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Apresentacao pessoal

E com satisfagdo que iniciamos nosso curso de Direito Tributdrio.

Meu nome é Mateus Pontalti e sou Juiz Federal Substituto do TRF da 12 Regido,
desde novembro de 2016. Antes disso, entre 2013 e 2016, atuei como Procurador
da Fazenda Nacional na defesa da Unido em causas tributarias e no
acompanhamento de execugdes Fiscais. Tenho pods-graduacao em direito
tributario pelo IBET - Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios.

1. Introducao ao Estudo do Direito Tributario

Antes de iniciarmos a incursdo sobre a matéria, cumpre fazer alguns
esclarecimentos preliminares sobre o objeto de estudo da disciplina.

Trata-se, como ja se pode afirmar, de um curso de direito tributario, o que
permite concluir de maneira intuitiva que o objeto material do nosso curso € o
conjunto de normas juridicas, constitucionais e infraconstitucionais, que
disciplinam a instituicao, arrecadacao e fiscalizacao de tributos.

Assim, incluem-se na nossa disciplina, exemplificativamente, o0s seguintes
topicos:

Direito Tributario

Instituicao Arrecadagao Fiscalizacao

Principios  Imunidades Competéncia Tributaria Fontes do Direito Tributério Obrigacao Tributédria Crédito Tributério Responsabilidade Tributaria Garantias e privilégios Administragdo Tributaria Execugéo Fiscal

Esse conjunto de normas, o qual denominamos direito tributario, pode ser
estudado sob diversos enfoques.

Numa perspectiva econémica, pode-se indagar, por exemplo, se determinada
norma juridica favorece ou prejudica a eficiéncia; se causa ou nao causa
distorcdes no regime concorrencial; se estimula ou desestimula determinados
comportamentos; ou até mesmo se gera externalidades que nao foram
consideradas pelo legislador.

Do ponto de vista da histdria, pode-se investigar como foi a sucessao da
legislacao ao longo do tempo, bem como relaciona-la a eventos histéricos. Trata-
se de discutir, por exemplo, sobre o grau de relevancia que o chamado quinto -
imposto sobre o ouro - teve na irrupcao da Inconfidéncia Mineira, ou sobre qual
foi o peso do imposto sobre o charque na Revolugao Farroupilha.

Caso se utilize o enfoque da ciéncia politica, é possivel investigar, por exemplo,
qual o impacto que um aumento ou uma diminuicdo da carga tributaria tem em
uma eleicao, bem como responder se existe correlagao entre a popularidade do
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Chefe do Executivo e a disposicao do Legislativo em aprovar medidas que
incrementem a carga tributaria.

Além dessas, ha, sem dulvidas, outras tantas perspectivas, como a socioldgica e
a ambiental.

Fez-se essas observacOes para fixar que o nosso curso tem como enfoque -
objeto formal -a perspectiva da dogmatica juridica.

Nesse sentido, ao que este material se propde é oferecer, a partir da melhor
doutrina tributaria e da jurisprudéncia, uma descricao do direito positivo que
informe, nas diversas subareas, o que € proibido, permitido ou obrigatdrio.

Com outras palavras, trata-se de estudo que tem como intuito descrever o plexo
de normas juridicas que atuam tanto na fase de instituicdo de um tributo como
na fase de sua cobranca e fiscalizacdo, a partir da perspectiva do que é licito e
do que ¢ ilicito; do que é obrigatorio, proibido ou permitido.

RESUMINDO

Objeto Material
(Conjunto de
normas

,& juridicas)

Objeto Formal
(Dogmatica
juridica)

&

Ainda nesta introducdo, cabe mencionar que, embora o Direito Tributario seja
estudado autonomamente, o ordenamento juridico € uno, existindo inegavel
conexao entre os diversos ramos juridicos.

E no Direito Constitucional, por exemplo, que se encontram as linhas mestras
do Sistema Tributario Nacional, como o regime de competéncia para instituicdo
dos tributos, os principios fundamentais e as regras de imunidades.

A conexao do Direito Civil com o Direito Tributario também ¢é significativa.
Diversas regras tributarias utilizam, na sua hipétese de incidéncia, conceitos que
sao definidos por aquele, como propriedade e posse!. Quando isso ocorre, a

! Cita-se, como exemplo, o artigo 32 do CTN: “O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre
a propriedade predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou
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correta construcao de significado exige o conhecimento do direito privado, como
inclusive deixa claro o disposto no artigo 109 do CTNZ.

