduais, com usurpagdo da
competéncia tributaria que cabe a cada ente, desrespeita os principios tributarios da
uniformidade, da igualdade e da isonomia previstos no artigo 150, inciso I, artigo 151,
incisos | e artigo 152, em total desrespeito ao pacto federativo consagrado
constitucionalmente e pilar do Sistema Tributario Nacional, no prologo deste estudo

analisado.

Quanto a eficacia e vigéncia destas normas, do estudo das fontes de direito,
depreende-se que o Convénio ndo institui a isencao, beneficio ou incentivo fiscal, mas

apenas dispde sobre os termos nos quais as isen¢des serdao concedidas ou revogadas.

Esta instituicdo se dara por meio de lei, ante o Principio da Legalidade e da
Separacao dos Poderes, corroborando este entendimento o artigo 10 da LC n°® 24/75
que dispde:

Os convénios definirdo a condi¢bes gerais em que se poderdo conceder,
unilateralmente, anistia, remissdo, transa¢do, moratdria, parcelamento de
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débitos fiscais e ampliagdo do prazo de recolhimento do imposto de circulagao
de mercadorias.

Tal enunciado, por todo o exposto, conjugado com as determinacbes da
Constituicdo Federal e do disposto no artigo 100, inciso IV do CTN, legitimam os

Convénios como normas introdutorias primarias do sistema positivo brasileiro.

S&do veiculos introdutores porque, como antes dito, no Capitulo 3, subtitulo
3.1.11.2, da aplicacdo da norma de producdo normativa (LC n° 27/75) é possivel
identificarmos o agente competente (Estados e Distrito Federal) e o procedimento
prescrito, traduzindo-se estes preceitos no antecedente da norma juridica, posto que no
consequente estaria o dever de os Estados observarem o quanto disposto na norma

inserida no Convénio.

Uma duvida que surge, no entanto, quanto a norma introduzida pelos
Convénios é a sua vigéncia e eficacia diante da ndo manifestacdo do Estado da
federacdo ou do Distrito Federal acerca da ratificagdo da norma com a edi¢cédo de lei

estadual dispondo sobre seu interior teor.

Importante para o exame deste tema que se tenha como existente e valido o
Convénio celebrado entre os Estados, restando somente sua vigéncia e validade

guestionada diante da ndo edicao da lei estadual.

Pois bem, para tanto, importante indagar: se os Convénios sao introdutores de
normas, que espécie de normas introduzem? O Convénio validamente celebrado, como
antes dito, obriga o Estado participante ao seu cumprimento, dentre de sua Orbita

juridica territorial?

A simples concepgcdo e validade do Convénio por certo ndo estabelece
nenhuma obrigagao para os Estados, servindo apenas como uma autorizagao para que
estes implementem, em seus territorios, beneficios fiscais e/ou procedimentos para o

recolhimento do ICMS e ainda para obriga¢gdes acessorias ao imposto pertinentes.
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O artigo 36 da LC n° 24/75, alhures ja transcrito, prescreve que os Convénios
celebrados pelo CONFAZ deverdo ser ratificados, por meio de decreto pelo Poder
Executivo de cada Estado.

Caso ndo ocorra esta manifestacdo pelo poder local, em até 15 dias apds a
publicacdo do Convénio, considera-se que o Estado aceitou-o tacitamente.

Mas esta aceitacado ndo impde ao Estado o dever de aplica-lo em seu territério,
mas tdo somente o dever de tolerar que outro Estado da Federacgéo assim o faga.

E em assim sendo a norma introduzida pelo Convénio pode ser classificada
como norma de conduta, porque apenas objetiva que os Estados participantes a
respeitem, regulando, portanto, suas condutas diante da norma editada.

A norma de conduta confirma, deste modo, os limites materiais de incidéncia

do fendbmeno como realizac¢do do principio da reserva legal.

O sistema juridico, sob o ponto de vista da regulacdo das condutas, ou das
normas de condutas, estrutura-se através de dois tipos de norma: as normas de
conduta, que sdo aquelas absolutamente vinculadas a conduta das pessoas e as
normas de estrutura, que, apesar de também serem direcionadas as pessoas, estao
conectadas com a producéo legislativa, criando 6rgéos, distribuindo competéncias e
estabelecendo procedimentos para a alteragédo dos textos legais.

