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1. Consideragoes iniciais

O direito tributdrio moderno encontra-se repleto de grandes problematicas
aguardando solugdes, mesmo que paliativas, como ¢ o caso da tributagdo do comércio
eletronico, os diversos aspectos relacionados com as operagdes internacionais, o
aperfeicoamento dos institutos e categorias de efetivagdo das limitacdes ao exercicio da
tributacdo, a fraude fiscal, nas suas varias modalidades, a tributagdao das entidades sem fins
lucrativos, pertinentes ao terceiro setor e outras tantas. Contudo, afora o Brasil, que possui
uma Constituicdo Federal analitica a respeito do sistema tributdrio nacional, para os demais
paises o cddigo tributario funciona como o elemento central de ordenagdo de toda a
sistemadtica fiscal. E serd a partir do centro, digamos assim, que essas legislacdes poderao
aperfeicoar seus mecanismos tributdrios, dando efetividade para o controle de todos os
problemas numeraveis.

Desse modo, pela exigéncia de aperfeicoamento da legislagdo tributéaria, no atual
quadro de reforma do Estado, fiscalidade de massa, globalizagdo econdmica e da extrema
mobilidade de pessoas, bens e riquezas, a codificacao do direito tributario ganha relevancia,
pelos efeitos de seguranca que ela gera para o sistema juridico, ao contribuir com uma
forma racional de atuacao dos mecanismos da tributagao na sociedade.
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Os fundamentos que justificam uma discussdo a respeito do aperfeigoamento da
codificacdo latino-americana sio varias, o que vamos verificando nos motivos que os paises
tém alegado para fazerem as suas reformas tributdrias, mas dentre outras poderiamos
enumerar as seguintes: i) busca de aperfeigoamento do ordenamento juridico e da pratica,
para colocar o Fisco em sintonia com os novos conceitos, evoluidos modelos de
interpretagao do direito, técnicas de tributacdo e o respeito aos valores de prote¢do aos
direitos dos contribuintes; ii) em face das reduzidas diversidades culturais, como condigao
para uma harmonizagdo fiscal entre os paises da América Latina, presentes ou ndo em
processos de integragdo, por gerar uma aproximacdo entre as legislacdes tributarias dos
diversos paises, o que favorece a mobilidade de investimentos etc; iii) como forma de
permitir uma democratica relagao entre Fisco e contribuinte, pautada no modo menos
autoritario possivel e baseada numa transparéncia fiscal, segundo os ditames da clareza,
abertura e simplicidade, além de responsabilidade fiscal e orgamentaria; iv) para atualizar o
catalogo dos limites a agdo fiscal, mediante a insercdo ou ampliacdo do Cddigo de Defesa
do Contribuinte; v) aperfeicoamento da legislacdo para reduzir as possibilidades de fraudes,
evasoes fiscais, mecanismos elisivos e até mesmo a corrupg¢ao; vi) exigéncia de servir como
elemento de resisténcia as penetragdes indesejaveis de conceitos foraneos, principalmente
de common law; sdo, todos esses, motivos mais que legitimos para justificar tal
preocupacao.

No Brasil, a Constituigdo Federal de 1988 trouxe um grupo de normas muito
abrangente para instituir o respectivo sistema tributario nacional, com disposi¢oes
atributivas de poder de tributar, sob a forma de competéncias, a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios; além das limitagdes constitucionais a essa reparti¢ao de poderes. Por
isso, aparentemente, o papel do Cdodigo Tributario Nacional (Lei 5172/65), entre nds, nao
tem a importancia que possui para os demais paises, cujas constituigdes nao asseguram os
pressupostos e os limites para o exercicio da tributagao.

Mas se o Codigo Tributdrio Nacional ndo desempenha esse papel de centralidade
primordial no sistema tributario brasileiro nem por isso deixa de ter sua repercussdo. A
propria Constituicdo Federal (art. 146, III) exige que o sistema de legislagcdes (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) submeta-se as chamadas “normas gerais de direito
tributario”, como forma de: 1) evitar eventuais conflitos de competéncia entre as pessoas
tributantes, quando devera dispor sobre fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes
dos tributos ja identificados na Constitui¢do, ii) regular as limitagoes constitucionais ao
poder de tributar, limitadamente aquelas que exigem lei especifica para surtir efeitos; iii)
harmonizar os procedimentos de cobranga e fiscalizagdo dos tributos, tratando de
obrigagdo, langamento e crédito (redugdo de divergéncias); e iv) uniformizar dos prazos de
decadéncia e prescricdo (tanto este quanto o anterior fundados na premissa de que a
Constituicdo veda a existéncia de formas de tributar de modo n3o uniforme em todo o
territdrio nacional).

Para efeitos de comparagdo, como a maioria dos codigos latino-americanos foram
escritos com base no Modelo de Codigo Tributdrio para a América Latina!, resta-nos

! Este modelo atingiu plenamente seus objetivos e atualmente, entre codigos vigentes € projetos em
tramitagdo, a espera de sangdo legislativa, existem mais de 16 codigos ou leis gerais em vigor nos paises
latino-americanos. Neste processo, sete diferentes paises adotaram codigos tributarios, sob suas influéncias



facilitada tal pretensdo, haja vista a influéncia daquele modelo, elaborado em 1967, a partir
dos trabalhos de Ramoén Valdés Costa (Uruguai), Rubens Gomes de Sousa (Brasil) e
Giuliani Fonrouge (Argentina).

Como muitos paises atualmente pretendem fazer reformas fiscais estruturais em
seus ordenamentos, tais modificagdes perpetradas pelos paises nos respectivos Codigos,
como a adaptacdo as contingéncias da realidade cultural e da diversidade das normativas
tributdrias existente internamente, plenamente legitimas e desejadas, podem tanto significar
avangos como retrocessos, segundo o Modelo que escolham, haja vista o recém-criado
Modelo CIAT (1997).

Trata-se de algo fundamental, essa oportunidade de reascender didlogos académicos
sobre o referido modelo de codigo tributério, pelos importantes efeitos que o movimento de
codificacdo permite aos ordenamentos, desde que seguido de inspiracdo no respeito aos
direitos fundamentais?, forma racional de atuacdo® e harmonizacdo dos mecanismos de
incidéncia, além de outros aspectos pertinentes ao aperfeigoamento da legislacdo
tributaria®, o que é particularmente relevante no atual quadro de globaliza¢io econdmica,
de extrema mobilidade de pessoas, bens e riquezas, que estdo a exigir uma ampla reforma
dos sistemas tributarios, seja para melhorar as atividades do Fisco, seja para propiciar maior
seguranga juridica aos contribuintes.

Como o Brasil desempenha um papel importante na América Latina, exercendo
grande influéncia sobre o direito de varios paises, pensamos em colaborar com a indicagao
das semelhancas e contradi¢des entre os modelos existentes e o Coddigo Tributario
Nacional, enfocando o papel da codificacdo no ambito da América Latina.

diretas (como o Equador, Bolivia, Costa Rica, Uruguai, Chile) ou indiretas (como ¢ o caso da Espanha). O
Codigo Tributario brasileiro foi publicado em 1965, antes, portanto, desse Modelo.

2 Quanto a relagio entre direitos fundamentais ¢ o MCTAL, o importante trabalho: VALDES
COSTA, Ramon. Los principios juridicos fundamentales en la codificacion tributaria de América Latina. In:
Revista de Direito Tributario. SP: RT, 1977, n° 3, set.-oct., p. 51-61;

3 Para um estudo aprofundado dos aspectos mais atuais da harmonizagio fiscal na América Latina e
as suas perspectivas, o excelente trabalho: ZUNINO, Gustavo. Armonizacion de la imposicion sobre los
consumos en los paises del Mercosur. /I Jornadas Tributarias del Mercosur — Relato generale. Buenos
Aires: AAEF, 1999, p. 3-39; Cfr. também os seguintes estudos: DELGADO, José Augusto. Aspectos
tributarios no Tratado de Assungdo. In: Tributa¢do no Mercosul. SP: RT/CEU, 1997, p. 46-71; MESSINEO,
Alejandro E. La imposicion a la renta de las empresas en los procesos de integracion. Informativo Tributario
Internacional, Lima (Peru): Estudio Caballero Bustamante, 1997, a. 1, n° 2, out.-dez., p. 67-82; REIG,
Enrique Jorge. La tributacion de la renta en el Mercosur (personas fisicas y juridicas). In: CAMPOS, Dejalma
(Coord.). O sistema tributirio e o mercosul. SP: LTr, 1998, p. 166-214; SACCHETTO, Claudio.
L’evoluzione del diritto comunitario in materia tributaria. In: UCKMAR, Victor (Coord.). L evoluzione
dell’ordinamento tributario italiano. Padova: CEDAM, 2000, p. 801-28; TORRES, Heleno. Harmonizagio
fiscal no Mercosul e suas implicagdes no planejamento tributario. In: IBET. Justica Tributaria. SP: Max
Limonad, 1998, p. 233-54;

4 Na Alemanha, KLAUS TIPKE defende a necessidade de um Codigo Tributério (Steuergesetzbuch)
que inclua tanto a parte geral como os diversos impostos em espécie, o que, segundo este prestigioso
Professor, mostrar-se-ia como uma grande contribui¢do a sistematizagdo do Direito Tributario. Cfr. TIPKE,
Klaus. Die Stueuerrechtsordnung, Colonia: Otto Schmidt, 1993, v. I, p. 110 (texto traduzido por Pedro
Manuel Herrera);



2. Codificagao no direito tributario: o paradigma sistémico

Como ¢ de entendimento universal, o processo de codificagdo consiste numa tentativa
de ordenar, mediante uma sistematizagdo racional, a unidade essencial de um determinado
ramo do direito. Por isso, o mundo dos codigos ¢ o mundo da busca pela seguranca,
traduzida numa seqiiéncia de capitulos e artigos e consolidando os valores mais relevantes
que a sociedade quer ver preservados sobre uma dada matéria. Tudo sob a égide do espirito
constitucional que deve reger todo o sistema.

A codifica¢do envolve varios principios importantes os quais, em grande parte,
correspondem ao processo de positivagdo de diversos principios e regras constitucionais,
prestando-se a tarefa de garantir um razoavel teor de estabilidade e seguranga as relagdes
juridicas e atos de criacao de normas no sistema.

Em matéria tributaria, esta garantia dada aos valores dominantes significa
estabilidade para o célculo sobre o futuro, por meio de uma absoluta previsibilidade de
condutas devidas pelos detentores de competéncia legislativa, na elaboragao da legislacdo
tributaria, bem como pelas autoridades administrativas e particulares nos atos de aplicacao
do direito tributario.

Bem sabemos que a experiéncia juridica dos diversos paises ndo ¢ uniforme e que
precisamos sempre ter bem claras tais diferencas. A comecar pela andlise constitucional de
cada um deles. E nesse particular, tanto vamos encontrar paises cuja forma de estado ¢
unitaria, o que ¢ a maioria dos casos, como paises organizados sob a forma de uma
federagdo. Essas sdo peculiaridades que influenciam por demais a necessidade e o papel de
um codigo tributario, predisposto para conferir maior certeza do direito, pela redugdo das
divergéncias de tratamento. E aqui surge o primeiro fundamento para a sua necessaria
posi¢do de superioridade hierarquica no sistema em relagdo as demais leis, na medida que
serve como fundamento de validade material destas.

Como a maioria dos paises ndo dispde de uma constitui¢do analitica em matéria
tributaria, antes, trazem pouquissimas disposi¢des a respeito, normalmente os principios
consagrados de maior realce, como principio da reserva de lei em matéria tributéria,
isonomia, capacidade contributiva, nao-confisco, apenas para citar os mais freqilientes, resta
para o Codigo a suma tarefa de ordenar os principios basilares do sistema, dispor o estatuto
dos contribuintes, instituir tanto os limites do Legislador, nos atos de criacao de leis, quanto
os da Administracdo, no que tange as formalizacdes de obrigacdes tributarias, fiscaliza¢des
e cobrancas de créditos, bem como todos os demais procedimentos formais?>.

Por essa razdo, dizia Valdés Costa: “a enumeragdo dos principios fundamentais de
direito que devem ser recolhidos nos Codigos Tributdrios ndo é certamente rigida, nem
unanimemente compartilhada. A meu ver, em razdo de sua universalidade e importancia,
sob o aspecto juridico, podem resumir-se em quatro principios: igualdade das partes,

5 “Todo proceso codificador, y consiguientemente también el tributario, se caracteriza por dos notas:
primero, reduce a unidad lo que estaba disperso; y segundo, como derivacion légica de lo anterior,
proporciona seguridad a sus destinatarios”. GANZALEZ GARCIA, Eusebio. Los principios generales de la
imposicion y la codificacion tributaria. Anais das XX Jornadas do ILADT. Salvador: ABDF, 2000, dez., p.
1644;



legalidade, jurisdicionalidade ou tutela jurisdicional e igualdade dos contribuintes, em
face dos encargos publicos. Esta enumerag¢do ndo pretende ser taxativa, uma vez que
existem outros principios de grande importdncia, como o do devido processo e o da
culpabilidade em matéria punitiva e o da capacidade contributiva, recolhido em tantas

constituicoes”®.

Para o Direito Tributario, o principio da centralidade’ reserva-se a Constituicio, que
dispde as regras gerais de direito tributario, instituindo o sistema tributario da respectiva
nagdo e preservando o respeito aqueles direitos fundamentais referidos®. Mas numa expansio
concéntrica, o fendmeno da codificacao deve concretizar-se como uma continuagao sist€émica
da Constitui¢do, respeitando todo o conteudo desta e condensando os preceitos que consistam
em critérios de validade material e formal para a criacdo das demais normas do sistema total®.
Mormente quando se trata de sistemas dotados de uma Constitui¢do analitica em matéria
tributaria, como € o caso do Brasil.

Destarte, sob a égide constitucional, um cddigo em matéria tributaria deve ter como
objetivo a sistematizagio de todo o esquema dos procedimentos de tributacio'?, a

6 VALDES COSTA, Ramoén. A codificagdo tributiria na América Latina. In: MACHADO, Brandéo
(Coord.) Direito Tributario — estudos em homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. SP: Saraiva, 1984, p.
251;

7 ANDRADE, Fabio Siebeneichler de. Da codificagdo — crénica de um conceito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1997, p. 148;

8 O melhor estudo comparado sobre os principios constitucionais de direito tributario encontra-se em:
UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional tributario. (trad. por MARCO AURELIO
GRECO) 2? ed., SP: Malheiros, 1999, 145 p.;

 Com esta finalidade, estatui critérios materiais de aplicagdo do direito, na criagdo positiva de
normas gerais e concretas ou gerais e abstratas (legislacdo tributaria), pelo legislador, ou individuais e
concretas, pelos agentes administrativos (langamentos tributarios, autos de imposi¢do de multas etc);

10 Sobre as vantagens oferecidas pela codificagdo para o direito tributdrio, e em especial ao
mecanismo de langamento tributario (norma individual e concreta), disse Vanoni: “a) dal punto de vista
formale, si attua un ordinamento armonico dell’ amministrazione, cui consegne la possibilita di utilizzare
rispetto a piu tributi la stessa attivita amministrativa e di ridurre al minimo i doveri ausiliari del singolo (...);
b) dal punto de vista sostanziale, si eliminano le contraddizioni e le descontinuita tra i vari instituti
d’imposta, riducendo le divergenze e quelle realmente imposte dalla realta delle cose; c) la futura
legislazione fiscale resta notevolmente semplificata. La parte generale tende a porsi come ordinamento
formale del rapporto tributario non facilmente modificabile. Il legislatore, in occasione della introduzione di
nuove imposte o della variazione delle esistenti, non é piu chiamato ad occuparsi dello svolgimento del
rapporto d’imposta, ma unicamente delles caratteristiche sostanziali del nuovo tributo. Per lo svolgimento
formale servono gli schemi predisposti nella parte generale; d) la giusrisprudenza trova quel sostegno e
quella guida logica che la molteplicita dei testi legislativi regolanti situazioni analoghe rispetto a tributi
diversi lascia spesso desiderare (...). e) la scienza del diritto tributario viene indirizzata piu decisamente a
lasciare le sterili vie del commento delle singole leggi, per volgersi alla elaborazione dogmatica degli istituti
giuridici di imposta”. VANONI, Enzo. Il problema della codificazione tributaria. Rivista di Diritto
Finanziario e scienza delle finanze, Milano: Giuffre, 1938, I, p. 448; Mas tudo isso pode ser resumido em trés
aspectos basicos, como menciona Sainz de Bujanda: “Una reforma que se proponga obtener un
perfeccionamiento del ordenamiento fiscal vigente tiene que actuar en una triple direccion: 1°
Sistematizacion formal de los instrumentos de imposicion; 2° Coordinacion de los distintos impuestos, y 3°
Refundicion de las normas que reglamentan cada tributo”. SAINZ DE BUJANDA, Fernanda. Hacienda y
derecho. Madrid: 1IEP, 1975, p. 57;
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coordenacgio dos distintos tributos e a regulagio dos direitos dos contribuintes'! no campo
dos procedimentos, como uma parte geral da legisla¢do tributaria, pressupondo o
mecanismo de funcionamento do direito tributario, sua linguagem, seus conceitos € sua
terminologia.

A especialidade da matéria tributaria exige essa expansao as normas gerais, cCOmo
uma pauta para delimitar o espaco da propria juridicizagdo, i.e., a escolha politica de
condutas para que, mediante leis, possam fazer parte do catalogo de condutas reguladas
pelo direito, mediante a ldgica da definicdo de hipoteses de incidéncia e atribuicdo de
efeitos tipicos, por imputagdo dedntica. Com isso, o legislador fica ainda mais coarctado na
sua atividade de produtor de regras inovadoras do ordenamento juridico, pois além de dever
obediéncia a Constitui¢do, as “normas gerais de direito tributario”, passa a dever, na
elaboracdo de leis, também, respeito as regras contidas no Codigo, as “normas gerais em
matéria de legislagdo tributaria” '2.

Essa idéia de centralidade, por expansdo concéntrica em relacdo a Constituicdo,
geradora de seguranga!® para os participes da relacdo juridica tributaria, aliada a uma
pretensdo de regular, por meio de clausulas gerais, um repertorio de figuras e disciplinas
tipicas, com o fim de garantir a Fazenda Publica maior certeza, celeridade e eficiéncia na
percepcao dos créditos tributarios; e aos particulares, os meios necessarios para que estes
possam fazer valer os seus direitos, baliza a natureza dos codigos e de qual deve ser o modo
de compreensdo da sua agdo em relacao as demais leis e atos tributarios em geral.

Y “Contrariamente a la creencia popular predominante en nuestro medio, el Cédigo Tributario no
es el Codigo de la Administracion Tributaria, es mas bien la norma que regula las relaciones entre los
sujetos que rodean el fenomeno tributario y sus consecuencias economicas y juridicas, a los cuales
denominamos como operadores del Sistema Tributario”. BRAVO CUCCI, Jorge Antonio; BRAVO SHEEN,
David Enrique. Analisis y propuestas de cambio al codigo tributario peruano: su adecuacion a las tendencias
que inspiran el fin de siglo. Lima: inédito, p. 1;

12 Como bem salienta o Prof. Ferreiro Lapatza: “(...) el Cédigo ha de contener también, de acuerdo
con la experiencia comun a nuestros paises, la normativa general o basica de todas las relaciones directamente
derivadas del tributo y la normativa general o basica del procedimiento para hacer efectivos los derechos y
obligaciones que dan contenido a estas relaciones, con la definicién de los conceptos propios del Derecho
Tributario indispensables para toda esta regulacion pues, de acuerdo asimismo con nuestra experiencia, uno
de sus fines primarios es introducir certeza, precision y claridad en la terminologia a emplear en las Leyes,
que regulan los distintos tributos”. FERREIRO LAPATZA, José Juan. La codificacion en América Latina —
Analisis comparativo de los modelos OEA/BID (1967) y CIAT (1997) — Relatorio Generale. Anais das XX
Jornadas do ILADT. Salvador: ABDF, 2000, dez., p. 1182; Nessa mesma linha, afirma também o Prof.
Eusebio Gonzalez: “(...) la codificacion suele proceder a una regulacion de los conceptos tributarios
fundamentales de los distintos impuestos, esto es, de aquellos conceptos que inexcusablemente han de
repertirse en cada figura tributaria concreta (hecho imponible, sujeto pasivo, base imponible, liquidacion, tipo
impositivo y cuota, fundamentalmente), por ello se dice que la codificacion en cuestion opera en el area de los
principios”. GANZALEZ GARCIA, Eusebio. Los principios generales de la imposicion y la codificacion
tributaria. Anais das XX Jornadas do ILADT. Salvador: ABDF, 2000, dez., p. 1647;

13 “La sicurezza non riguarda il raggiungimento del fine (legato sempre alle incognite del mercato
ed al mutevole mondo della produzione), ma le ‘regole del gioco’, ossia le condizioni per le quali ciascuno
puo contare su un dato contegno altrui o attendere un certo uso del potere coercitivo dello Stato. 1l diritto
fissa appunto le regole del giuoco: regole generali ed astratte, che saranno utilizzate da persone ignote, per
scopi ed in circonstanze particolari che non conosciamo né siamo in grado di conoscere”. IRTI, Natalino.
L’eta della decodificazione. 3* ed., Milano: Giuffre, 1989, p. 5;



Todavia, trabalhariamos fora da realidade se ndo tomassemos em conta a crescente
“erosdo” da importancia dos codigos modernos, sob os mais diversos angulos!®. A
codifica¢do, que foi sempre considerada como um dos processos mais acabados do
iluminismo e da cultura ocidental moderna, e cujo produto, os codigos, sempre funcionou
como paradigma sistémico da legislagdo e da aplicagdo normativa, entrou em crise com a
tendéncia microssistémica do direito, de leis especiais que passaram a regular amplamente
toda uma especifica matéria, de tal sorte que o monossistema teria sido superado pelo
plurissistema, por uma espécie de éxodo normativo daquele para este. E o que certos
autores chamam de “descodificacao”, fruto da crise dos valores da sociedade moderna.