Também existe relacdo entre o Direito Tributario e o Direito Penal. A supressao
de um tributo, quando realizada de maneira dolosa e mediante uma das condutas
referidas nos incisos do artigo 19, da Lei 8.137/90, constitui crime contra a ordem
tributaria. Vé-se desse dispositivo que o Direito Penal utilizou, na tipificacdo das
condutas, de categorias e conceitos que tomou emprestado do Direito Tributario.

O inverso também ocorre. O artigo 137 do CTN, por exemplo, utiliza-se de
categorias do direito penal - conceitos de crime e contravengodes - para fixar o
grau de responsabilidade do agente por infracdes a lei tributaria.

Também existe relacao entre o Direito Administrativo e o Direito Tributario,
seja no que diz respeito as formalidades e garantias atinentes a imposicao de
sangoes, seja no que tange ao processo administrativo que precede o langamento
tributario.

Da mesma forma, nao se pode deixar de reconhecer a ligagao com o Direito
Internacional, em razao do impacto que os acordos celebrados pelo Brasil -
inclusive aqueles que objetivam a evitar a bitributacao - geram na legislagao
interna.

Portanto, o fato de se conferir autonomia a uma disciplina juridica, seja ela qual
for, nao significa afirmar o seu isolamento diante das demais normas que compoe
o ordenamento juridico. Trata-se somente de uma atitude metodoldgica,
realizada com o objetivo de facilitar a investigagao da matéria.

Encerrada esta parte introdutdria, entraremos a partir de agora no estudo do
direito tributario propriamente dito, a comecar pelas normas situadas no topo da
hierarquia juridica, ou seja, na Constituicao Federal.

Abordaremos, assim, de maneira sucessiva, neste e nos proximos capitulos, os
seguintes tdépicos: a) Principios do Direito Tributario; b) Imunidades Tributarias;
c) Competéncia Tributaria.

2. PRINCIPIOS DE DIREITO TRIBUTARIO

a posse de bem imdvel por natureza ou por acessdo fisica, como definido na lei civil, localizado
na zona urbana do Municipio”.
2 Art. 109. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da definicdo, do
conteldo e do alcance de seus institutos, conceitos e formas, mas ndo para definicdo dos
respectivos efeitos tributarios
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2.1. Principio da Legalidade

2.1.1. Consideracoes iniciais

A maior parte da doutrina tem identificado na Carta Magna inglesa de 1215, do
Rei Jodo Sem Terra, o marco inicial do principio da legalidade.

Alguns estudiosos, como Luiz Eduardo Schoueri3, situam a sua origem ainda
antes, nas corporacgdes de oficio, existentes na Idade Média.

Independentemente de se enxergar, mesmo antes do nascimento do Estado de
Direito, algum fenbmeno equiparado ou semelhante ao que chamamos de
legalidade tributaria, € certo que, do ponto de vista politico, a sua construcao
possui intima ligacdo com a ideia de democracia.

Como se sabe, o regime democratico pressupde, dentre outros predicados, a
governanca do povo. Numa democracia representativa, as escolhas do povo sao
feitas de maneira indireta, através da eleicao de representantes, a quem
compete, no ambito de suas atribuicdes e por meio de um mandato, realiza-las.

Nesse sentido € que o principio da legalidade tributaria guarda relagdo com a
ideia de democracia. Quando se exige que a instituicao ou majoracao de um
tributo seja realizada por meio de lei, o que se afirma € que o préprio povo deve
escolher qual o grau de contribuicdo que esta disposto a pagar para o custeio das
atividades estatais. Trata-se, assim, da positivacao da crenca de que nao pode
existir tributos sem representacao (No taxation without representation).

RESUMINDO
FUNDAMENTO Carta Magna de 1215 (maior parte
HISTORICO da doutrina)
FUNDAMENTO Idéia de Democracia (No taxation
POLITICO without representation)

Do ponto de vista dogmatico, o principio da legalidade tributaria se encontra
inserido no artigo 150, inciso I, da Constituicao Federal, o qual dispde no seguinte
sentido:

8 SCHOUERI, Luiz Eduardo. Curso Direito Tributario Completo. Sao Paulo: Saraiva, 2017.
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uniéao,
aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal:

I - Exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca

A compreensdo desse dispositivo depende da analise de cada um dos termos
grifados acima, o que faremos a partir de agora.