Até porque qualquer beneficio fiscal relativo ao ICMS que tenha sido deferido
sem preévia deliberacdo da Assembléia de Estados e do Distrito Federal n&do € valido,
podendo o ente que o conceder sujeitar-se as sanc¢des previstas no artigo 8° da LC n°
24/75.
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Esta concluséo, analogicamente, aplicar-se-ia também para as normas editadas
pelo CONFAZ que ndo versam sobre beneficios fiscais, mas meras orientacbes acerca
de procedimentos tributarios a serem adotados pelos fiscos estaduais para melhor
arrecadacdo, como técnica fiscal de controle e fiscalizagdo, pois a estruturacdo da

norma e o raciocinio de inteleccdo € o mesmo.
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CONCLUSAO

O trabalho ora apresentado teve como objetivos basicos a discussao da tese
juridica referente a eficacia da aplicacdo dos Convénios de ICMS, editados no ambito
do CONFAZ, como fontes de direito primarias.

Para que tal tese pudesse ser analisada com clareza, foram abordados varios
temas relevantes, tais como: o arcabouco do Sistema Tributario Nacional, as bases em
que assentados o Federalismo no Brasil, a limitacdo ao poder de tributar através da
definicdo clara e precisa pela Constituicdo Federal acerca da competéncia tributéria de
cada um dos entes da federacdo, o contexto no qual o CONFAZ esta inserido, a
natureza das normas por este editadas e sua validade como norma juridica de per si

dentro do sistema positivado.

Sintetizando os temas abordados e as conclusées que se obtém em cada um
dos capitulos, com o intuito de demonstrar o caminho percorrido até a conclusdo da

tese, segue abaixo um apanhado geral do trabalho.

Primeiramente, tratou-se de configurar o Sistema Tributario Nacional, seus
objetivos e fei¢cdes, definindo-se o quadro histérico de forma sucinta em que assentadas
as premissas do Federalismo, forma politica de contorno do Estado e de nascedouro de

definicdo das competéncias tributarias, cuja limitacdo € norteada por uma série de
Principios Constitucionalmente albergados.

Em seguida, tratou-se dos tributos, necessarios ao préprio desenvolvimento das
atividades avocadas pelo Estado na satisfagdo do bem comum e cumprimento das
normas estatuidas na Constituicdo Federal, em especial o ICMS, objeto dos Convénios
firmados no ambito do CONFAZ.
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Procurou-se estabelecer ainda neste capitulo os contornos especificos deste
tributo, vez que é das operagfes de circulacdo de mercadorias entre os Estados e o
Distrito Federal que exsurge os Convénios de ICMS como o intuito de regular os limites
de atuacdo dos entes federativos quando do exercicio da competéncia tributéria que

Ihes foi atribuida pela Constituicdo Federal.

No capitulo posterior foram analisadas as fontes do direito tributario, em
especial as que permeiam a edicdo dos Convénios ou a sua regulacao, a figura do

préprio Convénio e o contexto fiscal, econémico e juridico no qual esta inserido.

Com este estudo, percebe-se claramente que o ICMS, a despeito de ndo ser
um tributo com intrinseca natureza extrafiscal, vem sendo utilizado pelos Estados e pelo
Distrito Federal como instrumento de regulagdo da economia local, ao arrepio do
principio da solidariedade nacional e do pacto federativo, principalmente quando
isengdes, incentivos e beneficios fiscais sdo concedidos sem a deliberacéo entre os
Estados e o Distrito Federal como determinado no texto constitucional, mais

especificamente em seu art. 155, inciso Il, §2°, alinea ‘g’.

Ainda neste capitulo, foram analisadas as regras para a consolidacdo dos
Convénios de ICMS, a competéncia do CONFAZ, sua origem e sua envergadura

politica, dentro da estrutura estatal central.

No ultimo capitulo delineou-se o arcabouco necessério para a inser¢cao de uma
norma no mundo juridico, analisando-se de forma sucinta os planos da existéncia,
validade e eficicia, para posteriormente se inserir neste contexto as normas editadas
no ambito do CONFAZ.

A concluséo obtida foi a de que os Convénios, validamente estabelecidos, ou
seja, cumpridos todos os requisitos para a sua elaboragdo, apdés a deliberagdo dos
Estados e do Distrito Federal é norma juridica primaria, podendo ser classificada como
de conduta, porgue apenas objetiva que os Estados participantes a respeitem, devendo
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para ter validade no ambito do territorio interno de cada Estado da federacdo ser
internalizado por meio de Decreto a ser editado pelo chefe do Poder Executivo.
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