Mas se isso se verificou em alguns ramos juridicos, o do direito civil por exemplo,
nos limites do direito tributario ndo alcangou maior importancia, exatamente porque a
“crise legislativa”, nos angustos limites dessa seara, possui distinta significacio!®, na
medida que a inflagdo legislativa, acumulando leis e mais leis sobre a matéria, razdo da
“descodificagdo” em outras, apresenta-se exatamente como motivo para o enaltecimento da
importancia e necessidade de codificagdo!®, como elemento de estabilizacio e seguranca
nas relagdes tributarias.

2.1 Codificacao e seguranga juridica: a fungao certeza dos coédigos

A virtude da codificacdo ¢ servir aos principios de seguranca e certeza do direito,
em face da sua forma de comparecimento na teoria das fontes do direito em posicao

4 Cfr.. RAMOS NUNEZ, Carlos. Codificacién, tecnologia y postmodernidad — la muerte de un
paradigma. Lima: PUC - Peru, 2000, p. 23 e ss.; Também: RAMOS NUNEZ, Carlos. EI Cédigo napolednico
v su recepcion en América Latina. Lima: PUC - Peru, 1997, p. 44 e ss.;

5 Tomando em conta a inquestiondvel importincia dos codigos, mesmo em épocas de

descodificagdo, diz Ramos Nuiez: “Si la centralidad y el protagonismo de los codigos han cedido ante la
acelerada produccion normativa de cardcter especial, éste parece ser un dato mas bien registrado por el
Jurista con sensibilidad sociologica, antes que por los finos cultores de la dogmatica y su numeroso séquito
de abogados, jueces y estudiantes. A la vez que se habla de la crisis de los codigos, se publican colecciones
completas y se organizan congresos, seminarios, simposiums y cértamenes de todo tipo, destinados a exaltar
hasta el delirio las bondades técnicas de un Codigo dado o para poner en tela de juicio sus imperfecciones.
Contra lo que pudiera pensarse, en una era de apogeo de los microsistemas y de predominio de la tecnologia,
las ediciones se agotan y los auditorios se repletan, lo que, por anadidura, no podrd hacer nunca culquiera
de las ramas que se independizaron de los cédigos o que se formaron al margen de éstos”. RAMOS NUNEZ,
Carlos. Codificacion, tecnologia y postmodernidad — la muerte de un paradigma. Lima: ARA, 1996, p. 72;

16 Na Italia, pais que ndo dispde de um Codigo Tributério, nada obstante a aspiragdo de varios
autores, numa exigéncia que se vai reforcando a cada dia. Tratando dos problemas dessa incompreensivel
auséncia, diz Corrado Magnani: “L accennato quadro normativo da luogo a gravi incovenienti facilmente
identificabili: 1) nell esistenza di regole differenti oggettivamente ingiustificate con conseguenti problemi di
legittimita costituzionale per violazione del principio di uguaglianza; 2) nelle lacune riscontrabili nella
disciplina dell’accertamento di molti tributi, con conseguenti problemi di integrazione di essa mediante il
ricorso a ‘principi’ di controversa individuazione; 3) nell’inesistenza, comunque, di norme-principio senza le
quali la soluzione di molte questioni di ordine applicativo presenta, come attestato dalla giurisprudenza,
oggettivi margini di incertezza”. MAGNANI, Corrado. Accertamento tributario e codificazione. In:
UCKMAR, Victor (Coord.). L’ evoluzione dell ordinamento tributario italiano. Padova: CEDAM, 2000, p.
554,



intercalar entre a Constituicdo e a legislagdo, como meio de gerar maior estabilidade no
cambio de expectativas normativas.

A seguranca juridica visa a conferir previsibilidade na regular positivagdo do
direito, o que somente sera atendido se houver certeza do direito!’, ie., a exata
determinacdo do contetdo juridico aplicdvel, e manutengio da igualdade'® de tratamento
por parte das autoridades competentes, nos respectivos atos de aplicagdo do direito. Temos,
assim, a seguranga como resultante de duas varidveis axioldgicas que se complementam, a
certeza e a igualdade .

Interessa-nos aqui, a funcdo certeza da seguranca juridica, entendendo-se por
“certeza” a determinagdo permanente dos efeitos que o ordenamento juridico atribui a um
dado comportamento, de modo que o cidadao saiba ou possa saber, de antemao, a
conseqiiéncia juridica de suas proprias agdes. E essa fungdo ¢ atendida pelos codigos,
porquanto a tipificacio (regulagdo normativa de acdo-tipo)?°, tarefa que lhe é propria,
constitui-se numa garantia dessa certeza, ao pretender oferecer a indicagcdo explicita dos
tipos ¢ demais elementos compositivos da regra-matriz de incidéncia, o que acaba por

17 Eusebio Gozélez, ao tratar desse principio, menciona como manifestagio tipica deste: “en primer
lugar, la estabilidad del Derecho, en segundo término, el suficiente desarrollo normativo dentro de la
jerarquia de las fuentes, finalmente, la certidumbre sobre los remedios juridicos a disposicion del
contribuyente, caso de incumplirse las previsiones del ordenamiento”. GONZALEZ GARCIA, Eusebio.
Relaciones entre los principios de seguridad juridica y legalidad. In: IBET. Justica Tributaria. SP: Max
Limonad, 1998, p. 151;

18 «4 desigualdade decorre também da injustica sistémica. A igualdade estara comprometida se o
sistema tributario ndo for justo em sua totalidade, com equilibrio entre impostos diretos e indiretos e entre
principios e valores”. TORRES, Ricardo Lobo. Os direitos humanos e a tributagdo — imunidades e isonomia.
RJ: Renovar, 1995, p. 269; Cfr. ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. SP: RT., 1985, p. 142;
HERRERA MOLINA, Pedro M. Capacidad economica y sistema fiscal. Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 84-
87; NABALIS, José¢ Casalta. O dever fundamental de pagar impostos, Coimbra: Almedina, 1998, p. 394-421;
também, o importante estudo: OSVALDO CASAS, José. Seguridad juridica, legalidad y legitimidad en la
imposicion tributaria. In: IBET. Justica Tributaria. SP: Max Limonad, 1998, p. 329-413;

19 Para maiores consideragdes, Cfr.. FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Seguranga Juridica - Normas
Gerais Tributarias, Revista de Direito Tributdrio. SP: RT, 1981, n2 17/18, p. 42;

20 Como ensina Paulo de Barros Carvalho, ao tratar do principio da tipologia tributaria, enquanto
principio constitucional tributario: “No direito positivo brasileiro, o tipo tributdrio é definido pela integragdo
logico-semantica de dois fatores: hipotese de incidéncia e base de calculo. Ao binomio, o legislador
constitucional outorgou a propriedade de diferencar as espécies tributarias entre si, sendo também operativo
dentro das proprias subespécies”. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 10° Ed. SP:
Saraiva, 1998, p. 116. Por isso, ao tratar do principio da estrita legalidade, acrescenta: “O veiculo introdutor
da regra tributaria no ordenamento ha de ser sempre a lei (sentido lato), porém o principio da estrita
legalidade diz mais do que isso, estabelecendo a necessidade de que a lei adventicia traga no seu bojo os
elementos descritores do fato juridico e os dados prescritores da relagdo obrigacional. Este plus caracteriza
a tipicidade tributdria” (1998, p. 114); Para uma aprecia¢do da aplicacdo dos “conceitos classificatorios”, ao
invés da nogdo de “tipo”, no direito tributario, cfr.. DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributario,
direito penal e tipo. SP: RT, 1988, 302 p.;



reforgar o alcance e conteudo dos dispositivos constitucionais, pelo processo de
positivagao?!.

Isso nao quer dizer que os codigos tenham apenas um papel de reiteragdo de matéria
ja previamente fixada pela Constituicdo. Atendendo a fungdo certeza, os codigos devem
ampliar seus desdobramentos na regulagdo do funcionamento do sistema tributario para
permitir efetividade as regras constitucionais, sem que isso signifique restringir direitos dos
contribuintes, limitando o que a Lei Maior ofertou sem limitagdes, ou ampliagao de
competéncias estatais. Por isso, situar nos codigos matéria tipica de direito constitucional
tem efeito meramente repetitivo do quanto ja foi ali assentado.

Contudo, voltamos a enfatizar. O que acima se exp0s ndo se da em todos os
sistemas, principalmente quando a Constituigao de um pais ndo contempla uma gama muito
ampla de preceitos tipicos de direito tributdrio, quando entdo o codigo cumpre um papel
fundamental no ordenamento: o de veicular as “normas gerais de direito tributario”, os
principios e primados de maior dimensdo, além daquelas que ja lhes sdo proprias, as
“normas gerais em matéria de legislacdo tributaria”.

Vale lembrar que estamos trabalhando com o conceito mais amplo possivel de
codifica¢do, numa visdo de direito comparado, envolvendo a andlise de constitui¢des de
paises unitarios e paises com regimes federativos; de constitui¢des com ampla regulagdo do
respectivo sistema tributario e de constituicdoes desprovidas de regras sobre essa matéria.
Essa ¢ uma adverténcia que fazemos principalmente aos leitores brasileiros.

2.2 O equivoco da “descodificagao” no direito tributario

Como foi dito acima, o protagonismo dos codigos continua a ser questionado como
modelo legislativo neste momento de produgdo acelerada de legislagcdes e
constitucionalizacdo de varias matérias, numa tentativa de acompanhar a evolugdo do
homem e dos seus valores, presentes numa dada coletividade. Essa ¢ uma das causas
principais da chamada “descodificacao”, com grandes repercussdes para a interpretacao e
aplicagdo do direito positivo. Mas esse ndo ¢ um fendmeno universal, em face do mundo
juridico, pois ndo se trata de um fendmeno que se encontra instalado em todas as areas do
direito como querem ou pensam alguns.

,

E certo que em paises cuja Constitui¢do estabelece o poder de tributar ou a
distribuicdo de competéncia tributéria, identifica as espécies de tributos e predispde os
principios e limites a atividade tributaria do Estado, fixando o campo de possibilidades
destas, como ocorre no Brasil, nesse caso, o cédigo, perde em importancia, pela inexoravel

2l Como assinala C. Garcia Novoa: “A la pretension de definitividad de la norma hay que unir la
pretension de estabilidad de la misma, expresion formal de la confianza del ciudadano en el Derecho, lo que
debe servir para reprobar los cambios normativos excesivos e injustificados. Y finalmente, la plenitud de la
norma. La regulacion normativa ha de expresarse de tal manera que la definicion de los supuestos de hecho
comprenda un ambito de la realidad normada lo mas amplio posible, de forma que se aminoren las lagunas”
GARCIA NOVOA, C. El principio de seguridad juridica en materia tributaria, Madrid: Marcial Pons, 2000,
p. 77. Parece dificil para um sistema conseguir alcangar estes objetivos desprovido de um Codigo Tributério
estavel e bem estruturado.
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submissdo deste a Constituicdo??, dando-se, em certa medida, uma espécie de

“esvaziamento” do Cddigo, e por conseguinte numa “descodificacdo” por “avocagdo” de
matéria, mesmo se ndo chegue ao alcance de desfigura-lo e torna-lo desprovido de
importancia. Eis o que poderiamos chamar de descodifica¢do ascendente.

Além dessa forma de descodificacdo ascendente, do cddigo para a Constituicao,
temos a descodificacdo descendente: pela formag¢dao de microssistemas de normas, no
chamado “processo de expansdo legislativa”, cujos particularismos, aparentemente,
superam as disposi¢des do Codigo?>.

Todavia, a codificagdo ter por reduzida sua importdncia ndo quer dizer ter por
eliminadas suas sobranceiras fungdes no sistema. E por isso mesmo tal “descodificacdo” s
ocorre de modo aparente, pois ambos, Constituicdo e Cddigo, ocupam-se de conteudos
diversos: aquela, das “normas gerais de direito tributario”, definindo o poder de tributar e
seus limites, bem como os principios gerais, € o cddigo, das “normas gerais em matéria de
legislagdo tributaria”, dispondo sobre as regras exigidas pela constituicdo para explicitar as
matérias tributaveis e gerar reducdo de divergéncias na configuragdo dos mecanismos
formais de exigibilidade dos tributos.

A constitucionalizagdo da matéria tributaria gera uma conseqiiente descodificagdo,
mas s6 aparente, como foi dito. A constru¢do dos elementos compositivos da obrigacao
tributéria, a caracteriza¢dao do fato juridico tributério, a qualificacdo dos deveres formais, a
demarcacao dos contornos da sujeicdo passiva, dos atos de lancamento e exigéncia do
crédito, de suspensdo e extingdo do crédito tributario, dos prazos de decadéncia e
prescricao, da Administracdo e da Fiscalizagdo de tributos, além de outros preceitos
necessarios para dar ensejo ao processo de positivacdo das regras constitucionais, nao
encontram outro universo sendo o do codigo tributario, como o melhor lugar para constar e
informar todo o conteudo das leis dos diversos tributos, como complemento dos
dispositivos constitucionais e, desse modo, fazendo-se um circulo concéntrico, a partir
daquele nucleo constitucional, que confere sistematizagdo a matéria®*, na construcdo do
sistema tributario nacional.

22 «(..) es cierto que una ley ordinaria como la Ley General Tributaria no tiene como funcion

exclusiva o tipica la de regular derechos y garantias fundamentales sino la de regular los mecanismos
Juridicos de aplicacion de los tributos procurando, eso si, que dicha regulacion sea respetuosa con los
derechos y garantias constitucionales de los ciudadanos”. SOLER ROCH, Maria Teresa. Reflexiones sobre
la descodificacion tributaria en Espafa. Revista Espaiiola de Derecho Financiero. 1998/97, p. 11;

23 Ha paises, como a Espanha, onde se observa uma tendéncia - aparentemente transitoria (espera-se)
- a descodificacdo, por atos legislativos que regulam, de forma separada, aspectos fundamentais da relagao
tributaria. E o caso da “Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes”, n° 1, de 26 de fevereiro de 1998,
cuja exposicdo de motivos declara expressamente: “la regulaciéon en un texto legal tinico dotard a los
derechos y garantias en él recogidos de mayor fuerza y eficacia y permitira la generalizacion de su aplicacion
al conjunto de las Administraciones tributarias, sin perjuicio de su posible integracion en un momento ulterior

’

en la Ley General Tributaria en cuanto constituye el eje vertebrador del ordenamiento tributario” .

2 “De norte a sul, seja o tributo federal, estadual ou municipal, o fato gerador, a obrigacdo
tributaria, seus elementos, as técnicas de lan¢amento, a prescri¢do, a decadéncia, a anistia, as isengoes etc.
obedecem a uma mesma disciplina normativa, em termos conceituais, evitando o caos e a desarmonia. Sobre
os prolegomenos doutrinarios do federalismo postulatorio da autonomia das pessoas politicas prevaleceu a
praticidade do Direito, condic¢do indeclinavel de sua aplicabilidade a vida. A preeminéncia da norma geral
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Somente o Cddigo, na qualidade de “norma geral”, pode ampliar a estabilidade
sistétmica desejada pela Constituicdo, devendo as demais leis serem a ele também
subordinadas, por necessaria compatibilidade vertical de contetido. Por essa razao, dizemos
que s6 aparentemente tal hipotese de descodificagdo pode ser alegada, porque as “normas
gerais em matéria de legislacdo tributaria”, ¢ que vao informar os valores que devem ser
obedecidos?, como garantia de seguranca juridica para os contribuintes, ficando para as
regras codificadas o papel ordenador dos procedimentos formais de constituigdo,
fiscalizagdo, arrecadagdo e extin¢do do crédito tributario, as quais deverdo ser atendidas
pela por qualquer outro subssistema que se crie.

Como disse Aliomar Baleeiro: “Os fatos — para lembrar livro que faz época —
passam adiante dos Codigos. Mas os Codigos, mesmo condenados a mutilagdo ou a
ancilose do tempo, poem ordem, estimulam a elaborag¢do do estudo cientifico do Direito e
facilitam a tarefa dos aplicadores e o conhecimento das regras pelo povo, mormente em
assunto impregnado de tecnicismo como é o tributo moderno”?°.

Enquanto em outros ramos ¢ atual o discurso que discute a existéncia de uma
“descodifica¢do”, como ¢ o caso do Direito Civil; no Direito Tributario, contrariamente, a
codificacdo ¢ um reclamo de seguranca e certeza juridica, cujo aperfeicoamento representa
a melhoria de todo o sistema tributario vigente em um dado pais, ao permitir a construgao
de uma legislacdo harmdnica, dotada de regras claras e submetidas a critérios formais
comuns?’,

Por tal razdo, ¢ que na atualidade ja se faz sentir um fendmeno inverso, de
recodifica¢do, ou seja, de “devolucdo” de matérias aos codigos, dantes subtraidas por
legislacdo especial (pela “descodificacdo descendente”), com natureza de principios ou
paradigmas imprescindiveis para a construcdo, interpretagdo ou aplicacdo das demais
normas do sistema. Como assinala Ramos Nufiez: “La recodificacion no es un dato aislado

de Direito Tributario é pressuposto de possibilidade do Codigo Tributario Nacional (veiculado por lei
complementar)”. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdario brasileiro. 2* ed., RI:
Forense, 1999, 801 p.;

23 “Na verdade, néo é mais possivel trabalhar com um conceito oitocentista de cédigo. (...) Alterado
substancialmente esse quadro, isto ndo significa que deva ser rejeitado o conceito de codigo, pois ele
favorece a preservagdo dos valores essenciais do ordenamento juridico. Até porque o codigo ndo é apenas
mais uma lei, mas um valor cultural do ordenamento juridico. A luta por sua manuten¢do constitui uma
manifesta aplicag¢do do principio da continuidade. (...) Acrescente-se que a preservagdo do codigo favorece a
obtengdo de uma maior certeza do direito”. ANDRADE, Fabio Siebeneichler de. Da codifica¢do — crénica de
um conceito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 157;

26 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio brasileiro. RJ: Forense, 11* ed., 1999, p. 19;

27« interesse da unidade nacional, a seguranga e a comodidade dos contribuintes, a eficiéncia da
Administra¢do clamam por essa codificagdo.” BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario brasileiro. RIJ:
Forense, 11% ed., 1999, p. 14 (este ¢ o mais completo trabalho sobre codificacdo do direito tributario
brasileiro, as paginas 11-46); Como diz Ferreiro Lapatza: “Los cambios muy frecuentes de la normativa y las
normas demasiado minuciosas contribuyen a la opacidad del Derecho y dificultan su aplicacion. Atentan
contra la claridad de la norma, privan la certeza el ordenamineto y significan, por tanto, un ataque directo al
principio de seguridad. Principio que postula normas claras y sencillas y, en el medida de lo posible,
estables, de tal forma que los ciudadanos puedan, sin grandes esfuerzos, medir las consecuencias fiscales de
sus actuaciones”. FERREIRO LAPATZA, José Juan. Ensayos sobre metodologia y técnica juridica en el
derecho financiero y tributario. Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 29;
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que corresponda a la experiencia politica de un solo pais. En realidad, se trata de una
tendencia que se registra en todos los paises de tradicion romanista”®.