> O termo exigir:
O dicionario priberam oferece os seguintes significados*:

1. Reclamar (em virtude de direito que se julga ter).
2. Reclamar (de outrem o que este ndo julga do seu dever).
3. Ordenar imperiosamente.

4. Prescrever-se.

5. Carecer de, precisar de.

No contexto em que foi utilizado pela Constituicao, o termo exigir nao deve ser
interpretado como sindnimo de nenhum dos verbos indicados acima. E a razdo é
bastante simples.

O que a Constituicao proibe ndao é apenas a cobranca de um tributo introduzido
por um ato infralegal, mas a prdpria instituicdo de um tributo sem lei que o
estabeleca.

Portanto, ao contrario do que pode parecer em um primeiro momento, a
introducdo de um tributo por ato infralegal nao sé impede a eficacia da norma
juridica - impedindo o credor de exigir a prestacao compulsdria do devedor, mas
mais do que isso, impede a sua propria validade (ou a sua existéncia, para parte
da doutrina), obstando, por conseguinte, a sua incidéncia.

Assim, a melhor leitura do artigo 150, inciso I, da Constituicdo Federal, é a de
gue as entidades federativas nao podem “Instituir ou aumentar tributo sem lei
que o estabeleca”.

> O termo aumentar:

N3o é necessario gastar muitas linhas para comentar o nucleo do seu significado.
O aumento acontece quando ocorrer um incremento no valor do tributo, seja pela
modificacao da sua base de calculo ou da sua aliquota.

Assim, se, hipoteticamente, a Unido decidir aumentar a aliquota maxima do IRPF,
devera fazé-lo necessariamente por meio de lei. O mesmo devera ocorrer se
algum dos Entes Federativos optar por modificar a base de calculo de uma taxa,
para incluir no valor tributavel determinado custo de um servico prestado que
nao estava sendo considerado.

Contudo, como se vera nos proximos tépicos, ha excecdes a essa regra. A propria
Constituicdo Federal mitiga, em alguns dos seus dispositivos, o principio da

4 https://www.priberam.pt/dIpo/exigir
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legalidade, autorizando a alteracdao da aliquota de determinados tributos por ato
infralegal.

4 PRESTE MAIS .,

ATENCAO!!

Uma questao mais sensivel diz respeito a extensao do que se deve entender como
aumentar, para fins constitucionais. Existe pelo menos duas acepgdes possiveis
no contexto em que o termo foi empregado pela Constituicao:

Na primeira, o termo aumentar estaria atrelado ao valor nominal da exacao, o
que tornaria inconstitucional qualquer alteracao da base de calculo por meio de
outro instrumento legislativo que nao a lei, mesmo que a alteragao fosse realizada
tao somente com o objetivo de atualizar monetariamente o valor do tributo. A
segunda acepcao do termo o vincula ao valor real, correspondente ao valor
nominal apds o ajuste em relagao a inflacdo.

Como veremos adiante, a jurisprudéncia pacificou-se de acordo com a tese que
qualifica o verbo aumentar como atrelado ao valor real do tributo.

O motivo reside no §2° do artigo 97 do CTN, que dispde da seguinte forma:
Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: [...]

II - a majoracdo de tributos, ou sua reducao, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39,
57e65;[..]

§ 20 Nao constitui majoracao de tributo, para os fins do disposto no inciso II deste artigo,
a atualizacdo do valor monetario da respectiva base de calculo

Como se podde observar, o referido dispositivo autoriza expressamente que a
atualizacdo monetaria seja realizada por um ato infralegal.

» O termo tributo:

Trata-se de conceito que comporta pelo menos seis acepcdes, conforme indicado
por Paulo de Barros Carvalho>.

No contexto em que a palavra tributo foi utilizada pela Constituicao e, tendo em
vista a multiplicidade de acepgdes do termo, € possivel extrair do artigo 150,
inciso II, duas ideias distintas e complementares:

Primeira, no sentido de que o principio da legalidade se estende a todas as
espécies tributarias espalhadas pelo ordenamento juridico. Independentemente
de se defender a existéncia de duas, trés ou cinco espécies, ninguém discorda do
fato de que tributo é género, do qual os impostos, as taxas, as contribuicdes de
melhoria, as contribuicdes especiais e os empréstimos compulsorios sdo espécies.
Assim, ao utilizar o termo tributo, a Constituicdo deixou claro que a exigéncia de
lei ndo se limita a uma ou algumas das suas espécies, aplicando-se
indistintamente a todas as exacdes. Quando quis restringir um dispositivo a uma
classe, a Constituicao Federal o fez expressamente, como se observa do inciso

5 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 222. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2010.p.51.
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IV, do artigo 150, que estabelece as hipoteses de imunidades a incidéncia de
impostos.