2.3 O Cédigo Tributario no direito brasileiro: sua posi¢cao hierarquica no
sistema de normas e as fungodes das leis complementares — ensaios de uma
teoria

No enfrentamento dos problemas relacionados com a suposta “descodificagdo”,
vemos que uma das hipdteses desta situacdo decorre da relacdo entre a Constituicdo e o
Codigo Tributdrio (descodificacdo ascendente), que se ndo nos legitima a falar numa
espécie de perda de conteudo, ao menos nos confere condi¢cdes para dizer sobre uma perda
de importancia quando essa Constituicdo, expressamente, nao disponha sobre qual a
posicao hierarquica a ser ocupada pelo Cédigo no ordenamento juridico. A auséncia de um
dispositivo como esse enfraquece o Codigo, ao mesmo tempo que instaura um clima de
desconfianca sobre o efetivo alcance e a eficicia das normas nele contidas. E o caso do
Brasil, nada obstante o art. 146, da Constitui¢do Federal, cuja interpretagdo ndo tem
recebido um sentido uniforme por parte da doutrina.

O Codigo Tributario Nacional foi promulgado pela Lei n® 5172, em 25 de outubro
de 1966, como resultado da reforma operada pela Emenda Constitucional n°® 18/65.
Todavia, desde 1953, por ordem do entdo Ministro da Fazenda, Osvaldo Aranha,
encontravam-se instalados os trabalhos para realizar tal codificagdo do direito tributario
brasileiro. Para este encargo, foi nomeado Rubens Gomes de Sousa, que ficou encarregado
da elaboracdao de um anteprojeto, o qual foi apresentado em 1954. Este projeto ndo logrou
conversdao em lei. Somente mais tarde, sob a égide daquela Emenda n°® 18/65, a partir de um
outro anteprojeto preparado pela Comissdo composta dos Professores Gilberto de Ulhda
Canto e Rubens Gomes de Sousa, que contavam com a ajuda de Aliomar Baleeiro, Gerson
Augusto da Silva (médico), tal desiderato chegou a bom termo?’.

O fundamento de validade que o legitimou no sistema sob a forma de Codigo, foi o
§ 1° do art. 18, da Constituicdo de 1967, o qual dispunha: “Lei Complementar estabelecera
normas gerais de direito tributario, dispora sobre conflitos de competéncia nessa matéria
entre Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e regulard as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar”.

E na atualidade, como ¢ de aceitagdo praticamente unanime, em vista do principio
da recepc¢do constitucional’’, o Coédigo Tributario Nacional foi mantido no ordenamento
pela Constituigdo de 1988 em tudo o que ndo fosse com ela incompativel, como forma de
atendimento ao primado da economia legislativa, pelo seguinte dispositivo:

28 RAMOS NUNEZ (1996, p. 76);

2 Para uma analise mais apurada, cfr.: JULIANO, Raymundo. El cédigo tributario nacional. Anais
das XX Jornadas do ILADT. Salvador: ABDF, 2000, dez., p. 1595-1607,

30 art. 34, § 5°, dos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituigdo
Federal.
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“Art. 146. Cabe a lei complementar':

1 - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

11 - regular as limitagoes constitucionais ao poder de tributar;

1] - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria, especialmente
sobre:

a) definig¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos
discriminados nesta Constitui¢cdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de cadlculo e
contribuintes;

b) obrigac¢do, langamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributarios,

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas”. (g.n.).

Quanto a defini¢do do que sejam as chamadas “normas gerais”, o certo ¢ que, até o
presente, nenhuma doutrina foi suficientemente rigorosa a ponto de colocar-lhes no devido
lugar do sistema juridico. Lembraria, no limiar desses esforcos, o trabalho pioneiro de
Carvalho Pinto, que ensaiou uma delimitagdo pela negativa, i.e., do que ndo seriam normas
gerais, ontologicamente, nos seguintes termos: “a) ndo sdo normas gerais as que objetivem
especialmente uma ou algumas dentre varias pessoas congéneres de direito publico,
participantes de determinadas relagdes juridicas”; b) ndo sdo normas gerais as que visem,
particularizadamente, determinadas situagdes ou institutos juridicos, com exclusdo de
outros, da mesma condi¢ao ou espécie; ¢) nao sdo normas gerais as que se afastem dos
aspectos fundamentais ou bésico, descendo a pormenores ou detalhes”2. Ao que nos
afigura, nenhuma obra mais recente foi suficientemente capaz de refutar essa orientagao.

Sobre o papel das normas gerais, diz Sacha Calmon: “as normas gerais de direito
tributario veiculadas pelas leis complementares sdo eficazes em todo o territorio nacional,
acompanhado o ambito de validade espacial destas, e se endere¢cam aos legisladores das
trés ordens de governo da Federagdo, em verdade, seus destinatarios. A norma geral
articula o sistema tributdrio da Constitui¢do as legislacoes fiscais das pessoas politicas
(ordens juridicas parciais). Sdo normas sobre como fazer normas em sede de tributagio”.

Para aprofundar essa analise, precisamos partir da demarcagdo das fungdes que a
Lei Complementar exerce no sistema juridico, particularmente em direito tributario.

Sabemos que todos os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem suas
constituigdes e leis organicas, cada qual regendo os respectivos sistemas de normas
proprios, sob a égide dos principios de federalismo e autonomia dos municipios. Contudo a
Constituicao Federal € tinica, mesmo se contenha regras aplicaveis exclusivamente a Unido

31 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributdria.SP: RT, 1975, p. 80-81; CARVALHO,
Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 12% ed. SP: Saraiva, 1999, p. 206;

32 CARVALHO PINTO. Normas gerais de direito financeiro. SP: Ed. Prefeitura do Municipio de
Sao Paulo, 1949, p. 24;

33 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 2* ed., RJ: Forense,
1999, p. 109;
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(Constitui¢ao Federal) e outras que, por se aplicarem a Republica Federativa do Brasil,
concentram em si eficacia vinculante para todas as pessoas politicas (Constituicdo
nacional).

As leis complementares sdo figuras do ordenamento que se diferenciam dos demais
atos legislativos tanto pela matéria (competéncia), quanto pelo processo de formacao
(quorum qualificado de maioria absoluta, art. 69, da CF). Dai Paulo de Barros Carvalho
assim as definir: “lei complementar ¢ aquela que, dispondo sobre matéria, expressa ou
implicitamente, prevista na relagdo constitucional, esta submetida ao quorum qualificado
do art. 69 (CF), isto é, maioria absoluta nas duas Casas do Congresso Nacional”.

No Brasil, ¢ a Constituicdo que estabelece e fixa competéncias tributarias,
autorizando aos legisladores das pessoas de direito publico interno a criarem, por meio de
leis proprias, os tributos que lhes forem tipicos, de forma a concretizar o federalismo fiscal,
em atendimento aos artigos 1° e 18, da CF. E faz parte da fixacdo de competéncias,
também, a definicdo de quais competéncias poderdo ser exercidas exclusivamente por meio
de lei complementar, pelo legislador federal (Unido), assim como a competéncia do
Congresso Nacional, no exercicio da funcdo de legislador nacional, para criar normas
gerais em matéria de legislagdo tributaria.

Em vista disso, a relacdo hierdrquica que eventualmente possa existir entre lei
complementar e as leis ordindrias, ou mesmo outras leis complementares, dependera, tao-
s0, da fungdo que ela exerca no sistema. E assim, caso a funcgdo seja constitutiva de algum
fundamento de validade, formal ou material, a lei complementar serd superior a qualquer
outro ato normativo.

Desse modo, temos que, no ordenamento constitucional vigente, sdo matérias de
reserva de lei complementar o desempenho de duas fungdes tipicas:

1) forma de exercicio de competéncia da Unido (lei complementar federal), a qual
se subdivide em:

1) exercicio de competéncia residual — arts. 154, I; 195, § 6°, CF; e
i1) exercicio de competéncias privativas especificas: arts. 153, VII; 148,
CF;

2) modo de dispor as normas gerais em matéria de legislagcdo tributaria (lei
complementar nacional), as quais se encontram expressas nas seguintes
possibilidades:

1) regular as limitagoes constitucionais ao poder de tributar,
limitadamente aquelas que exigem lei especifica para surtir efeitos
(art. 146, 11; 150, VI, “c”; 195, § 7°, 156, § 3° CF);

i1) evitar eventuais conflitos de competéncia entre as pessoas
tributantes, quando deveréd dispor sobre fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes dos tributos ja identificados na
Constituicao (art. 146, I e 111, “a”; 155, § 2°, XII, CF),

i) definir os tributos e suas espécies (art. 146, 111, “a”, CF);,
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v) harmonizar os procedimentos de cobranga e fiscalizacdo dos
tributos, tratando de obriga¢do, lancamento e crédito (redugdo de
divergéncias) - art. 146, 111, “b”, CF;

V) uniformizar dos prazos de decadéncia e prescri¢cdo (tanto este
quanto o anterior fundados na premissa de que a Constituicao veda
a existéncia de formas de tributar de modo ndo uniforme em todo o
territério nacional) - art. 146, III, “b”, CF.

Na primeira fungdo, pertinente ao exercicio de competéncia no ambito federal, ndo
ha que se falar em qualquer hierarquia entre a lei complementar e os demais atos
legislativos, porquanto sua fun¢do exaure-se com a instituicao do tributo, cessando com o
proprio exercicio de competéncia.

Mas as normas gerais aplica-se também o primado da reserva de lei complementar,
e a estas, pelas funcdes que lhe sdo proprias, pertinentes a “Constitui¢do Nacional”, impde-
se a necessaria preeminéncia dessas leis complementares em relagdo as demais leis, mesmo
que complementares, pertinentes ao exercicio de competéncia de instituicao de tributos.

Corolario dessa conclusdo, somente lei complementar, na fungdo de “norma geral”,
podera revogar uma outra “norma geral”. Nio basta ser lei complementar, portanto. E
preciso que esteja dirigida para o fim de modificar a norma com essa fungdo no
ordenamento.

Podemos agora, a vista do que foi dito acima, do quanto desatualizadas estdo as
teorias que prosperaram nessa seara até o presente.

Analisando o art. 18, § 1°, CF/67, quanto ao seu alcance e funcao, duas correntes de
opinides distintas passaram a prevalecer. Uma primeira, entendendo que tal dispositivo
manifestaria trés distintas fungdes para a lei complementar: a) emitir normas gerais de
direito tributario; b) dispor sobre conflitos de competéncia entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios; e c) regular as limitagdes constitucionais ao poder de
tributar. E a chamada corrente “tricotdmica”.

Outra vertente de pensamento, todavia, e a que mais prosperou doutrinariamente,
deu orientacdo diversa a questdo, alegando que aquela visdo tricotomica pecaria por
praticar uma hermenéutica literal, ao ndo delimitar o conteudo das normas gerais de direito
tributario, o que possibilitaria ao legislador da Unido cometer agressdes ao sistema
federativo e ao principio da autonomia dos municipios, na medida que ficaria permitido a
legislacdo complementar produzir, indiscriminadamente, regras juridicas que penetrassem o
recinto das competéncias outorgadas aos Estados-Membros, atingindo o pacto federativo, e
invadissem as prerrogativas constitucionais de que usufruem os Municipios, maculando o
principio da autonomia dos municipios. A prevalecer tal entendimento, tudo estaria
permitido ao legislador complementar, o que decerto ndo se compatibilizaria com toda a
estrutura do sistema implantado pela propria constituicdo.

Esta orientacdo, chamada de “dicotdmica”, pautando-se numa compreensao
sistematica, dizia que o dispositivo em andlise teria apenas uma finalidade: as leis
complementares serviriam para veicular unicamente normas gerais de direito tributario,
que exerceriam duas fungdes: 1) dispor sobre conflitos de competéncia entre as entidades
tributantes e ii) regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Com isso,
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ficariam resguardados os principios da federa¢io e autonomia dos Municipios®*. Mas como
as competéncias ja estavam plenamente distribuidas e os direitos e garantias constitucionais
ndo poderiam sofrer coarctacdes pelo legislador infraconstitucional, entdo sobraria muito
pouco espago para ser regulado pelas chamadas “rnormas gerais de direito tributario”.

Mesmo se reconhegamos a forga argumentativa dessa ultima corrente, preferimos
nos afastar dessa duplice compreensdo por motivos bem definidos: da corrente tricotomica,
pela superficialidade de sua conclusdo; e da corrente dicotomica, pelos exageros que
propugna. Compatibilizando-as, poderiamos dizer que na medida que a Constituicdo
Federal exige tais normas gerais no sistema, a estas temos que reservar algum papel, nas
fungdes que acima enumeramos.

Evidente, pois, que ndo estando a razdo de hierarquia na vigéncia ou eficicia da
norma, ou noutra hipétese, a inica posi¢do questionavel serd aquela do plano da validade.
Por isso, tomando em conta a natural submissdo do Codigo aos preceitos constitucionais,
independentemente de se tratar de uma lei ordinaria®, a Lei n® 5. 172/65, enquanto “lei
nacional*®” que ¢, sendo fundamento de validade material para a construgdo da legislagio
do “sistema tributario nacional”, todas as demais leis, ordinarias ou complementares, nao
importa, elaboradas por qualquer uma das pessoas politicas, sujeitar-se-d0 aos seus
preceitos. E essa posic¢do privilegiada foi expressamente definida pela Constituicao Federal
de 1988, no seu art. 146, III, a) e b).

Nao ha relevancia se a lei € ordinaria, € ndo complementar, como exigido por esse
artigo, porquanto o art. 34, § 5° dos Atos das Disposi¢coes Constitucionais Transitorias -
ADCT, lhe garantiu for¢a de recepg¢do, alcando-a ao patamar funcional de sobrenorma, em
matéria de legislagdo tributaria, somente podendo ser revogada, a partir de entdo, por lei
complementar, nos moldes do art. 146, quando instituida exclusivamente para essa funcao.

E repare-se bem: a Constitui¢do Federal ndo fala mais em normas gerais de “direito
tributario”, como constava da constituicdo anterior, mas normas gerais “em matéria de
legislacdo tributaria”. A razdo disso € que as normas gerais “de direito tributario” (como
um todo), cujo subsistema marca as competéncias e define os principios aplicaveis, sao de
natureza exclusivamente constitucional — s3o as normas que instituem o sistema tributario
nacional, portanto; ficando as regras sobre a delimitacdo das regras-matrizes de incidéncia
dos tributos, faculdades da administragdo, procedimentos de lancamento, de constituigao,

34 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributaria.SP: RT, 1975; ATALIBA, Geraldo. Lei
Complementar em Matéria Tributaria. Revista de Direito Tributario. SP: RT, 1989, n° 48; CARVALHO
(1999, p. 205); CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 10* ed., SP: RT,
1997, p. 474-95;

35 BORGES (1975, p. 54 e ss.); AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro, SP: Saraiva, 1997,
p- 163;

3¢ No dizer de Geraldo Ataliba, “Basta deixar afirmado que o Codigo Tributario Nacional é uma lei
nacional e ndo uma expressao do Poder Legislativo da Unido, enquanto ordem juridica parcial — central, mas
sim expressdo da ordem juridica nacional — global. Portanto, ¢ uma lei que ndo cria tributos, que nio esta
comprometida com os poderes da Unido, ¢ uma lei que ndo cria tributos, que ndo estd comprometida com os
interesses da Unido, ¢ uma lei de interesse nacional, acima das esferas parciais federal, estadual € municipal”.
SOUSA, Rubens Gomes; ATALIBA, Geraldo, CARVALHO, Paulo de Barros. Comentarios ao Codigo
Tributario Nacional (parte geral), 2° ed., SP: RT, 1984, p. 78;
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suspensao e extingdo do crédito, decadéncia, prescri¢ao etc, qualificadas como “normas
gerais em matéria de legislagdo tributaria”. Eis uma mudanga que poucos se aperceberam
dos seus reais significados.

Esta ¢ a atual situagdo juridica do Codigo Tributdrio Nacional no direito
constitucional brasileiro, que exerce, na atualidade, todas aquelas fungdes de uma tipica
“norma geral” no sistema (lei complementar nacional): 1) regulando limitagoes
constitucionais ao poder de tributar, limitadamente aquelas que exigem lei especifica para
surtir efeitos; i1) evitando conflitos de competéncia entre as pessoas tributantes, ao dispor
sobre fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes dos tributos ja identificados na
Constituicdo; iii) definindo os tributos e suas espécies, iv) harmonizando os procedimentos
de cobranga e fiscaliza¢ao dos tributos, tratando de obrigacdo, lancamento e crédito; e v)
uniformizando prazos de decadéncia e prescri¢do. E por tudo isso, prevalece o CTN sobre
a legislagdo federal, estadual distrital ou municipal, por servir-lhes como fundamento de
validade material. No mais, o quanto ja foi mencionado sobre o papel dos coédigos, a
respeito da seguranca juridica e outros principios, aplica-se inteiramente a descri¢ao de suas
funcdes no sistema tributario nacional.

3. Modelo de cédigo tributario para a América Latina: sua
importancia e interpretacao

A ponéncia de um cédigo tributario para organizar as linhas gerais da regulagdo de
condutas no seio de uma dada seara juridica exige coeréncia interior, de modo a projetar,
com eficdcia, a construgdo racional da estrutura das leis fiscais, com base em principios
logicamente concebidos, com permanéncia e estabilidade®’.

Como a tarefa de criar um codigo tributario ndo ¢ algo facil, os paises servem-se de
modelos de cddigos, como ¢ o caso do Modelo de Codigo Tributario para América Latina
(MCTAL), elaborado em 1967, a partir dos trabalhos de Ramoén Valdés Costa, Rubens
Gomes de Sousa e Giuliani Fonrouge, como resultado do projeto OEA/BID, ¢ o Modelo
sugerido pelo Centro Interamericano de Administradores Tributarios (Modelo CIAT),
publicado em 1997. Um Modelo de Codigo Tributario, portanto, consiste numa pauta a ser
seguida, sem qualquer vinculagdo, devendo ser dotado, por isso mesmo, de conteudo claro
e preciso, prestando-se como veiculo de orientacdo da doutrina a pratica legislativa’®.

37 ESCRIBANO, Francisco. La codificacion fiscal. Experiencia de la codificacion en Espafia. REDF,
Madrid: Civitas, 1992, n° 76, p. 653; HENDERSON, Enrique Vidal. El Modelo de Codigo Tributario para
America Latina y la necesidad de su actualizacion. Foro de Iberoamérica. Buenos Aires: Universidad de
Salamanca, 1992, 22-26 de junio, p. 49-65; SOLER ROCH, Maria Teresa. Reflexiones sobre la
descodificacion tributaria en Espafia. Revista Espariola de Derecho Financiero. 1998/97, p. 7-23; PITA
GRANDAL, Ana Maria. La doctrina y la codificacion en América Latina. Cuadernos Iberoamericanos de
Estudios Fiscales. Madrid: EDR, 1986, n° 3, sept.-dic., p. 545-58; VALDES COSTA, Ramén. A codificago
tributaria na América Latina. In: MACHADO, Branddo (Coord.) Direito Tributdario — estudos em homenagem
ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. SP: Saraiva, 1984, p. 239-60; . Informe sobre Proyecto de Modelo de
codigo tributario del CIAT. In: Revista Tributaria. Montevideo: IUET, 1996, T. XXIII, n° 134, set.-oct., p. 5-
16;

38 Merecem elogios as justificativas do Anteprojeto de Cédigo Tributdrio, do Administrador Federal
de Ingresos Publicos — AFIP, para a Argentina, ao afirmar: “Debe resaltarse que la codificacion es funcional a
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Destarte, os modelos de codigos tributdrios sdo elementos de influéncia extra e ndo
intra-sistémicos. Representam propostas de como deve ser um sistema tributario de normas
gerais, informando qual a melhor constru¢do das proposi¢gdes normativas que possam
exprimir adequadamente a doutrina em vigor num dado momento historico, segundo uma
ideologia propria. Como as ideologias ndo dialogam entre si, por auséncia de modelos de
referéncia compativeis, compara-los, para buscar a melhor proposta, ¢ tarefa que ja nasce
limitada, seja pelas diferengas historicas, que se verifica pela propria evolucao das idéias e
dos institutos ao longo dos ultimos trinta anos (no caso do MCTAL); seja pelas
divergéncias ideologicas, que se faz representar pela pretensdo de privilegiar em maior ou
menor escala os interesses de uma das partes, a exemplo, 0 Modelo CIAT?, cuja proposta é
voltada para atender, de um modo mais direto, aos interesses da Fazenda Publica.

O Modelo de Codigo, que ndo constitui em si “um” ou “o” Codigo Tributdrio, como
dito acima, ndo passa de uma pauta a ser seguida pelos Estados, sem implicar em qualquer
vinculagdo para estes*’. Por isso mesmo, os Estados ndo estdo obrigados a utilizarem, na
integra, o contetido dos “modelos”. Em conseqiiéncia, as modifica¢des perpetradas pelos
paises nos respectivos Codigos (produto) sdo plenamente legitimas e desejadas, com a
adaptacao as contingéncias da realidade cultural e da diversidade das normativas tributdrias
existente internamente.

Para a interpretacdo dos codigos firmados com base nesses modelos, os
Comentarios aos Modelos (e exposicao de motivos) concorrem como um relevante auxilio
metodoldgico. A importancia dos comentarios para a interpretacdo baseia-se no principio

la seguridad juridica en tanto mediante ella se logra: a) sistematizar los principios fundamentales; b) orientar
al legislador al tiempo de las reformas, permitiendo insertarlas sistematicamente en el lugar apropiado dentro
de un ordenamiento juridico permanente; y c) guiar al intérprete (Fisco, contribuyentes y jueces) en la
busqueda de las soluciones para los casos concretos”.

30 Centro Interamericano de Administraciones Tributarias - CIAT é um organismo internacional
que agrupa os Diretores de Impostos de trinta e trés paises membros, dos quais vinte e oito pertencem ao
continente americano e os outros cinco ao continente europeu (Espanha, Franga, Holanda, Italia e Portugal).
criado em 1967, sua sede encontra-se na capital da Republica do Panama, tendo por missdo propiciar as
condi¢des necessarias para dar assisténcia técnica e metodologica aos seus membros, para a melhoria das
Administragdes tributdrias. Para tanto, promove o intercambio de informagdes, através de programas de
cooperagdo, para combater a evasdo tributaria e eliminar a dupla tributacdo internacional, conduz pesquisas
sobre os sistemas tributarios e administragdes tributarias, prepara publicagdes e divulgacdes e colabora com
outros organismos internacionais de interesse. Dentre as suas publicagdes mais importantes, destacamos:
Manual de Administracion Tributaria del CIAT; Organizacion de la Administracion Tributaria en Paises
Miembros del CIAT; Estructura y Administraciéon de los Impuestos sobre la Renta y Ventas en Paises
Miembros del CIAT; el Codigo Tributario del CIAT; y el Modelo para el Intercambio de Informacion
Tributaria para Combatir la Evasion Tributaria.

40 “Dentro de este dmbito restringido deben seiialarse distintos aspectos. Algunos de ellos
intocables, como el ya referido concepto basico de equilibrio de intereses de ambas partes, protegido por una
ley adecuada; mantenimiento de la orientacion de que los modelos de codigos de cardcter internacional estan
limitados a los principios y conceptos generales y que ademds se adecuen en términos generales a las
caracteristicas de los distintos sistemas latinoamericanos. Esto implica que las soluciones propuestas por el
Modelo deben tener la suficiente flexibilidad para adaptarla a los sistemas nacionales”. VALDES COSTA,
Ramon. El procedimiento administrativo y el Modelo de Codigo Tributario para a América Latina —
Comentérios. Congreso Internacional de Justicia Administrativa. México, Agosto de 1966). In: Revista
Tributaria. Montevideo: IUET, 1996, T. XXIII, n° 134, set.-oct., p. 19;
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da concordadncia das decisoes, como forma de garantia de interpretacdo mais harmonica
entre os Estados que recepcionaram o respectivo modelo e seus comentarios.
Evidentemente, nao existe uma vinculagao para as autoridades que realizam a atividade
interpretativa, mas devem ser valorados a altura, principalmente na auséncia de critérios
mais seguros.

3.1 Os elementos de resisténcia (de origem romanistica) do sistema juridico
latino-americano e a necessidade de harmonizacao fiscal regional: as
finalidades atuais da codificagao

Alguns aspectos propedéuticos da historia da codificacdo na América Latina devem
ser levados em conta para uma melhor compreensao das suas particularidades e dos seus
reflexos no ambito do direito tributario. De imediato, cabe ressaltar as diferengas existentes
entre 0os processos de codificagdo latino-americanos e aqueles verificados nos paises
europeus. Por nao preexistir fontes mais consolidadas, como era o caso do direito romano
para aqueles, inicialmente, Argentina, Brasil e Chile tiveram de alcangar solugdes proprias
para encaminhar seus modelos de codificacao.

Sem duvidas, encontramos uma grande identidade juridica na América Latina, fruto
da relagdo entre o direito romano e os sistemas juridicos dos paises latino-americanos, de
tal sorte que poderiamos falar na existéncia de um “sistema latino-americano de direito”*'.

A codificagdo latino-americana ¢ marcada por tragos muito peculiares, ndo sendo,
portanto, como pensam alguns, uma espécie de extensdo do direito europeu. Primeiro, a
técnica codificatoria foi estruturada doutrinariamente. A partir do célebre esboco de
Augusto Teixeira de Freitas*?, coube a Clévis Bevilaqua (Brasil), Andrés Bello (Chile) e a
Vellez Sarsfield (Argentina), a elaboracao dos respectivos projetos de codigos, baseados na
evolugdo do direito romano, sem duvidas, mas sem temer a incorporacao de inovagoes e
peculiaridades locais. Outra especificidade importante ¢ verificar a expansao, a partir destas
obras, da codificacdo dos demais paises latino-americanos.

O trabalho realizado pelos comparatistas e historiadores do direito permite
identificar quatro distintos sistemas juridicos de releviancia mundial: o sistema romanista
(do qual o latino-americano constitui um subsistema), o sistema anglo-saxdo (do qual o
norte-americano constitui um subsistema), o sistema socialista € o sistema mugulmano.

Estes especialistas, em razdo de pesquisas desenvolvidas sobre tais sistemas, tém
elaborado conceitos como “difusdo”, “penetragdo”, “resisténcia” para compreender e

41 “Para comprender realidades histéricas mas amplias de aquellas que estén de bajo a las actuales
soberanias (mds o menos efectivas) de los estados y también para comprender concepciones del derecho
como netamente distinto de los hechos que lo aplican o violan, aparece util el uso (en acepciones
conceptualmente precisas) del término ‘sistema™. CATALANO, Pierangelo. Identidad juridica de América
Latina y sistema latinoamericano. In: Elementi di unita e resistenza del sistema giuridico latinoamericano —
problemi del diritto commerciale. Roma: CNR, 1990, p. 3;

42 Para uma abordagem critica do esbogo: SALDANHA, Nelson. Historia e sistema em Teixeira de
Freitas. In: SCHIPANI, Sandro. Augusto Teixeira de Freitas e il diritto latinoamericano. Roma: CEDAM — 11
Universita di Roma, 1988, p. 51-70;
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descrever os fendmenos derivados das relagdes entre os diversos ordenamentos e sistemas
juridicos. Dos quatro sistemas acima citados, dizem os comparatistas que dois (o socialista
e o mugulmano) sdo os sistemas que possuem caracteristicas de formagao voltadas para
uma “expansdo” potencialmente universal, e o sistema anglo-saxao teria uma fei¢ao voltada
a “penetragio” *.

O sistema romanista esteve, até o século VI, e também mais além desta data, no
Ocidente, até o séc. XVIII, estreitamente ligado ao uso da lingua latina, o que se foi
atenuando com as codifica¢cdes modernas, em particular, o Codigo de Napoledo (1804), na
Franca, e o Biigerliches GesetzBuch (1900), na Alemanha. Foram estas codificagdes que
permitiram ao sistema romanista expandir-se para areas culturais bem diferentes das suas
originarias*,

Para o aprofundamento dessas implicacdes, seria necessario uma analise de trés
distintos niveis de verificagdao: conceitos, principios € normas, correspondendo a cada um
deles um grau decrescente de estabilidade no tempo e no espaco.

No interior do sistema de direito romanista ¢ possivel individualizar um “grupo
ibero-americano, que compreende também Espanha e Portugal, ¢ um “grupo latino-
americano”, em face das peculiaridades das condi¢cdes geograficas, econdmicas, sociais e
politicas da América Latina. Isso nos permite compreender melhor o problema da
“penetracdo” (ndo somente econdmica, mas também juridica e politica) dos Estados
Unidos, assim como um grande esfor¢co de “resisténcia” por parte da cultura latino-
americana, particularmente no ambito juridico®. Por essa razdo, escreveu Pontes de
Miranda: “A América do Sul, podemos dizer, tem, praticamente, um direito: o que surge,
trazido pela tradic¢do ou elaborado pelo génio legislativo de Teixeira de Freitas, nos quase
cinco milheiros de artigos do ‘Esbogo’. Todas as leis civis posteriormente votadas pelos
povos sul-americanos por vezes manifestam ser tiradas dele, ou direta ou indiretamente
(através do Codigo argentino, uruguaio ou da doutrina dos trés paises) por ele

43 Cfr.: BARTON, John et alii. Law in Radically Different Cultures, St.Paul, 1993; BISCARETTI DI
RUFFIA, Paolo. “Commonwealth” (britannico). Novissimo Digesto Italiano. 3% ed., Torino: UTET, 1957, v.
I, p. 672-5; DAVID, René. Major Legal Systems in the World Today, London: 1986 (Les Grands Systémes
de Droit Contemporains, Paris: Dalloz, 1996; . Os grandes sistemas do direito contempordaneo. Séo
Paulo: Martins Fontes, 1996; DAVIES, J. D. “Common Law”. Novissimo Digesto Italiano. 3* ed., Torino:
UTET, 1957, v. 1L, p. 667-72; DERRET, J. Duncan, M. Introduction to Legal Systems, London: 1968;
FROMONT, Michel. Grands systémes de Droit Etrangers, Paris: Dalloz, 1998; GIANNOTTA, Gli elementi
irreduttibili dei sistemi giuridiche , Catania, 1918; HOOKER, M.B. Legal Pluralism in the introduction to
Legal Systems, London, 1968; ISPROM. Materiali per un dizionario giuridico islamico. Sassari: ISPROM,
1994, 120 p.; SOARES, Guido Fernando Silva. Common law — Introduc¢do ao direito dos EUA. SP: RT, 1999,
197 p.; WATSON, A — Legal Transplants. an Approach to comparative Law, Edimburgo, 1974;
WIEACKER, Franz. Historia do Direito Privado Moderno. Lisboa: Fundag¢do Calouste Gulbenkian, 1967;

4 “Cosi come ¢ accaduto in Germania, e questo é l’esempio piu clamoroso della cd. ‘Rezeption’, la
romanizzazione del diritto avviene soprattutto come prodotto della formazione dei giuristi e della loro
attivita, in particolare giudiziaria, non tanto nell aplicazione delle norme di diritto romano, quanto mettendo
in atto i concetti, i principi, il sistema, lo spirito del diritto romano bolognese o pandettistico”.
HINESTROSA, Fernando. Codici, Universita, Scienza Giuridica: una strategia per 1’unificazione del diritto in
America Latina. In: Roma e America. Rivista di diritto dell’integrazione e unificazione del diritto in Europa e
in America Latina. Modena: Mucchi, 1996, n° 1, p. 21;

45 Para maiores consideracdes, CATALANO (1990, p. 8);
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influenciadas. Adicione-se a isto o que, na elaboragcdo do Cddigo Civil Brasileiro, se
aproveitou dos outros codigos latino-americanos, e podemos dizer que jd existe,

caracterizado, um ‘direito civil latino-americano ™. *®

Destarte, uma proposta de Modelo de Codigo Tributario para a América Latina deve
ter como fonte inspiradora a educagdo romanista para consolidar uma unidade latino-
americana superadora dos limites estatais, voltada para a afirma¢ao de uma cultura juridica
propria, em grau de resistir adequadamente as influéncias estranhas*’. Este fendmeno da
resisténcia das normas dos direitos positivos latino-americanos as influéncias externas (em
especial, a norte-americana) deve ser uma das finalidades objetivas do Modelo, sob pena de
perda de identidade e funcionalidade.

A resisténcia do sistema latino-americano*® é maior ou menos forte segundo os

respectivos paises. E isto se impde em matéria tributaria porque, como se sabe, a maior
intensidade de influéncia norte-americana encontra-se no direito publico e especialmente no

46 MIRANDA, Pontes. Fontes e evolugio do direito civil brasileiro. RJ: s/e, 1928, p. 11; E como ja
referimos inicialmente, diga-se o mesmo quanto ao esfor¢o empreendido por VELEZ SARSFIELD, na
construgdo do Codigo da nacdo argentina, bem como por ANDRES BELLO, no Chile, Colombia e Equador. Néo
podemos, de fato, falar de codificagdo sem lembrar esta triade de pensadores que tanto nos foram importantes,
especialmente AUGUSTO TEIXEIRA DE FREITAS, cujo esboco de cddigo civil influenciou tantos ordenamentos,
inclusive europeus, como foi o caso da Espanha. Para maiores aprofundamentos: SCHIPANI, Sandro (Org.).
Augusto Teixeira de Freitas e il diritto latinoamericano. Roma: Cedam — II Universita di Roma, 1988, 561 p.;
SCHIPANI, Sandro; VACARELLA, Romano (Org.). Un “codice tipo” di procedura civile per I’america
latina. Padova: Cedam, 1990, 616 p.;

47 Como nos fala Antonio Piras: “Una verifica, si badi, non tanto rivolta al ‘controllo’ della esatezza
di cio che é stato rilevato dai citati Autori sulla ‘penetrazione’, nel sistema, nel sistema latinoamericano (di
stampo romanistico), di alcuni instituti di common law (questa esattezza puo essere data invero per scontata),
e tanto meno al ‘controllo’ dell’esattezza del giudizio di valore (nettamente negativo) formulato al riguardo
(tale giudizio di valore puo essere anch’esso condiviso senza riserve), quanto piuttosto all’individuazione dei
punti di frizione e degli scompensi che la penetrazione suddetta puo avere in concreto determinato”. PIRAS,
Antonio. Note per il Seminario di Bogota (ASSLA, 2-4 de agosto de 1979). In: Elementi di unita e resistenza
del sistema giuridico latinoamericano — problemi del diritto commerciale. Roma: CNR, 1990, p. 55;
Seguindo orientagdo aproximada: LUIS DE LOS MOZOS, José. Codificaciones latinoamericanas, tradicion
juridica y principios generales del derecho. In: Roma e America. Rivista di diritto dell’integrazione e
unificazione del diritto in Europa e in America Latina. Modena: Mucchi, 1996, n° 1, p. 29: “(...) lo mismo que
al pasado y al futuro, resultado de una herancia juridica comun, y punto de referencia de cualquier género
de comparacion es la tradicion juridica comun. Efectivamente, solo desde ella, se puede explicar, con la
debida coherencia, la historia ‘interna’ de las codificaciones latinoamericanas y, unicamente, teniéndola muy
en cuenta, se podrdan abordar con éxito las tareas a que nos llama el futuro mas inmediato”. Cfr. GUSMAN
BRITO, Alejandro. Derecho romano e interpretacion de los codigos en los juristas latinoamericanos. Revista
brasileira de direito comparado. RJ: Instituto de Direito Comparado Luso-Brasileiro, 1991, n° 10, set., p. 29-
40;

0O Consiglio Nazionale delle Ricerche, da Itélia, em 1973, resolveu apoiar o desenvolvimento de
uma pesquisa, entre 1975 e 1980, sobre os elementos de resisténcia (de origem romanistica) do sistema
juridico latinoamericano, num confronto entre institui¢des familiares e comerciais, conduzida por ilustres
professores, como ANTONIO PIRAS, P. CATALANO e outros.
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direito constitucional (no qual o sistema romanista tem uma unidade bastante precisa, a
partir da inspiragdo de Montesquieu e Rousseau)*.

Apreciando essa circunstancia, Ascarelli formulou a hipotese de uma latinizacao de
algumas orientagdes norte-americanas e procurou exaltar a importdncia de uma funcao
mediadora do direito latino-americano entre “mundo latino” (romanista) e “mundo
americano” (o direito anglo-americano). Talvez essa ndo seja a melhor op¢do, mas, como
primeira hipotese de trabalho, temos que identificar, de fato, quais sdo os pontos de maior
ou menor resisténcia do sistema juridico (romanistico) latino-americano contra a penetracao
externa, afastando esse sistema da “zona de influéncia” dos EUA°.

A forma mais evidente de penetragdo (no sistema latino-americano) de institui¢des,
principios, conceitos € modelos externos encontra-se no direito comercial, que se apresenta
como a esfera mais desguarnecida e, por isso mesmo, a mais exposta a penetragdo de
elementos externos®', e isso termina por contaminar o direito tributdrio, além das

influéncias do direito constitucional, que sdo mais representativas.

Todo esse esforco pela manutengdo de elementos de resisténcia, através de um
Modelo de Codigo Tributario para a América Latina, pela aproximagao das legislagdes que
permitiria, concorre por facilitar a constituicdo de espagos integrados, com facil
harmonizagio>?, pela redugio das divergéncias perpetradas desde a propria formagdo dos

4 Isto porque, como assinala, com a mestria que lhe ¢ peculiar, o Prof. J. Juan Ferreiro Lapatza: “El
Derecho tributario deberia excepcionar al minimo el Derecho administrativo general y éste las normas y
principios generales de todo el ordenamiento aceptando de modo expreso y sin duda el espiritu democratico
de nuestras constituciones que hace incuestionable la ecuacion ciudadano=administrado=contribuyente.

El codigo tributario no deberia, en este sentido, contener normas repetitivas -repetidas
especialmente para fisco y contribuyentes- ni de la Constitucion (sistema de fuentes, principios
constitucionales) ni del Derecho administrativo general (requisitos del acto administrativo, notificaciones,
etc), ni de preceptos del Derecho comun (interpretacion, plazos, vigencia espacio temporal).

El codigo tributario deberia disciplinar unicamente las relaciones tributarias, es decir las relaciones
sociales derivadas del tributo solo en cuanto estas relaciones -por su especificidad- se vieran necesitadas de
una disciplina especial. Y, en consecuencia, su Titulo preliminar deberia limitarse a sefialar su dambito
material de aplicacion (todos los tributos) y su situacion dentro del Ordenamiento. Pues la inclusion en él de
normas de Derecho Constitucional, administrativo, civil o penal no hace mas que dificultar su aplicacion a
los distintos Ordenamientos nacionales”.

S0«(...) Iimperialismo della penetrazione tecnico-giuridica, se cosi pud dirsi (e credo che possa

dirsi), che ¢ poi strumentale ad altri imperialismi (ideologico, politico, etc), pud certo trovare in America
Latina, soprattutto se si... abbassa la guardia, il suo terreno piu fertile.” PIRAS (1990, p. 56);

51 Basta lembrar da introdugdo na Colémbia e no Panam4, por influéncia de capitalistas norte-
americanos, do “Negotiable Instruments Law”, para ver que a incorporacdo integral de uma norma de todo
estranha a estrutura do ordenamento (baseado fundamentalmente em “civil law”) pode ser desastrosa. E o
mesmo aconteceu no Brasil, quanto a varios dispositivos da Lei n® 6.404/76.

52 Além da harmonizagdo, também colaborando para resolver os problemas de concorréncia fiscal
internacional, como lembra : “Par conséquent, il est nécessaire une connaissance, puisque l'importance du
systeme fiscal dans la redistribution de ressources et de ses impacts en termes de décision économique et
politique pour que les gouvernements puissent avoir acces a des degrés d’harmonisations ou de concurrence
fiscale les plus divers. Quoi que beaucoup d’économistes voient I’harmonisation fiscale et la concurrence
fiscale comme des options distinctes des politiques macro-économiques, il est possible d’arriver a une
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sistemas internos, aperfeicoados com base em modelos comuns, porquanto o direito
romano constitui a base fundamental do direito atual dos paises latino-americanos.

Nao por outro motivo, declara a Exposi¢ao de Motivos do MCTAL: “(...) la idea de
la preparacion de este Proyecto responde al concepto de que es necessario modificar las
legislaciones latinoamericanas, en primer término para perfeccionarlas, con el fin de
facilitar las relaciones internacionales a lo cual indudablemente no es ajeno el processo de
integracion economica y social de América Latina”.

Por tudo isso, a codificagdo latino-americana deve ser capaz de identificar quais sdo
os institutos mais sujeitos as influéncias do sistema common law, como deve definir como
reagir o sistema interno a tais “invasdes” e quais devam ser os corretivos a serem aplicados.
Para ilustrar, basta lembrar os prejuizos da recep¢do de conceitos como o da
desconsideragdo da personalidade juridica (disregard doctrine) ou da substance versus
form, de tal modo a ser a substancia, o conteido econdmico do negdcio juridico, o elemento
mais importante para determinar a interpretacdo, ¢ nao a forma juridica escolhida, quando
esta ndo corresponda a um “razoavel fim negocial” (reasonable business purpose). E nada
disso se coaduna com os principios do sistema romanistico, como se sabe.

3.2 Por uma questao de método

Mesmo se despiciendo, cabe dizer que nos cumpre comparar dois “modelos” de
codigos tributarios, em face de um coddigo vigente (o brasileiro), e ndo dois “cddigos”
vigentes. Desse modo, temos que considerar a diversidade de linguagem posta em
comparagdo como pressuposto metodoldgico inafastavel. Nao vamos lidar com linguagem
prescritiva, mas descrever> linguagem “descritiva” que se pretende vir transformada em
linguagem prescritiva®, pelo processo de juridicizacio.

Tal formulagdo se justifica pelo fechamento operacional que observa o sistema
juridico, delimitador do seu ambiente para conferir a qualificagdo de “juridico” somente aos
elementos que vierem a ser produzidos exclusivamente segundo suas regras internas. Assim
sendo, como a ciéncia se coloca fora do sistema, num plano de linguagem descritiva que
fala desse sistema, seu objeto, terd, necessariamente, uma atitude cognitivo-reflexiva do
proprio sistema, quer explicando a composi¢do existente, quer fazendo o célculo de
seletividade para identificar a possibilidade de assimila¢do, pelo sistema, de material
extrajuridico que dele pretenda fazer parte, por juridicizagao.

As proposi¢oes descritivas comparativas assentam-se na idéia de que as solugdes
adotadas por um ou mais sistemas sdo, com freqiiéncia, respostas adequadas para

combinaison des deux pour concevoir la moindre distorsion économique possible lice a la flexibilite
politique”. ALBORNOZ, Nathaly. Le modele de code fiscal latino-americain dans le contexte de la
mondialisation. Nice: Universites Fiscales Europeennes De Printemps, 2000, 20-21 maio, inédito, p. 5 ;

53 Cfr.: CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 13* ed. SP: Saraiva, 2000, cap. [;

% A esse respeito, veja-se o primeiro paragrafo das Consideragées Gerais da Exposicdo de Motivos
do MCTAL: “La Comision estima oportuno seiialar desde un principio, las dificuldades que lleva implicita la
formulacion de un sistema de normas juridicas destinado a paises que presentam tan variadas caracteristicas
desde el punto de vista de su estructura estatal y de sus tradiciones juridicas”;
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problemas juridicos gerais, presentes em outros sistemas. Tais elementos sdo escolhidos
dentro de certos critérios e variam conforme se faga macro ou microcomparacao. Por isso,
“direito comparado” nao prescreve nada, ndo vincula nada; mas tdo-somente descreve o
‘modus operandi” do objeto comparado. Se o “resultado” da comparacdo sera assimilado
pelo sistema , esse € um momento extracientifico que extrapola suas possibilidades.

Sendo a ciéncia juridica comparativa o ramo da ciéncia do direito que se ocupa da
reflexdo conjuntural sobre sistemas juridicos vigentes, com o fim de sintetizar, a partir de
semelhancas e divergéncias, as solug¢des adotadas por cada um dos sistemas>>, sob a forma
de conceitos, tipos e principios, o que chamamos de direito comparado ndo sera mais do
que esse conjunto de conclusdes dessa aplicagio do método comparativo>®.

E por meio dessa reconstrucio parcial, de alargamento da experiéncia juridica, que a
ciéncia comparativa cumpre a sua funcdo, favorecendo o progresso juridico, aperfeigoando
o conhecimento do fendmeno juridico e ofertando aos 6rgaos de decisdo a melhor solugdo
juridica para os problemas.

Contudo, suas conclusdes limitam-se a compatibilidade com uma referéncia
inafastavel: o sistema juridico para o qual se pretende vir aplicavel o contetido conclusivo

35 Poderiamos pretender chamar a isso de “direito uniforme”, mas incorreriamos em equivoco, pois o
direito uniforme corresponde ao esforgo de tentar aproximar as institui¢oes e regras em vigor sobre uma dada
matéria, uniformizando-as. E de direito positivo, pois, o que o direito comparado nunca sera.

36 AGOSTINI, Eric. Droit Compare. Paris: PUF, 1988; ALMEIDA, Carlos Ferreira de. Introdugdo
ao direito comparado. 2* ed., Coimbra: Almedina, 1998, 169 p.; ALPA, Guido. Prospettive della
comparazione. Politica del diritto. Torino: Giappichelli, 1995, n® 4, a. XXVI, dec., p. 581-665; ANCEL,
Marc. Orientacion actual de los studios de derecho comparado. S/e, 1954, 276 p.; ANDRUET, Alessandro.
Critica filosofica a la teoria del Derecho Comparado. Anuario de derecho civil. Barcelona: Ministerio de
Justicia, 1996, T. XLIX, fasc. III, jul.-set., 1133-45; ASCARELLI, Tulio. Studi di diritto comparato in tema
di interpretazione. Milano: Giuffre, 1972; BEVILAQUA, Clovis. As fungdes da legislagdo comparada.
Revista Academica da Faculdade de Direito do Recife. Recife: Imprensa Industrial, 1906, a. XIV, p. 97-112;
BEVILAQUA, Clovis. Li¢oes de legislacdo comparada, 2* ed., Salvador: Liv. Magalhaes, 1897, 296 p.;
BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo. Introduzione al diritto costituzionale comparato. Milano, Giuffre, 1972;
BRUTAU, José Puig. Estudios de derecho comparado. Barcelona: Ariel, 1951, 136 p.;
CONSTANTINESCO, Léontin-Jean. La science des droits comparés. Paris: Economica, 1983, 386 p.;
GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid: Aut., 1984; GORLA, Gino. Diritto
comparato e Straniero. Enciclopedia giuridica. Milano Giuffre, 1989, XI; GUTTERIDGE, H. C. El derecho
comparado. Barcelona: Instituto de Derecho Comparado, 1954, 276 p.; LOMBARDI, Giorgio. Premesse al
corso di diritto publico comparato: problemi di metodo. Milano: Giuffré, 1986, PEGONARO, Lucio;
REPOSO, Antonio; GOBBO, Maurilio. Letture introduttive al diritto pubblico comparato. Padova: Cedam,
1998, 242 p.; PEREIRA, Caio Mario da Silva. Direito comparado e o seu estudo. Revista da Faculdade de
Direito da UFMG, Belo Horizonte: UFMG, 1952, p. 33-47; PIZZORUSSO, Alessandro. Corso di diritto
comparato. Milano: Giuffre, 1983, 308 p.; RODIERE, René. Introduction au droit comparé. Paris: Dalloz,
1979, 161 p.; ROTONDI, Mario. Diritto comparato. Novissimo Digesto Italiano. Torino: UTET, 1976, v. 11,
p- 819-26; . Studi di diritto comparato e teoria generale. Padova: Cedam, 1972, 806 p.; SACCO,
Rodolfo. Introduzione al diritto comparato. V ed., Torino: UTET, 1994, 464 p.; SARFATTI, Mario.
Introduccion al estudio del derecho comparado, México: Imprensa Universitaria, 1945, 227 p.; SOLA
CANIZARES, Felipe de. Iniciacion al derecho comparado. Barcelona: Instituto de derecho comparado, 1954,
330 p.; SOUTO, Claudio. Da inexisténcia cientifico-conceitual do direito comparado. Recife: Tese, 1956,
153 p.; VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto costituzionale comparato. 4° ed., Padova: Cedam, 1993, 1.007
p.; ZWEIGERT, Konrad; KOTZ, Hein. Introduzione al diritto comparato. Milano: Giuffre, 1992;
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do direito comparado. Mister haver, pois, um sistema de referéncia, e este sera um
especifico direito positivo vigente. Dai termos de implementar a correlagdo entre os
Modelos e o vigente Codigo Tributario Nacional brasileiro.

Toda e qualquer formulagdo juscomparativa tem de poder ser incluida no quadro do
sistema a que se destina e estar em consonancia com a Constituigdo — subsistema organico
estabilizador e estruturante do todo sist€émico — e com os principios a ela correlatos. A
preocupagdo com a salvaguarda dos principios da Constituigdo, bem como com
indesejaveis contradigdes (normativas, valorativas, teleoldgicas ou principiologicas) deve
ser o critério impostergdvel do comparatista.

A dificuldade desta tarefa logo se revela: comparar texto juridico, manifestado em
linguagem prescritiva, que ¢ o Cédigo Tributario Nacional, com doutrina em forma de texto
normativo (ou melhor, linguagem descritiva sob a forma de linguagem prescritiva), que sao
os Modelos MCTAL e CIAT. E ainda tomando em conta que, historicamente, aquele
Codigo antecede a ambos os modelos!

4. Codificacdao tributaria na América Latina: aplicacao e
comparacao dos Modelos

A processo de codificacdo tributdria na América Latina nasceu em um momento
muito importante, a partir do qual a doutrina latino-americana encontrou bases sustentaveis
para desenvolver seus conceitos de modo sistematico e ordenado e os legislativos dos
diversos paises puderam assimilar com maior seguranga o perfil basico de um codigo para o
direito interno que ofertasse maior certeza e seguranca juridica aos contribuintes e uma
mais adequada estrutura de administracao tributaria para os sistemas fiscais de cada um
deles.

Como sempre fazia questdo de lembrar Ramon Valdés Costa, mestre de saudosa
memoria, o0 movimento codificador (em direito tributdrio) na América Latina ndo encontra
paralelo no direito comparado®’. Este iniciou-se em 1938, no México, com o “Cddigo
Fiscal da Federacdo”, que se fazia acompanhar da “Lei de Justiga Fiscal”, publicada em
1936 e que passou a fazer parte integrante daquele.

Em seguida, foram instalados importantes movimentos voltados para a codificagdo
em outros paises, como na Argentina, em 1942 (comissdo presidida por Carlos Maria
Giuliani Fonrouge), no Brasil, em 1953 (Rubens Gomes de Sousa)>®, no Uruguai, em 1957

57 «(..) el movimiento codificador en América Latina, especialmente en estas dos ultimas décadas,

tiene caracteristicas que lo colocan en primer plano dentro del Derecho Comparado. No solamente por la
extension internacional del movimiento, sino por la sistematizacion de los principios e institutos proprios del
Derecho Tributario, la que, por outro lado, presenta soluciones comunes que le dan una armonia conceptual
que permite hablar de una doctrina latinoamericana”. VALDES COSTA, Ramén. A codificagdo tributaria na
América Latina. In: MACHADO, Brandao (Coord.) Direito Tributario — estudos em homenagem ao Prof.
Ruy Barbosa Nogueira. SP: Saraiva, 1984, p. 241;

58 Cft.: Anteprojeto de Codigo Tributario Nacional (Rio de Janeiro, Ministério da Fazenda, 1953).
Este anteprojeto serviu como subsidio para a elaboragdo do Codigo Tributario Nacional, cuja Lei n® 5.172/65
entrou em vigor em 1966; Para maiores consideragdes: BORGES, J. Souto Maior. Comentarios a Reforma
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(Ramon Valdés Costa), cujos reflexos operados na doutrina tributaria, bem como sobre a
construcao legislativa foi muito proveitosa.

Com a iniciativa do Programa Conjunto de Tributacio OEA/BID/CEPAL, que
incumbiu a uma Comissdo formada por Carlos Maria Giuliani Fonrouge (Argentina),
Rubens Gomes de Sousa (Brasil) e Ramon Valdés Costa (Uruguai), juntamente com
colaboradores de outros paises (Chile — Enrique Piedrabuena, Paraguai — Carlos A. Mersan,
El Salvador — Alonso Moisés Beatriz, Peru — Enrique Vidal Cardenas, Colombia — Aurelio
Camacho Rueda, Venezuela — Juan Andrés Octavio)® a preparagio de um “Modelo de
Codigo Tributario para a América Latina”, como solicitado por Alvaro Magafia, Manuel
Rapoport (OEA) e James Lynn (BID). Tudo secretariado pelo Dr. Juan César Pacchiotti.

Esses membros adotaram a técnica comum de outros codigos, que consiste em
limitar a codificagdo aos principios gerais e a parte geral do direito tributario, excluindo-se
do seu teor a preocupacao com os tributos em espécie, numa parte que poderiamos chamar
de “especial”®.

O MCTAL divide-se em cinco titulos, num total de 196 artigos. O Titulo I
circunscreve as disposi¢cdes preliminares e defini¢des mais importantes, particularmente
sobre tributos e normas tributarias, referindo-se ao seu ambito de aplicagdo, principios,
fontes e critérios de interpretacdo. Em seguida, o Titulo II trata das regras sobre os
elementos que compdem a relagdo tributdria e a defini¢do de obrigagdo tributaria, seu
nascimento e sua extingdo, bem como sobre os juros, privilégios da Administra¢do e
isengdes. O Titulo III, cuida das infragcdes e sangdes, dividindo-se em uma parte geral
(infracdes, responsabilidade e san¢des) e uma parte especial (delitos em espécie). Depois, o
Titulo IV versa sobre as normas dos procedimentos ante a Administragdo Tributaria,

Tributaria Nacional. Recife: Imprensa Universitaria, 1967, BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario
Brasileiro. RJ: Forense, 1999;

59 Outros importantes brasileiros contribuiram com o Projeto, dentre estes, em matéria tributaria:
AMILCAR ARAUJO FALCAO (BA/RJ), SYLVIO SANTOS FARIA (BA), ALCIDES JORGE COSTA (SP), e GILBERTO
DE ULHOA CANTO (RJ); E no que concerne ao Direito Civil, oferecendo aporte tedrico aos conceitos de
obrigacdes e de relagdo juridico-tributaria: JOSE PAULO CAVALCANTI (PE), ORLANDO GOMES (BA), VICENTE
RAO (SP);

%0 Isto seria da preferéncia de algumas autoridades académicas do nivel de DINO JARACH, ao dizer:
“Personalmente, el autor de este informe, despojando-se de la paternidad que le cabe respecto de los
Codigos Provinciales de la Republica Argentina, considera, sin embargo, muy util que la codificacion sea
integral, ya que ello permite una amplia referencia de la parte especial a la parte general dentro de un
mismo cuerpo legal con mayor integracion y armonia del conjunto. En particular, no cabe duda y la
experiencia lo confirma, que la existencia de un codigo unitario, que abarca ambas materias, constituye un
freno a que el legislador, al crear nuevos impuestos, adopte técnicas desiguales y divergentes de las ya
adoptadas para otros tributos y también se aparte de los principios contenidos en la parte general de la
codificacion”. JARACH, Dino. Estudios de derecho tributario. Buenos Aires: Cima, 1998, p. 296-297; Sobre
a relagdo entre “lei geral” e “lei especial”, ougamos NATALINO IRTI: “La relazione di diritto generale e diritto
speciale nasce dal raffronto tra due norme giuridiche, che hanno [’elemento di fatto in comune, in quanto la
norma piu ampia comprende nel suo contenuto [’elemento di fatto della meno ampia, e questa vi aggiunge
soltanto un momento proprio. La disciplina dettata dalla legge speciale sara cosi fondamentalmente identica
a quella della legge generale, ma con una aggiunta o uno svolgimento corrispondenti all’individualita del
fatto. Dunque, se manca la legge che prevede una fattispecie pin ampia, la disciplina di una materia non puo
dirsi ‘speciale’, ma, puramente o semplicemente, estranea al codice ed esclusiva regolatrice dei casi
considerati”. IRTI, Natalino. L eta della decodificazione. 3* ed., Milano: Giuffre, 1989, p. 24;
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dispondo sobre as faculdades e deveres da Administragdo, langamento tributario, deveres
formais dos contribuintes e responsaveis e demais procedimentos especificos (notificacdes,
provas etc), incluindo nestes as impugnacdes e recursos na esfera administrativa. E
concluindo, o Titulo V concentra as proposi¢des prescritivas que regem o contencioso
judicial tributario (acdo ordindria, medidas cautelares, execucdo, acdo de repeticdo e a
chamada “a¢do de amparo™).

Todos esses esfor¢os, concentravam as varias teorias de direito tributario
contemporaneas, dando-lhes aplicabilidade para conferir as bases necessarias ao processo
de codificagdo. Nesse particular, as Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario,
promovidas pelo ILADT desde 1956, cumpriram papel relevante de comparagao de direito,
pela identificagdo dos tracos comuns e das diferengas existentes entre as concepgoes
doutrindrias e legislativas dos diversos paises latino-americanos sobre os problemas mais
polémicos.

O aspecto mais curial que se verifica ¢ o excepcional desenvolvimento alcangado
pelo Modelo e sua orientagdo juridica comum. Atualmente, entre codigos sancionados e
projetos em tramitagdo, a espera de sangdo legislativa, existem mais de 16 codigos ou leis
gerais. Neste processo, sete diferentes paises adotaram codigos tributarios, sob as
influéncias diretas (como o Equador, Bolivia, Costa Rica, Uruguai, Chile) ou indiretas
(caso do Brasil).

Mais recentemente, o CIAT preparou um Modelo de Codigo para a América Latina,
composto de estrutura bem semelhante, mas com muitas diferengas também. Esta segunda
proposta, que deveria limitar-se em consistir numa atualizagdo do MCTAL, foi mais longe,
modificando consideravelmente o contetido originario daquele e passando a se apresentar
como um Modelo alternativo para os paises.

Este Modelo encontra-se também divido em cinco titulos, de modo similar ao
MCTAL, com pequenas variagdes. No Titulo I, cuida o Modelo das disposi¢des
preliminares, tratando, no Capitulo I, Se¢ao 1, do ambito de aplicacdo, normas que regem
os tributos, vigéncia, poder regulamentar, interpretacdo, forma juridica dos atos e contagem
dos prazos; na Se¢ao 2, do conceito e classificagdo dos tributos, bem como suas espécies:
impostos, taxas e contribui¢des; € na Se¢dao 3, do conceito de obrigagdo tributaria e fato
gerador. No Capitulo II, estdo as disposicdes relativas aos sujeitos da relacdo juridica:
Secao 1, do sujeito ativo; Secdo 2, do sujeito passivo. Em seguida, o Capitulo IIT versa
sobre a responsabilidade solidaria, o Capitulo IV, sobre domicilio tributario e o Capitulo V,
do conceito de divida tributaria e modos de extingdo da obrigacdo tributaria. O Capitulo VI
dispde sobre a prescricdo e o Capitulo VII, sobre os privilégios do crédito tributario. No
Titulo II, encontram-se as disposi¢des relativas aos deveres e direitos dos sujeitos passivos
e dos terceiros. O Titulo III, traz a disciplina das faculdades e obrigagdes da
Administragdo. O Titulo IV cuida dos procedimentos administrativos e o Titulo V, dos
ilicitos tributérios e suas correspondentes sangoes.

Como bem lembrou Ferreiro Lapatza, em seu Relatério Geral apresentado nas XX
Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, em Salvador, esse esfor¢o de
comparagdo dos dois Modelos de codigo € um tema transcendental porque, mais uma vez,
poe a descoberto a discussao sobre o esquema conceitual que deve nortear a construgao dos
varios institutos do Direito Tributario, que é a eleicdo entre o esquema da “obrigacdo
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tributaria” e o esquema da “relacao de poder”. Em suas palavras: “Y aqui se expresan mis
‘prejuicios’, de tal comparacion se desprende que mientras el modelo ILADT trata de
fundamentarse en la idea profundamente democrdtica de la obligacion tributaria, el

modelo CIAT se basa en la predemocritica idea de la relacion de poder”™®'.

4.1 Fontes do direito, interpretacao e aplicagao do direito tributario

Iniciando a comparacdo de ambos os modelos, vale questionar a propria
consisténcia de disposi¢des sobre as normas de direito tributario, se elas seriam mesmo
aceitaveis como proposta de um Modelo de Cédigo, uma vez que vao além do quanto seria
admissivel como matéria tipica para tal. Como ja mencionamos, enquanto elementos do
repertorio sistémico, as normas juridicas possuem critérios de validade préprios, sendo
vdlidas ou invdlidas, com referéncia ao sistema “S” a que estdo vinculadas. E ser norma
valida, formalmente, quer significar que esta mantém relacdo de pertinencialidade com o
sistema “S”, que atende aos respectivos critérios, ou seja, foi posta por orgdo legitimado a
produzi-la, mediante o especifico procedimento estabelecido para esse fim. Acompanhando
esse raciocinio, este dominio, o da validade, vigéncia, fontes e interpretagdo das normas
tributarias, ¢ matéria que sé o sistema interno de cada pais estd capacitado para dispor a
respeito, sem prejuizo para os objetivos pretendidos pelo céddigo-tipo, tendo em vista a
coeréncia que deve manter com os demais critérios de direito interno.

Destarte, disposi¢des sobre fontes do direito, interpretacdo do direito, vigéncia ou
aplicacdo do direito tributario, menos nao representam do que nitida extrapolagdo de suas
possibilidades. Quanto a este aspecto ndo cabe redigir um novo modelo, cabe, sim, ndo
redigir absolutamente nada. Todavia, considerando os dispositivos que cuidam de tais
regras sobre as normas tributdrias, ambos os Modelo apresentam grandes semelhangas,
nada obstante algumas pequenas divergéncias.

Quanto as regras de vigéncia, ndo encontramos no Modelo CIAT uma norma
especifica sobre a vigéncia no espago (o que ¢ mesmo despiciendo) e sobre as convengoes
internacionais, como ha no MCTAL, no art. 12: “as normas contidas nas conveng¢des
internacionais tem vigéncia em todo o territdrio nacional ainda que existam potestades
tributérias locais”. No Brasil, a regra sobre recepcao das convengdes encontra-se no art. 98,
do CTN: “os Tratados e as Convengoes internacionais revogam ou modificam a legisla¢do
tributadria interna e serdo observados pelas que lhes sobrevenha”. Como se V¢, trata-se de
uma regra sobre a relacdo entre os instrumentos normativos, diferente daquela disposi¢ao
sobre a vigéncia no espago.

Outra peculiaridade importante ¢ a proposicdo sobre interpretagdo das normas
tributérias, constante do artigo 6°, CIAT, que oferece maiores garantias aos contribuintes na
medida que veda, expressamente, a utilizacdo de analogia (admitida no MCTAL) para
estender mais além dos seus termos estritos o ambito do fato juridico tributario ou das

81 FERREIRO LAPATZA, José Juan. La codificacion en América Latina — Analisis comparativo de
los modelos OEA/BID (1967) y CIAT (1997). Anais das XX Jornadas do ILADT. Salvador: ABDF, 2000,
dez., p. 1182;
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isengdes, nem o dos ilicitos tributarios, preservando o principio da estrita legalidade
material.

4.2 Sobre a definicao de tributo

E da finalidade dos codigos, quando a Constitui¢io nio o fez expressamente, como
no caso brasileiro, cuja Constitui¢ao Federal delimitou materialmente todo o contetido das
espécies tributdrias, também estabelecer critérios para identificar as espécies de tributos e
com isso evitar possiveis conflitos entre essas espécies e garantir os respectivos principios
informadores dos direitos dos contribuintes, além das limitagdes constitucionais, mediante
suas normas gerais.

O art. 13 do MCTAL define os tributos como as “prestagoes em dinheiro que o
Estado, no exercicio do seu poder de império, exige com o objetivo de obter recursos para
o cumprimento dos seus fins” ®2.

J& o Modelo CIAT, no seu art. 9°, o faz nos seguintes termos: “fributos sdo as
prestagoes em dinheiro que o Estado exige, em razdao de uma determinada manifestagdo de
capacidade economica, mediante o exercicio de seu poder de império, com o objetivo de
obter recursos para financiar o gasto publico para o cumprimento de outros fins de
interesse geral”.

No Brasil, a definicdo de tributo comparece no art. 3°, do CTN, nos seguintes
termos: “Tributo é toda prestagdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

O acréscimo verificado no Modelo CIAT, relativo a manifestacdo de capacidade
contributiva, como um atributo exigido para qualificar qualquer espécie de tributo, denota-
se como um valoroso avango, mesmo se saibamos existir muitas resisténcias a admissao
desse principio como sendo aplicavel a toda e qualquer espécie tributaria. Contudo, ¢
criticavel a manutencao da finalidade de aplicagdo dos recursos, do que o Brasil afastou-se
muito bem ao prever, no art. 4° que:

“A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigagdo, sendo irrelevantes para qualificd-la:

I - a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;
11 - a destinagdo legal do produto da sua arrecadagdo’.

A extrafiscalidade demonstra que, por intermédio da tributagcdo, outros fins podem
ser alcangados, que ndo apenas aqueles de interesse geral, como bem salientou Dino Jarach.
Destino do produto da arrecadacdo € circunstancia que interessa ao direito financeiro, para

82 “4si caracteriza que tributos son (para 0 MCTAL): 1) obligaciones; 2) de derecho publico; 3) ex
lege; 4) de prestaciones en dinero, 5) para el cumplimento de sus fines”, como conclui: MAGANA, Alvaro.
El concepto de tributo en el Modelo de Codigo Tributario para America Latina (MCTAL). In: ILADT.
Estudios en memoria de Ramon Valdés Costa. Montevideo: Fundacion de Cultura Universitaria, 1999, v. I, p.
460-70;
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fins de constituigdo do or¢amento publico, ndo ao direito tributario, cujo cerne de suas
ocupacdes concentra-se na relagdo entre Fisco e contribuinte quanto a instituigao,
arrecadacgao e fiscalizacao dos tributos, apenas.

Somente um critério pode ser qualificado como rigorosamente adequado para
conhecer a natureza ¢ o esquema formal do tributo, que € a relagdo entre a descrigdao
hipotética do fato juridico tributario (hipotese de incidéncia), descritora do fato juridico
tributario (fato gerador), e a base de célculo estatuida pela lei criadora do tributo, como
lembra e demonstra Paulo de Barros Carvalho®. Somente o cotejo entre fato gerador e base
de calculo pode propiciar a correta especificidade do tributo: taxa, imposto, contribuigao
etc.

E que todo tributo, em maior ou menor escala, possui uma destinacio propria®t, visa

ao atendimento de especificas finalidades. Entdo, em certa medida, seria improprio definir a
prestacdo pelo destino que se lhe dé a legislacdo (para ou extrafiscais).

Além disso, ambos os Modelos, mesmo se declaram compromisso e respeito a
teoria da relacdo juridico-tributaria como de cunho obrigacional, submetida a legalidade e a
jurisdicdo, expressamente, definem o tributo como uma receita obtida por meio do
exercicio do poder de império estatal. Eis a mais flagrante das incoeréncias que ambos
albergam, sem qualquer critica.

Uma coisa ¢ dizer que a “prestagao” (decorrente da aplicacao da lei) € compulsoria,
por ndo ser devida voluntariamente, mas fruto de imposi¢do legal, uma outra bem distinta é
dizer que isso se perfaz como um exercicio do poder de império estatal. Prestagdes
contratuais s3o obrigatorias, mas ndo decorrem da imposi¢ao legal, antes, diretamente da
vontade das partes (embora indiretamente decorra da lei que disciplina o respectivo
contrato). No tributo, a obrigatoriedade decorre diretamente da lei (obrigacdo ex lege),
sendo irrelevante a vontade dos sujeitos envolvidos. A compulsoriedade €, portanto, o trago
principal de caracterizagdo da relagdo tributaria.

Destarte, seja qual for a defini¢do adotada, o mais importante no estabelecimento da
conceituagao do “tributo” é deixar claro que este tem carater compulsorio (coatividade
legalmente estabelecida), constitutivo de relacdes obrigacionais e que ndo deve ter como
hipdtese de incidéncia atos ilicitos (sobre o que nenhuma das regras modelares cuida de
precisar).

6 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdario. 12* ed. SP: Saraiva, 1999, 29-31;

%4 No Brasil, a destinacdo legal do produto arrecadado dos tributos deve ser feita dentro dos estritos
ditames constitucionais. Atuagdo diversa, caracteriza instantdneo desvio de poder por parte da autoridade
administrativa, e que autoriza qualquer contribuinte a denunciar as irregularidades ou ilegalidades verificadas
na aplicag@o dos recursos perante o Tribunal de Contas da Unido (art. 74, § 2°, CF), bem como legitima uma
possivel acdo de responsabilizagdo objetiva do Estado (art. 37, § 6°, CF), e até mesmo uma agdo popular (art.
5°, LXXIII, CF), em face de prejuizos causados ao patrimdnio publico pelo ato de alteragdo da destinagdo dos
recursos, por consistir em evidente vicio de imoralidade e de ilegalidade (art. 37, caput, CF).
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4.2.1 Definicdo de imposto nos Modelos

No Brasil, a espécie “imposto”, ¢ definida pelo CTN, art. 16, como sendo “o tributo
cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte”. Mas esta definicao s6 tem fundamento porque
se enquadra na fixagdo constitucional das materialidades tributaveis por impostos (arts.
153, 155 e 156, da CF).

No MCTAL, o art. 15 estabelece que imposto “é o tributo cuja obrigag¢do tem como
fato gerador uma situa¢do independente de toda atividade estatal relativa ao contribuinte”.

No Modelo CIAT, art. 10, “imposto é o tributo cuja obrigag¢do tem como gerador
uma situagdo independente de toda atividade estatal relativa ao contribuinte”.

Como se vé, sdo defini¢des coincidentes.

Concordamos também com a critica que faz Dino Jarach, de que estas sdo
definicdes de imposto feitas pela negativa, ao indicarem o que ndo ¢ fato gerador de
imposto. Segundo esse Autor, os fatos geradores dos impostos devem ter fundamento em
hipoteses que permitam identificar uma efetiva ou potencial capacidade contributiva do
sujeito passivo, trazendo sempre a referéncia do carater pessoal da obrigagdao e a natureza
econdmica do fato imponivel, revelada pelo ato, fato operacdo ou situagdo da vida
econdmica do sujeito reveladora de capacidade contributiva.

4.2.2 Definicdo de taxas nos Modelos

O art. 16 do MCTAL traz a definicdo das taxas, que aparece como “tributo cuja
obrigagdo tem como fato gerador a prestagdo efetiva ou potencial de um servigo publico
individualizado no contribuinte. Seu produto nao deve ter um destino alheio ao servigo que
constitui o fato gerador da obriga¢do”.

O art. 12, do CIAT, assim define a taxa: “tributo cuja obrigag¢do tem como fato
gerador a prestagdo efetiva ou potencial de um servico em regime de direito publico
individualizado no contribuinte”.

No Brasil, a Constituicao, art. 145, II, constroi a nogdo de taxa como sendo a
espécie do género tributo que tem por hipotese de incidéncia “o exercicio do poder de
policia ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do”.

Ao contrario do imposto, a taxa encontra-se vinculada a uma atividade estatal
especifica, imediatamente referida ao contribuinte. Por este motivo, diz-se cuidar de um
tributo vinculado a uma atuacdo estatal, por estar, a taxa, relacionada 1) com a utilizacdo
efetiva ou potencial de um servigo publico ou o 2) exercicio efetivo de qualquer forma de
atividade ordenadora da Administracdo (poder de policia).

Como diferenca especifica, temos a inovacdo do Modelo CIAT limitando a
cobranca das taxas aos servigcos prestados em regime juridico de direito publico. Este
sempre foi o grande anseio de Geraldo Ataliba, que repetia essa conclusao como forma de
separar as taxas dos precos publicos: Assim, para essa corrente doutrindria, quando o
Estado, por decisdo politica, qualifica uma atividade a desempenhar como servigco publico,
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porque visa a atender a uma necessidade publica, ele, automaticamente, a retira do mundo
privado, definindo, se for o caso, para sua consecu¢ado, a atribuicao das receitas publicas
necessarias mediante a cobranca de “taxa de servigo”, e desse modo: “se se tratar de
atividade publica (art. 175, CF) o correspectivo serd taxa (art. 145, 1l); se se tratar de
exploracdo de atividade econémica (art. 173, CF), a remuneragdo far-se-a por prego”®.

4.2.3 O tratamento dos direitos aduaneiros

Quanto ao alcance material dos Modelos, o MCTAL, no seu Titulo I, art. 1°
declara-se aplicavel a todos os tributos e as relagdes juridicas deles emergentes. Disso nao
se afasta o Modelo CIAT, salvo quanto a exclusao de sua aplicagdo aos direitos aduaneiros.
Assim, este Modelo, seguindo a orientagcdo ja considerada no MCTAL, deixa de lado as
questdes atinentes ao direito aduaneiro que sejam desvinculadas dos tributos internos
incidentes na entrada ou saida de mercadorias, como: territério aduaneiro, despacho de
mercadorias etc, 0 que reputamos como correta a escolha.

Sobre a exclusdo das normas relativas ao direito aduaneiro no Modelo CIAT, disse
Valdés Costa: “En primer término estimo acertada la exclusion de las normas relativas al
derecho aduanero, que se han ido particularizando cada vez mds, como consecuencia de
los procesos de integracién regional”®. O que foi confirmado em outro estudo de sua
autoria®”: “(...) por muy diversas razones estan regulados con criterios proprios,
independientes de la imposicion interna, diferencia que se ha acentuado notoriamente con
el desarrollo de las zonas de integracion economica, el Mercosur con sus posibilidades de
acuerdos con la UE, Pacto Andino, Nafta e outros”.

De fato, ndo teria qualquer motivo justificavel a exclusdo dos impostos ou taxas
incidentes sobre o comércio exterior; mas também ndo assistiria razdo estender o
tratamento tributdrio aos demais gravames aduaneiros. No Brasil, o CTN estatui regras
tipicas para aqueles tributos (art. 19 e 23), limitadamente, excluindo-se de aplicagdo aos
demais aspectos de natureza aduaneira.

4.3 Da sujeigao passiva — responsabilidade e substituicao tributaria

Outro campo no qual sdo encontradas algumas divergéncias ¢ o da defini¢do do
sujeito passivo.

Adota o Modelo CIAT, quanto a defini¢do e classificagao dos sujeitos passivos, um
critério tripartido, diferenciando os “contribuintes diretos”, que sdo aqueles em face de
quem se constitui o fato gerador do tributo; dos “contribuintes substitutos”, que sdo aqueles

65 ATALIBA, Geraldo. hipétese de incidéncia tributdria, SP: RT, 1991, p. 160-172;

6 VALDES COSTA, Ramén. Informe sobre el Proyecto de Modelo de codigo tributario del CIAT.
In: Revista Tributaria. Montevideo: IUET, 1996, T. XXIII, n°® 134, set.-oct., p. 9;

87 Idem. El procedimiento administrativo y el Modelo de Codigo Tributario para a América Latina —
Comentarios. Congreso Internacional de Justicia Administrativa. México, Agosto de 1966). In: Revista
Tributaria. Montevideo: IUET, 1996, T. XXIII, n° 134, set.-oct., p. 20;
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que participam de alguma forma no fato juridico que enseja a prestagdo tributo, permitindo
ao Fisco alcanga-los para assegurar a arrecadagdo de tributos com base em fatos futuros; e a
dos “terceiros responsaveis”, solidariamente obrigados com os contribuintes, designados
pela lei ou com base nesta, em razdo de seus vinculos com o fato jurigeno ou de
representacdo ou sucessdo do contribuinte. Assim, o seu art. 18: “sujeito passivo da
obrigacdo tributdria é a pessoa natural ou juridica que deve cumpri-la, seja na qualidade
de contribuinte, direto ou substituto, ou terceiro responsavel”.

Sobre essa distingdo, temos dois reparos a fazer. Um quanto a solidariedade do
terceiro responsavel, e outra quanto a forma de classificacao do substituto tributario.

A responsabilidade de terceiros merece reparo quanto a pretensdo de toma-la
necessariamente solidaria. Esse ¢ um recurso inutil para o Fisco, além de se constituir num
perigoso instrumento contra os direitos fundamentais do cidaddo. Faz-se mister reservar,
sempre que possivel, espago para a responsabilidade subsidiaria, sobretudo no caso dos
sucessores. E aqui cabe relembrar conclusao das VIII Jornadas Latinoamericanas, a respeito
dos casos de responsabilidade solidaria: “la Administraccion al hacer uso del derecho de
opcion deberia perseguir el cobro de su crédito en primer término contra el
contribuiyente”. Essa conclusao esta mais que atualizada e ndo pode ser esquecida.

Quanto a substituicdo tributaria, o art. 20, do Modelo CIAT, que trata dos
contribuintes substitutos, dispoe: “Sdo contribuintes substitutos, quem seja designado nos
termos deste artigo para reter tributos ou perceber tributos do contribuinte direto”. Em
seguida, esse mesmo artigo estabelece que o contribuinte substituto ¢ o Unico responsavel
ante ao Fisco pela importancia que deve reter ou perceber, considerando esse tratamento
apenas para a chamada “substitui¢do para a frente”, que se da quando o fato juridico
tributario ainda ndo ocorreu. Para a substituicdo a titulo de retencdo na fonte (“substitui¢ao
para a frente”), este mesmo artigo equipara o sujeito da retengdo a responsabilidade de
terceiro, prevendo que este serd o Unico sujeito responsavel ante o Fisco pelo pagamento do
tributo retido ou percebido.

Além disso, absurdamente, prevé este artigo que essa atribuicao de responsabilidade
tributaria, a titulo de retengdo na fonte, podera ser feita por normas gerais administrativas,
excecdo que ja se encontra no proprio artigo 4°, ao tratar do principio da legalidade,
particularmente sobre a reserva de lei para indicar o sujeito passivo da obrigagao tributaria.

O Modelo MCTAL néo cuidou da figura do substituto nestes termos, mas apenas
dos agentes de retencdo, cujo artigo 30 estabelece que sdo responsaveis diretos, na
qualidade de agentes de retengdo ou percepgdo, os sujeitos que intervenham em atos ou
operacdes nos quais possa efetuar a retencdo do tributo correspondente, nos termos legais.

4.3.1 Responsabilidade e substituicdo tributdaria no direito brasileiro

Analisando as diversas hipoteses admitidas pelo ordenamento para efeito de
atribuicao dos deveres tributarios, por lei, além das formas previstas no Cédigo Tributario
Nacional (art. 121-137), serd a vincula¢do do sujeito ao fato juridico tributario o elemento
determinante da sua forma de sujei¢ao passiva e respectivas conseqiiéncias. Isso ¢ o que se
dessome tanto da leitura da estrutura do sistema constitucional brasileiro, quanto dos art.
121, paragrafo tnico, I1, e 0 128, do CTN.



34

Nesta ordem de coisas, os legislativos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, ao receberem suas competéncias da Constituicdo, previamente limitada em
termos formais, materiais € processuais, somente as poderdo exercer, em matéria de
sujeicao passiva, tomando em conta o sujeito passivo pressuposto como contribuinte, que
sera sempre aquele sujeito que realiza o fato juridico tributdrio ou encontra-se vinculado
diretamente a situacdo juridica que enseja o fato tributdvel (previamente estatuido na
Constitui¢ao), podendo ser individual ou plurimo, quando ao numero, ao que sera possivel
aplicar os efeitos da solidariedade, do art. 124, 1.

Como bem definiu Margal Justen Filho, o contribuinte ¢ uma qualificacdo do sujeito
pressuposta®® pela Constituicdo para ocupar o polo passivo das respectivas relagdes
juridico-tributarias, em face da atribuicdo de competéncias sobre as matérias previamente
demarcadas.

Mas se a designacdo do sujeito contribuinte encontra tais limites, ndo ¢ diferente a
situacao dos responsaveis tributdrios.

O sujeito passivo responsdvel estd obrigado ao pagamento do tributo também por
forca de lei, seja pela sua presenga ou participacdo da sua vontade na formacao do fato
juridico tributario, seja pelos lacos juridicos que mantém com o sujeito definido pela
legislagdo como “contribuinte” (responsabilidade de terceiros ou por sucessao). E em todos
esses casos preponderara os limites constitucionais a referida identificacao, sob a égide do
art. 146, da CF. E foi nesses termos que o CTN dispds, claramente, o regime geral de
criacdo e identificagdo dos responsaveis tributarios pelas leis das distintas pessoas politicas
e em paralelo, sem qualquer vinculo com essa disposi¢do geral, as modalidades de
responsabilidade decorrentes das situagdes juridicas especiais que as envolvem, como no
caso de sucessao e da responsabilidade de terceiros, com grave limitagdo para essa segunda
ordem, porquanto somente pode ser alterada por meio de Lei Complementar nacional.

A cléausula geral de atribui¢do de responsabilidade encontra-se no art. 128 do CTN,
que traz a seguinte redacdo: “sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de
modo expresso a responsabilidade pelo crédito tributdrio a terceira pessoa, vinculada ao
fato gerador da respectiva obrigagdo, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou
atribuindo-a a esta em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida
obrigacdo”.

Da leitura desse artigo ja foram extraidas as mais diversas conclusdes, o que para
nés nao passa, como dissemos, de uma cldusula geral para criagdo de responsabilidade
tributaria, por lei expedida pela pessoa que recebe competéncia para tributar a respectiva
materialidade (“fato gerador”), excetuadas as hipoteses classificadas no Codigo Tributario
Nacional (responsabilidade de terceiros, por sucessao etc).

Quer dizer, excluidas as formas de responsabilidade previstas no Codigo (art. 129 a
135), que ndo precisam ter relagdo direta com o fato juridico tributario, qualquer espécie de
atribuicao de responsabilidade que venha a ser criada por lei, por qualquer uma das pessoas
politicas, somente podera ser feita se a pessoa escolhida estiver vinculada com o fato
juridico tributario.

8 JUSTEN FILHO, Margal. Sujei¢do passiva tributdria, Terceira Parte — apreciagdo critica, Belém:
CEJUP, 1986, p. 215 a 337,




35

Destarte, como somente a relacdo pessoal e direta com a situagao fatica podera
originar uma obrigacdo tributdria em face de um dado sujeito, pressuposto
constitucionalmente como “contribuinte”, o mesmo deve ocorrer para definicdo do sujeito
passivo “responsavel”, a ser eleito necessariamente pela sua relacdo com o suporte fatico,
para efeito de qualquer imputagdo legal de dever juridico pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Como se vé, essa norma do art. 128, do CTN apresenta-se,
nitidamente, como uma regra limitadora da competéncia das pessoas tributantes, com uma
dupla conseqiiéncia:

1) ficam impedidas de criar formas de responsabilidade para sujeitos que ndo
estejam vinculados aos “fatos geradores” demarcadores das suas proprias
competéncias; e

i1) restam excluidas, por conseguinte, quaisquer possibilidades para que estas
possam criar novas formas de responsabilidade de terceiros® (134 e 135)
ou de sucessores (129-133)7° diversas daquelas ji contempladas no
Codigo Tributario Nacional.

Sendo assim, formulamos a seguinte classificagdo dos sujeitos passivos, a partir da
Constituicao Federal e do Coédigo Tributario Nacional:

1. Contribuintes: individuais ou solidarios (art. 121, paragrafo tinico, I’!, e 0 124, 17?).

2. Responsaveis (com ou sem solidariedade, com ou sem subsidiariedade, nos termos da
lei):

= Vinculados ao fato juridico tributario, nos termos da legislacdo das
pessoas tributantes (art. 121, paragrafo tnico, 117, e 0 128);

= Responsabilidade de sucessores (129-133), nos seguintes casos:
- Sucessao imobiliaria (130);

- Sucessao por aquisi¢ao ou remissao de bens (131, I);

9 Até porque as responsabilidades de terceiros e sucessores decorrem da natureza dos respectivos
vinculos juridicos que envolvem os participes, portanto, de natureza comercial, civil, trabalhista, comercial ou
de responsabilidade no registro publico, todas matérias de competéncia da Unido, nos termos do art. 22, da
CF: “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

1 - direito civil, comercial, (...) processual, (...) e do trabalho; (...)
XXV - registros publicos”;

70 Comprovando o que se diz, em nenhum desses artigos o Codigo Tributério Nacional usa falar em:
“salvo disposi¢ao de lei em contrario”.

T «“[ - contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo
fato gerador”;

2 «“Art. 124. Sdo solidariamente obrigadas:

I - as pessoas que tenham interesse comum na situagdo que constitua o fato gerador da obrigacdo
principal”;

73 “Responsavel, quando, sem revestir a condi¢do de contribuinte, sua obriga¢do decorra de
disposi¢do expressa de lei.”;
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- Sucessao causa mortis (131, 11 e I11);

- Sucessdo empresarial por reorganizacdo (transformacao, fusdo ou
incorporagdo) ou extingao (132);

- Sucessdo empresarial por aquisi¢ao (133);
= Responsabilidade de terceiros (134 e 135);
= Responsabilidade por infragdes (136 € 137).

3. Agentes de retengdao, ou como sao mais conhecidos, os substitutos tributarios
“para tras” (porque o fato juridico tributario ja aconteceu).

4. Substitui¢ao tributaria propriamente dita, ou a chamada substituicado “para a
frente” (porque o evento tributdrio ainda ira acontecer) — art. 150, § 7°, da CF.

Vale advertir que mesmo nos casos de haver a atribuicao de responsabilidade, em
todos, ndo ha qualquer espécie de transferéncias do dever juridico tributario com
afastamento do contribuinte do vinculo obrigacional. O contribuinte nunca ¢ afastado da
relagdo juridica tributaria’®. Ele manter-se-4 sempre na relacdo tributaria (salvo no caso de
morte de pessoas fisicas ou extingdo de pessoas juridicas, hipoteses em que o efeito
sucessOrio supre a auséncia); mesmo quando a lei chama um terceiro para,
compulsoriamente, liberd-lo da relacdo. Mas ndo ¢ qualquer terceiro: esse sujeito devera
demonstrar vinculos efetivos com o contribuinte para que possa, em seu nome, liberar o
contribuinte da relagdo tributaria, constituindo uma outra rela¢ao, agora de ordem civil,
entre este e aquele.

A responsabilidade por sucessdo constitui-se como efeito das proprias situagdes
que sdo juridicamente reguladas nos campos que lhes sdo proprios: direitos reais, processo
de execucio, direito sucessorio, direito societario’> ou direito falimentar. E por essa razio,
quem assume, por sucessao universal ou particular, um determinado patrimonio, ou passa a
administra-lo, torna-se responsavel pelas respectivas dividas que incidiam sobre o sucedido,
o que se perfaz por for¢a da natureza desses atos juridicos.

A responsabilidade de terceiros aperfeigoa-se quando o contribuinte encontra-se
impedido de realizar a prestagdo tributaria (vide art. 134, I, II, III), ou como sang¢do ao
descumprimento de alguma das formas de responsabilidade por sucessdo, “pelas omissdes
de que forem responsaveis”, nos seguintes moldes:

a) inventariante, pelas suas omissdes no caso da responsabilidade por sucessao

(art. 134, 1V, c¢/c 131, III);

b) sindico e comissarios, pelas suas omissdes quanto aos tributos devidos pela
massa falida ou o concordatario (art. 134, V, c/c 132, paragrafo inico);

4 Com abordagem similar, mesmo se partindo de pressupostos distintos e alcangando conclusdes
também distintas: QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Sujei¢do passiva tributaria. RJ: Forense, 1998, p. 197;

5 Como nos fala Alberto Xavier, nesses casos “o Direito Tributdrio mais ndo fez que extrair, no seu
terreno especifico, as conseqiiéncias logicas do principio da sucessdo a titulo universal que rege o fenomeno
da incorporagdo em geral”. XAVIER, Alberto. Incorporagdo de sociedades e imposto de renda. SP: Editora
Resenha Tributaria, 1978, p. 3;



37

c) os tabelides, escrivaes e demais serventudrios de oficio, pelas suas omissdes
quanto aos tributos devidos quando conste do titulo a respectiva quitacdo, o que
exonera a responsabilidade do adquirente, na sucessdo imobiliaria (art. 134, VI,
c/c 130);

d) os sdcios, pelas suas omissdes quanto aos tributos devidos na liquidagdo de
sociedades de pessoas (art. 134, VII, c/c 132);

Quanto ao art. 135, nada obstante tantas digressdes sobre o seu alcance, segundo
entendemos, este ndo ¢ mais do que uma forma especial de responsabilidade de terceiros,
como se V€ em seus incisos, que atribui responsabilidade pelos créditos correspondentes a
obrigagdes tributdrias resultantes de atos praticados com excesso de poderes ou infragcdo de
lei, contrato social ou estatutos, i) por uma das pessoas acima referidas na ordem anterior
da responsabilidade de terceiros (excesso de poderes ou infracdo de lei); ii) os
mandatarios, prepostos e empregados (excesso de poderes); ou iii) os diretores, gerentes
ou representantes de pessoas juridicas de direito privado (excesso de poderes ou infragao
de contrato social ou estatutos). Este artigo é regra que se aplica a relagdo juridica formada
entre as pessoas indicadas e os que sofrem qualquer conseqiiéncia patrimonial decorrente
de atos praticados com excesso de poderes ou infragcdo de lei, contrato social ou estatutos.
Ou seja, assiste direito aos lesados de agirem regressivamente contra aqueles que lhes
causarem danos com a constituigdo de obrigacdes tributirias decorrentes de ‘“atos
praticados com excesso de poderes ou infracdo de lei, contrato social ou estatutos”,
cabendo aos que alegarem tais atos, a devida prova em juizo. Nada tem que ver com

29 ¢¢

“desconsideragdo da personalidade juridica”, “substitui¢do tributaria” e quejandos.

Quanto aos agentes de retengdo, mais comumente indicados como substituicdo
tributdria para trds (“para trds”, porque o fato juridico tributrio ja ocorreu) essa se
verifica quando o legislador, em face do cumprimento da prestagdo tributaria, coloca uma
pessoa que, por certas circunstancias, encontra-se privilegiadamente relacionado com o fato
gerador, mas ndo como parte integrante do critério subjetivo da relagdo juridica tributéria
decorrente da obrigagdo principal. Antes, firma-se como auténtica obrigacdo acessoria,
atinente a um fazer algo no interesse da arrecadacio (art. 113, II, do CTN). E o caso das
fontes de pagamento, em relagdo aos seus beneficiarios (contribuintes dos respectivos
tributos retidos).

Agente de retengdo € o sujeito que fica “no lugar” do contribuinte, pagando o
tributo em nome deste, porque assim dispds a lei, mesmo sem guardar qualquer relacio
pessoal ou material com o fato juridico tributario’s. Trata-se de um “intermediario”
legalmente interposto para os fins de arrecadagdo tributéaria, suportando uma obrigacao
tributaria acessoria, meramente de natureza formal, relativamente a entrega do dinheiro ao
Estado, como um fazer algo no interesse da arrecadacdo e da fiscalizagao.

76 “Chi per legge ¢ assunto come soggetto passivo # /uggo di chi tale veste avtebbe dovuto assumere in
via normale, si che il sostituto ¢ tenuto, non accanto, ma in luogo di quest’ultimo all’adempimento di tutti gli
obblighi tanto materiali che formali, che derivano dal rapporto giuridico d’imposta: con la conseguenza, pero, che
tali condizioni determinanti la nascita e il contenuto dell’obbligazione tributaria (e cio¢ il pressupposto o la
fattispecie) devono verificarsi riguardo alla persona del sostituito, non del sostituto.” COCIVERA, Benedetto. 11
sostituto d’imposta. Studi in memoria di Guido Zanobini. Milano: Giuffre, 1964, v. IV, p. 149-50;
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O substituido fica como se fosse um estranho a sistematica de arrecadagao, que se
opera exclusivamente em face deste, mesmo sendo a situagdo juridica do substituido a que
sirva como base para a incidéncia da norma tributdria impositiva, pela respectiva
demonstragdo de capacidade contributiva. Por isso, o regime juridico aplicavel ¢ o do
substituido, sempre.

De modo totalmente distinto de tudo quanto acima foi enumerado, apresenta-se a
chamada substituicdo tributdria no ordenamento juridico. Substitui¢do tributaria ¢ o
mecanismo de arrecadagdo que, inserindo um terceiro na relacdo juridica entre fisco e
contribuinte, atribui aquele obrigacdo propria para antecipar o pagamento dos valores
devidos por este, com ulterior ressarcimento decorrente do regime plurifasico, extinguindo-
se a obrigacdo tributdria apenas com a ocorréncia do fato gerador previsto para o
contribuinte.

Assim, “substituto tributario” ¢ aquele sujeito que, submetido a uma obrigagdo
tipica, antecipa o dever atribuido ao contribuinte, pagando o tributo que vira a ser devido
por este, em seu nome (do substituto), porque assim dispds a lei. Trata-se de um
“intermediario” legalmente interposto, para os fins de arrecadagdo tributaria, mas com
obrigag¢do patrimonial propria. E aqui, diversamente do que acontece com os agentes de
retengdo, o substituido nao fica como se fosse um estranho a sistematica de arrecadacao,
porquanto esta nao se opera exclusivamente em face do substituto, na medida em que sera a
situacdo juridica do substituido a que servira como base para a incidéncia da norma
tributdria impositiva (no substituto), pela respectiva demonstragdo de capacidade
contributiva, além de se operar necessariamente o regime de compensagdo entre o
substituto e o substituido, de modo a retirar deste o impacto da incidéncia tributaria.

Neste caso, o regime juridico aplicavel sera sempre o do substituido, de tal sorte a
termos, assim, pelo menos duas normas distintas incidindo: uma que define a obrigacao
tributaria patrimonial do substituto; e outra tomando o substituido como sendo sujeito
passivo de obrigagdo propria, quando da ocorréncia do respectivo fato gerador
constitucionalmente pressuposto para confirmar os efeitos de definitividade da arrecadagao.
E este regime fica claro no texto Emenda Constitucional n° 3/93, que acrescentou o
paragrafo 7° ao art. 150 da Constituicdo Federal, com a seguinte redagdo: “A lei podera
atribuir a sujeito passivo de obriga¢do tributaria a condi¢do de responsavel pelo
pagamento de imposto ou contribui¢do, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente,
assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso ndo se realize o
fato gerador presumido.”

A luz da melhor doutrina’’, quanto ao regime juridico da substituigdo tributaria,
precisamos deixar assentado o seguinte, como fala Aires Barreto e Ataliba:

77 Assim, também Ataliba e Aires Barreto: “Vejamos o que caracteriza a substituicdo tributdria: Em
primeiro lugar, o regime juridico aplicavel a tributac¢do serd o regime do substituido e ndo do substituto. O
substituto esta pagando tributo alheio, vai pagar o que deve outro sujeito, nas condi¢oes pessoais dele, o
substituido. E imperativo — para que de substitui¢do se cuide — que o regime juridico legal e constitucional
aplicavel seja o da outra pessoa.” ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires. Substituicdo e responsabilidade
tributaria. Revista de direito tributario, 49/77; Contrario sensu, BECKER, que entendia de modo diverso: “o
unico sujeito passivo da relagdo juridica tributdria (o Unico cuja prestacdo juridica reveste-se de natureza

tributaria) ¢ o substituto (nunca o substituido)”. BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito
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I. O regime juridico aplicavel a tributagdo € o do substituido e ndo do substituto;

II. A lei aplicavel sera a da data das operagdes substituidas e ndo a da data da operacao
do substituto.

III.  Que a lei, por forga de determinagdo constitucional, estabelega mecanismos eficazes
que garantam o pleno e rapido ressarcimento do substituto.

4.4 Os Titulos Il e Il do Modelo CIAT em face da Constitui¢cao e do principio
da segurancga juridica

O denominado “direito tributario formal”, ou administrativo, ¢ matéria tipica para
constar de um Modelo de Coédigo, como modo de assegurar um equilibrado cambio de
expectativas nas relacdes juridicas firmadas entre Administragdo e contribuintes.

Os esquemas pertinentes a exigibilidade do tributo, que correspondem as faculdades
da Administracdo, na medida que estas sdo inerentes ao esquema tributario’s, devem ser
todos vinculados, sem espaco para a discricionariedade, estabelecendo um equilibrado
vinculo entre contribuintes e Fisco, garantindo aqueles direito de participagdo em processo
administrativo com ampla defesa e contraditorio, para impugnar os atos da Administragdo
de tributacdo, fiscaliza¢do ou aplicagdo de multas, bem como para efetuar um adequado
controle do cumprimento dos deveres tributarios exigidos a todos.

Vejo todas essas regras como um esfor¢o louvavel no sentido de buscar o
estabelecimento de preceitos de seguranga e certeza do direito nas diversas relagdes
mantidas entre Fisco e sujeitos passivos, naquilo que for compativel com a respectiva
Constituicio em vigor’®. Nenhuma incoveniéncia haveria para o tratamento desses aspectos
no ambito de um modelo de Codigo Tributario, e a maioria delas ndao sdo despiciendas, mas

tributario. 2° Ed., Sao Paulo: Lejus, 1999. Cfr.: ATALIBA, Geraldo; GIARDINO, Cleber. Responsabilidade
tributaria — ICM — substitui¢do tributéria (Lei Complementar 44/83). RDT, SP: RT, n° 34, p. 204-31;

8 “(..) A Administracién tributaria puede ejercitar una variada gama de facultades e potestades
tendentes a un mejor desarrollo de sus actividades. Los administrados tienen el deber genérico de non
impedir el ejercicio de estas facultades y tienen el deber especial de soportar el ejercicio de sus potestades,
estableciéndose asi entre la Administracion y los administrados (igualmente de las normas tributarias pueden
derivarse vinculos no obligacionales entre los administrados) un multiforme conjunto de vinculos juridicos
non obligacionales”. FERREIRO LAPATZA, José Juan. Curso de derecho financiero espaiiol. 18" ed.,
Madrid: Marcial Pons, 1996, p. 335;

7 Creio que elas satisfazem parcialmente o que ficou recomendado nas XVIII Jornadas
Latinoamericanas do ILADT: “Considerando que resulta conveniente precisar el alcance de las facultades de
a Administracion Tributaria para proteger los derechos fundamentales de los administrados y las
necessidades de recaudacion del Estado. La XVIII Jornada Latinoamericana de Derecho Tributario
recomienda: 1) Reconocer que la Administracion Tributaria debe gozar de suficientes facultades de control,
verificacion y fiscalizacion de las actividades de los administrados, con el fin de poder determinar
adecuadaente la existencia o no de obligaciones tributarias, sin que tales facultades puedan violar los
derechos fundamentales de las personas. La Ley debe regular en forma detallada y precisa las facultades de
la Administracion con el proposito de preservar adecuadamente tanto los derechos de los particulares como
las necessidades del Estado para la debida recaudacion de los tributos”.
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pelo contrario, varias sdo fundamentais, ressalvados os abusos que eventualmente sejam
contemplados a titulo de privilégios odiosos concedidos & Administragao.

O MCTAL, inspirado na igualdade dos sujeitos ativo e passivo da obrigacdo
tributaria, predispde, no Titulo IV do Modelo, entre os artigos 126 a 141, uma pauta das
faculdades e deveres da Administracdo, como uma forma de resguardar o principio de
seguranga juridica no cumprimento dos atos impositivos e fiscalizatorios praticados pela
Fazenda. Contudo, os tempos presentes sao outros ¢ a filosofia que informava o controle do
Fisco daqueles tempos hoje ja tomou rumos mais amplos.

O Modelo CIAT, por sua vez, traz dois titulos exclusivamente voltados para dispor
sobre esse assunto: o Titulo II, cuidando dos deveres e direitos dos sujeitos passivos e
terceiros, atribuindo correspondentes deveres formais a estes, no interesse da arrecadacao
ou fiscalizagdo, como o dever de iniciativa do cumprimento das obrigacdes tributarias, de
ndo obstar a fiscalizagdo, de informar e de inscrever-se nos cadastros de contribuintes;
assim como os respectivos direitos daqueles, como o direito de repeticio do indébito e
devolucdo, correcao de declaragdes, de oferecer consultas e de interpor queixa por omissao
ou demora na solugdo de consultas; e o Titulo III, tratando das Faculdades, em suas varias
manifestagdes: de dispor regulamentos, arrecadacao, fiscalizagdo, lancamento dos tributos,
promover a assisténcia administrativa internacional, conceder moratdria ou parcelamento,
remissao ou anistia, aplicar penalidades punitivas de carater patrimonial e presungdo de
legalidade dos atos da Administragdo tributaria; bem como os deveres que ela deve cumprir
perante os sujeitos passivos: obrigacdo de prestar informacgdes e facilitar o cumprimento
voluntario das obrigagdes tributarias, de responder a consultas, certeza dos atos
administrativos e de guardar reserva da informagao tributéria.

Cumpre salientar que ambos os titulos II e III do Modelo CIAT complementam-se
entre si, por serem direitos e deveres correlatos e, nestes termos, mesmo se o0 Modelo CIAT
trouxe louvaveis atualizagdes, em pouco inovou em relagdo ao MCTAL — salvo algumas
hipoteses de fortalecimento dos procedimentos de cobranga de todo inaceitaveis, quanto as
faculdades disciricionarias conferidas a Administracio em matéria de garantia do seu
crédito e de cobranga coativa.

4.4.1 Faculdade de cobranca — a execucdo administrativa de bens

Exemplo de grave distor¢ao procedimental encontra-se no art. 82, do Modelo CIAT,
que trata da “faculdade de cobranga”, segundo o qual “a Administra¢do exigira o
pagamento dos créditos tributarios que ndo houverem sido pagos dentro dos prazos
assinalados pela lei, mediante o procedimento de execugdo”.

Quanto ao momento do cabimento deste, o art. 124 o indica nos seguintes termos:
“A arrecadagdo dos tributos se realizara mediante o procedimento de cobranga executiva,
quando ndo se realize o pagamento voluntdrio na forma e com os efeitos previstos neste
Codigo. O periodo para se exercitar o procedimento executivo de cobranga se inicia:

1) Para as dividas liquidadas pela Administragdo tributdria, no dia seguinte ao do
vencimento do prazo estabelecido para seu ingresso;
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2) No caso de dividas a ingressar mediante declara¢do-liquidag¢do ou
autoliquidagcdo apresentada sem realizar o ingresso, quando finalize o prazo
regularmente determinado para dito ingresso ou, caso esse ja se tenha
concluido, ao apresentar aquela”.

O Modelo trata desse procedimento administrativo de execu¢do do artigo 124 ao
139, mas como repudiamos todo o instituto, sequer pretendemos instalar discussdo mais
aturada sobre as tantas inconstitucionalidades que o acompanham, caso fosse imaginada a
sua eventual institui¢ao no Brasil.

No direito brasileiro, ndo existe a figura da autotutela administrativa no direito
tributario. Trata-se de matéria reservada ao judiciario, nos termos da Constituicao Federal.

A chamada “execuc¢do administrativa” merece severas criticas, porque ndo se
compadece com qualquer principio democratico, mormente o da triparti¢do dos poderes,
quebrando o equilibrio da relagdo juridica tributaria, ao pretender afastar a jurisdi¢ao para o
cumprimento da sancdo de execucao for¢ada, investindo-se diretamente sobre o patrimdnio
dos contribuintes, bem como ferindo de morte qualquer expressdo de seguranca juridica
que se pretenda cultivar.

4.4.2 Faculdades de impor medidas cautelares

E o mesmo se diga ao que se encontra sob o titulo: “faculdades de impor medidas
cautelares”, constante do art. 81, Modelo CIAT, ao prever que a Administragdo, ela mesma,
diretamente, poderia declarar a indisponibilidade de bens do contribuinte ou responsavel,
pela quantidade suficiente para liquidar dividas tributarias, mesmo antes do langamento ou
do vencimento da divida, quando, ao seu juizo, houver perigo de que o sujeito se ausente ou
oculte os seus bens. Essa regra ¢, verdadeiramente, no que tem de fortalecimento concedido
a Administragdo, uma afronta aos principios democraticos constituidos, um desrespeito aos
mais comezinhos direitos fundamentais do cidadao e a triparticao de poderes.

Nada comparavel a isso ¢ encontrado no MCTAL.

No Brasil, a Lei n® 8.397/92 instituiu a chamada “medida cautelar fiscal”,
procedimento judicial que pode ser instaurado antes ou no curso da execuc¢do judicial da
Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas
autarquias, sendo dessa execugdo sempre dependente®’, e podera ser requerida contra o
sujeito passivo de crédito tributdrio ou ndo tributdrio, regularmente constituido em
procedimento administrativo, quando o devedor: I - sem domicilio certo, intenta ausentar-se
ou alienar bens que possui ou deixa de pagar a obrigacdo no prazo fixado; II - tendo
domicilio certo, ausenta-se ou tenta se ausentar, visando a elidir o adimplemento da
obrigagdo; III - caindo em insolvéncia, aliena ou tenta alienar bens que possui; contrai ou
tenta contrair dividas extraordindrias; pde ou tenta pdr seus bens em nome de terceiros ou
comete qualquer outro ato tendente a frustrar a execugao judicial da Divida Ativa; IV -
notificado pela Fazenda Publica para que proceda ao recolhimento do crédito fiscal
vencido, deixa de paga-lo no prazo legal, salvo se garantida a instdncia em processo

80 «“Art. 5° A medida cautelar fiscal serd requerida ao Juiz competente para a execugdo judicial da
Divida Ativa da Fazenda Publica”;
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administrativo ou judicial; V - possuindo bens de raiz, intenta alienéd-los, hipotecé-los ou
da-los em anticrese, sem ficar com algum ou alguns, livres e desembaracados, de valor
igual ou superior a pretensdo da Fazenda Publica.

Para a concessdao da medida cautelar fiscal ¢ essencial: a) prova literal da
constitui¢do do crédito fiscal; e b) prova documental de algum dos casos mencionados no
artigo antecedente. A decretacdo da medida cautelar fiscal produzird, de imediato, a
indisponibilidade dos bens do requerido, até o limite da satisfacdo da obrigagao.

Mas vejamos bem as diferencas. Temos aqui, mesmo se para varios doutrinadores
seja algo também incabivel, uma medida declarada pelo Judicidrio, em vista do
atendimento aos diversos pressupostos e requisitos exigidos por lei, com acentuado grau de
vinculatividade, sem qualquer contetido discricionario, portanto. Isso ¢ bem diferente do
quanto se encontra na regra comentada, que atribui 2 Administragdo, com margens de
discricionariedade, o poder necessario para tanto.

4.4.3 “Facultad para solicitar medidas de apremio”

Mas nenhuma dessas anteriormente citadas pode se igualar a “facultad para solicitar
medidas de apremio”, constante do art. 79, Modelo CIAT, in verbis: “Medidas de apremio.
A solicitud de la Administracion tributaria y en los casos que sefialan en el presente
Codigo, podra decretarse por la Justicia Ordinaria el arresto del infractor hasta por...
dias, como medida de apremio a fin de obtener el cumplimiento de obligaciones impuestas
por las normas tributarias”. Em resumo, prevé este dispositivo uma prisao por divida
tributaria, de natureza preventiva, para forgcar o contribuinte a realizar o pagamento do
crédito tributdrio®!.

Privagdo de liberdade a titulo de instrumento de cobranga, no minimo, ¢ medida que
se qualifica como sendo profundamente desproporcional em relagdo a infracdo cometida.
Para desempenhar tal funcdo, a san¢ao adequada sera sempre a execugao forcada de bens,
além das medidas administrativas que se queira aplicar, “projetadas para refor¢car a
eficacia dos deveres juridicos previstos em outras normas, também primarias,
estabelecendo multas e outras penalidades”, como diz PAULO DE BARROS CARVALHO®?,
agravando o valor cobrado a titulo de tributo, como punicao. A sangdo penal privativa de
liberdade deve ser, portanto, argumento de ultima ratio, cabivel somente quando todos os
demais meios faliram em rela¢do ao acusado.

81 As XIX Jornadas Latino-americanas de Direito Tributirio do ILADT, tratando sobre “a
criminalizag¢do das infragoes fiscais”, e considerando “que a criminalizagdo fiscal ndo se pode apresentar a
sociedade como mero instrumento de cobranga, isto é, que para definir o alcance da mesma devem existir
razoes de fundada identificagcdo”, recomendou, dentre outros que: 1) “a san¢do penal tera cardater de ultimo
recurso do Estado quando este assegure, através de uma legislagdo clara e precisa, um controle igualitario e
geral, bem como a correta administra¢do da despesa publica ; e 2) a sua finalidade nao deve afastar-se dos
fins repressivos e preventivos do direito penal comum, sem recair em objetivos diretos de arrecadagdo (...)”;

82 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 12* ed. SP: Saraiva, 1999, 464;
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Por mais relevantes que fossem as razodes alegadas (art. 80), € que nao o sdo, essa
medida ndo poderia ser admitida por uma republica democratica como regra codificada.
Imperativos de distintas ordens de principios e direitos fundamentais nao a legitimariam.

No caso do Brasil, o art. 5.°, da Constituicdo Federal, ao elencar os direitos
fundamentais, dispde, no inciso LIV, que “ninguém serd privado da liberdade ou de seus
bens sem o devido processo legal”, e indica os casos em que caberd a prisao civil: “LXVII -
ndo havera prisdo civil por divida, salvo a do responsavel pelo inadimplemento voluntario
e inescusadvel de obrigagdo alimenticia e a do depositario infiel”. Por isso, a pretensdo de
querer aplicar qualquer hipotese de prisdo preventiva em matéria tributaria, sem esgotar
todo o leque de possibilidades administrativas de coer¢do ¢ o uso da execugdo forcada,
quando cabiveis, e salvo os casos de crimes contra a ordem tributaria, torna-se algo
inaceitavel e de valor negativo para os anseios democraticos.

E certo que o Supremo Tribunal Federal, a Corte Constitucional do Pais®3, ja firmou
jurisprudéncia no sentido de que “a prisdo cautelar ndo viola o principio constitucional da
presungdo de inocéncia, conclusdo esta que decorre da conjugacdo dos n® LVII, LXI e
LXVI, do art. 5° da CF” (HC 71.169, in DJU de 16.9.94, p. 24.267). E como proprio
enfatizou o entdo Procurador Geral da Republica, Aristides Junqueira Alvarenga, “E certo
que a prisdo preventiva so se efetiva em casos excepcionais, mas nada impede seja ela
decretada, se ocorrentes as circunstancias previstas no art. 312 do CPP, ainda que se trate
de crime contra a ordem tributdria”. Mas com isso ndo concordamos.

Por mais que se queira ampliar a extensao do conceito de ordem publica, qualifica-
se, tal pretensdo, como uma distor¢do das finalidades da tutela acautelatoria de natureza
processual-penal. O Estado possui meios adequados de invasao patrimonial, de tal sorte que
a protecao ao crédito tributario ndo pode servir como razao para restringir a liberdade.

O proprio Supremo Tribunal Federal, considerando argumentos semelhantes,
sumulou sua jurisprudéncia definindo como sendo inconstitucionais as chamadas “sang¢des
politicas”, ao que preferimos denominar de “sangdes administrativas nao-patrimoniais”, a
saber: Sumula 70 — “é inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como meio coercitivo
para cobranc¢a de tributo”. Simula 323 — “é inadmissivel a apreensdo de mercadorias
como meio coercitivo para pagamento de tributo”. Sumula 547 — “ndo é licito a autoridade
proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerca suas atividades profissionais”. Ora, se o mais alto Tribunal desta
Nac¢ao ndo admite 1) interdigdo de estabelecimento, ii) apreensao de mercadorias ou que iii)
autoridade proiba o contribuinte em débito de exercer suas atividades profissionais, como
meio coercitivo para cobrancga de tributo, muito menos admitiria a prisao preventiva pedida
pela Administragdo com tal intuito.

Como se ndo bastasse, a Nacdo ¢ signataria da “Convencion Americana sobre
Derechos Humanos”, conhecida como “Pacto de San José”, adotada em 22 de novembro de
1969, quando da “Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos”, e
ratificada pelo Brasil em 25 de setembro de 1992, cujo texto traz, em seu artigo 7°,

8 «Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢do (...)”;
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paragrafo 7.° que: “Nadie serd detenido por deudas. Este principio no limita los mandatos
de autoridad judicial competente dictados por incumplimientos de deberes alimentarios”*.

Sao excessivos esses privilégios concedidos a Administragdo por parte do Modelo
CIAT, a titulo de combater a fraude e a evasdo, que merecem ser corrigidos para lograr um
razoavel equilibrio entre as partes, na medida em que colidem com a maioria das
constituigdes democraticas da América Latina.

4.4.3.1 Combate aos atos de sonegacao e de evasao fiscal como justificativa
para medidas cautelares

A primeira e mais instintiva reacdo do contribuinte defronte a obrigagdo tributaria é
teoricamente aquela de abster-se de cumprir os atos juridicos que tenham qualquer
relevancia tributdria, mas nao podendo deixar de cumpri-los, passa entdo a buscar alcangar
esse desiderato por formas alternativas de “economia de tributos” (tax saving) ou a atos
manifestamente ilegais (evasdo, mediante simulacdo, fraudes, sonegacao etc), para evitar ou
reduzir o tributo devido.

Em varios dos seus dispositivos, a Constitui¢do Federal assegura o direito ao pleno
exercicio da autonomia da vontade (por exemplo, art. 52, IV, IX, XIII, XV e XVII; art. 170
e seus incisos), como expressao do direito de liberdade. Ademais, constitui obrigacdo do
administrador de companhia empregar todos os recursos para atingir o objetivo da empresa
(Lei 6.404/76, arts. 153 e 154)%. E inconteste que a economia de impostos apresenta-se
como um dever dos administradores de empresas, na consecu¢do dos objetivos
empresariais, segundo o principio utilitarista de maximizagdo de lucros e minimizagdo de
custos, sob regime de economicidade. Assim, sob a égide desses direitos constitucionais e
deveres cometidos por lei, deve-se comportar o contribuinte, no exercicio dos seus
legitimos direitos, na constitui¢do dos seus negocios privados, como expressdo da sua
autonomia da vontade.

A economia de tributos decorrente das escolhas adotadas pelos contribuintes, dentre
as alternativas normativamente previstas, representa aquela solugdo que os consinta obter o
resultado mais proximo possivel ao desiderato e, contemporaneamente, a vantagem de
reduzir a carga tributaria sobre o ato juridico ou sobre a operagdo. Na realidade, isso entra
no campo do “permitido” juridicamente, porquanto as diferencas de regimes tributarios
aplicaveis sdo estruturais, fisiologicas e plenamente validas. Coisa diversa, todavia, ¢ a
ilicita economia de tributos (evasdo e elusdao), porque uma coisa ¢ escolher as hipoteses
menos custosas dentre aquelas alternativas explicitamente previstas, outra coisa, como diz
Angelo Contrino, ¢ “aggirare maliziosamente la fattispécie opure precostituire una

84 Sobre esse tema, cfr.: p. DALLA VIA, Alberto Ricardo; GUTMAN, Marcos Gabriel. Régimen
penal tributario. Buenos Aires: Némesis, 1997, p. 63-65;

8 AMARO, Luciano. Planejamento Tributéario e Evasdo. In: Planejamento Fiscal Teoria e Prdtica.
SP: Dialética, 1995, p. 115;
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‘artificiosa’ orchestrazione allo scopo di conferire parvenza di legalita ad un risparmio
altrimenti indebito”°.

Procurando conter o crescimento dos atos de fraude, sonegacdo fiscal e demais
modos de infragdes a legislacdo, a Administracdo precisa posicionar-se de um modo o mais
adequado possivel, objetivando ampliar as conseqiiéncias sancionatdrias aplicadas aos
casos de descumprimento dos deveres tributdrios mediante a criagdo de instrumentos
especificamente voltados para esse fim, um necessario aperfeicoamento da legislagdo em
vigor e uma substancial simplificacdo dos procedimentos formais.

Faz-se mister reduzir as possibilidades de utilizacido do ordenamento por
estratagemas, construidas pelo interessado para desfrutar do quanto o ordenamento nao
deseja. A escolha da melhor oportunidade entre as tantas previstas pelo sistema juridico,
disponivel aos operadores e destinatirios das normas, no ambito das organiza¢des dos
negocios juridicos, devem privilegiar o que lhes for menos oneroso. Reafirmamos isto. O
que ndo se pode aceitar ¢ que o ordenamento deva acatar a “méxima” segundo a qual todo e
qualquer negocio praticado, mesmo os sem qualquer finalidade mercantil, societiria ou
operacional, despojado, portanto, de paritaria dignidade com respeito ao regime juridico da
operagdo preterida, possa ser indefectivelmente aceito. Isso seria mero exercicio de
hipocrisia juridica ou, quando menos, descaso e superficialidade de andlise sobre o
problema ora sob exame.

Certamente, o combate aos atos de sonegacdo e de evasdo fiscal representa uma
importante atividade estatal que deve ser desenvolvida de modo permanente e garantida
pelo direito, mas sempre dentro de limites democraticos. O bem juridico protegido, nesses
casos de defesa contra os crimes fiscais, tem seu alcance projetado para além da simples
protecdo ao patrimonio publico®’, o que se perfaz como exigéncia republicana, de
constituicdo da receita publica para atender as despesas atribuidas ao Estado, para alcangar
a propria economia publica, o que faz aumentar a importancia dos delitos tributarios.
Todavia, mesmo em se tratando de um imperativo da mais alta importancia, nao pode essa
razdo servir como justificativa para desmandos de tal ordem, superadores dos mais
consagrados direitos fundamentais®.

8 CONTRINO, Angelo. Elusione fiscale, evasione e strumenti di contrasto: profili teorici e
problematiche operative. Bologna: Cisalpino, 1996, p. 20;

87 Como diz SIMON ACOSTA: “En mi opinién no basta con calificar el delito de defraudacién
tributaria como un delito patrimonial. El bien juridico abstracto protegido por el art. 305 del CP es el
derecho-deber de solidariedad ciudadana que constituye el fundamiento del sistema tributario. Solo
indirectamente se protege el patrimonio publico con este tipo penal. (...) La proteccion del patrimonio
publico, que también se consigue con este delito, es una finalidad mediata o indirecta, que se deriva como
simple consecuencia de la proteccion del valor de la solidariedad, auténtico bien juridico protegido”.
SIMON ACOSTA, Eugenio. E! delito de defraudacién tributaria. Pamplona: Aranzadi, 1998, p. 25;

88 «(..) impde-se uma luta adequada, eficaz e corajosa contra a evasdo fiscal que campeia um pouco
por toda a parte, particularmente facilitada com a moderna hipertrofia e complexidade técnica da
generalidade da legislagdo fiscal e da crescente desmaterializa¢do dos pressupostos de facto dos impostos.
Uma luta que, como é evidente, ndo pode servir-se de quaisquer instrumentos, mas de instrumentos
conformes a Constituicdo, mais especificamente conformes a Constituigdo fiscal, em que naturalmente se
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Visando a assegurar o direito a liberdade e a propriedade, o texto constitucional
brasileiro discriminou exaustivamente as competéncias tributarias outorgadas as pessoas de
direito publico interno, além de estabelecer uma série de principios vetores do exercicio
legitimo da atividade legislativa em matéria tributdria, submetendo ambos os sujeitos
participes da relacdo juridica, Administragdo e sujeito passivo, a lei e a jurisdigdo. Mas lei
que respeite, em termos materiais, o quanto dispos a Constitui¢do Federal como limite ao
exercicio das competéncias legislativas, como expressdo de eficidcia dos principios de
seguranga juridica e certeza do direito no processo de positivagdo do direito.

A morosidade dos procedimentos ou acimulo de atividade ndo pode servir como
supedaneo para a criagdo de mecanismos cautelares cuja execugdo agrida principios e
direitos fundamentais do cidaddo, tampouco a escusa de atos voltados para a contengdo de
evasdo ou elusdo ributaria, forjados como justificativa para a deterioragdo da seguranca
juridica do sistema de normas.

Sendo assim, ndo vemos como se possa admitir redu¢do do campo eficacial dos
preceitos democraticos e dos principios garantidores de seguranca juridica do sistema, a
titulo de combate a evasdo e fraudes a legislacdo tributdria, porque nio sdo aqueles
principios que se devem acomodar a Administragdo; mas a propria Administracdo, que ja
nasce constitucionalmente limitada a plena observancia daqueles principios no exercicios
das suas competéncias, € o proprio legislador ordinario, ¢ que devem respeito absoluto a
tais preceitos.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Concluindo, observamos que o Modelo CIAT, na maior parte dos seus dispositivos,
ndo respeita o que a democracia latino-americana conquistou, em termos de valores, e
espera ver concretizado pelos diversos sistemas juridicos para reger a relagdo entre Fisco e
sujeitos passivos. E o MCTAL, nada obstante demonstre algumas superagdes, em virtude
do decurso do tempo, porque mais de seis lustros ja nos separam da sua edi¢do, continua
sendo o Modelo que melhor representa os anseios da sociedade e da propria

Administracio®.

Um Cddigo Tributario nao pode ser visto como um codigo para a Administragao,
como refor¢o ao entendimento da relagdo tributaria como uma relagdo de poder, sob a
justificativa de combate a fraude e evasdo fiscal. Principalmente porque este problema nao

se resolve com preceitos codificados, mas sim com legislagdes especialmente voltadas para
esse fim, além de controles mais efetivos praticados pela Administragdo, e principalmente

conta também o principio do Estado fiscal”. NABAIS, José¢ Casalta. O principio do Estado fiscal e a evasdo
aos impostos. [ Congresso Ibero-americano de direito tributario. Leiria: Instituto Politécnico, 1999, p. 18;

8 Como ficou definido nas Resolugdes da XX Jornadas Latino-americanas de Direito Tributario:
“Recomendar aos paises da Regido que mantenham o MCTAL como base de seus Codigos e leis relativos a
matéria tributaria em todos os niveis de governo, sem prejuizo de que efetuem as adaptagdes e atualizagdes
que se fizerem necessarias, preservando, porém, a orientagdo do Modelo acima referido, salvaguardando,
assim, os principios tributarios aludidos”.
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pelo aperfeicoamento das legislacdes que tratam dos tributos e deveres formais, cujo
descumprimento, na maioria dos casos, advém da excessiva pressao fiscal, elevada a niveis
jé& considerados como sendo insuportaveis, e dos numerosos, e custosos, também, deveres
formais, atribuidos aos sujeitos passivos.

Agregar aumento de poderes a Administracdo faz com que o contribuinte sinta-se
impotente diante do mecanismo fiscal e encontre na sonegacdo e na fraude suas Unicas
saidas para evitar as conseqiiéncias fiscais ou penais sancionatorias. Para isso, a propria
corrup¢do pode ser uma alternativa. Para evitar que isso ocorra, somente as atitudes
defendidas acima podem ter o condao de realizar a esperada justica fiscal entre ambos os
participes da relagdo tributaria.
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