A segunda ideia diz respeito a imprescindibilidade de que todos os elementos
necessarios ao nascimento da obrigacao tributaria estejam previstos em lei.

Desse modo, a lei precisa indicar, com rigorosa exatidao, todos os elementos da
realidade a tributar, a fim de que nela esteja previsto tudo o que for necessario
e suficiente ao nascimento da obrigacao tributaria®.

Mais a frente, no topico 2.1.4, vamos tratar do tema com mais profundidade,
especificando todos os elementos que devem necessariamente ser previstos em
lei.

> O termo /ei.

Quando a Constituicao emprega o termo lei, sem adjetiva-lo, esta a se referir a
mera Lei ordinaria.

Essa observacdo € importante em razdo do quérum de aprovacao de cada uma
das espécies normativas.

Tratando-se de lei ordinaria, basta a maioria dos votos dos congressistas
presentes, desde que estejam na sessao a maioria absoluta dos seus membros
(artigo 47 da CF).

Por exemplo, se estiverem presentes 41 senadores (ao todo, existem 81
senadores), bastara o voto de 21 deles para que a proposicao seja aprovada.

A Lei Complementar, por outro lado, tem quérum mais rigoroso, porque a
Constituicao exige a maioria absoluta para a sua aprovacao (artigo 69 da CF), ou
seja, a maioria aqui é contada levando-se em consideracdo ndao o numero de
congressistas presentes na sessao, mas o total de parlamentares de cada uma
das casas.

Assim, no nosso exemplo, seriam necessarios os votos de todos os 41 senadores
presentes para que a proposicao legislativa fosse aprovada.

Como dito anteriormente, como a Constituicao, no artigo 150, inciso I, apenas
mencionou a palavra Lei, sem dizer a qual espécie normativa estava se referindo,
entende-se que basta a lei ordinaria para a sua aprovacao, sendo desnecessaria,
como regra, a utilizacao da lei complementar.

v PRESTE MAIS .,

ATENCAO!!

Como se vera no tépico 2.1.2, ha excecdes a essa regra. A Constituicdo exige
que alguns tributos sejam instituidos por meio de Lei Complementar.

® CARRAZZA, Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros,
2011.p.282
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Além disso, no tépico 2.1.3, veremos que a jurisprudéncia tem equiparado a
Medida Proviséria a Lei Ordinaria, entendendo ser possivel a sua utilizacao para
instituicao ou majoracao de tributos.

Y \

Sy

INDO MAIS

FUNDO!

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal entende que ndao ha hierarquia
entre Lei Ordinaria e Lei Complementar, tratando-se de espécies normativas que
se distinguem em razao do campo de atuagao, de acordo com o estabelecido pela
Constituicao.

Essa conclusao traz trés consequéncias praticas relevantes, que vamos expor de
maneira resumida, por se tratar de tema afeito ao Direito Constitucional:

1. A Lei Ordindaria ndo pode disciplinar matéria reservada a Lei
Complementar, nao porque haja hierarquia entre elas, mas porque o
quérum de aprovacgao desta ultima é superior.

2. A Lei Complementar pode disciplinar matéria atinente a Lei Ordinaria sem
incorrer em um vicio de inconstitucionalidade formal, uma vez que o
quérum desta ultima é inferior.

3. Na hipdtese acima, a revogacao da Lei pode ser efetuada por mera Lei
Ordinaria, porque o fato de ter sido utilizada Lei Complementar nao altera
o campo de atuacao previsto pela Constituicao Federal.

Do ponto de vista do direito tributario, ja ocorreram as hipdteses descritas nos
itens 2 e 3:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORD.{NARIO. COFINS. LEI
COMPLEMENTAR. REVOGAGCAO DE ISENCAO. LEI ORDINARIA. POSSIBILIDADE.
PRECEDENTES. 1. O Plenario do Supremo Tribunal Federal considerou constitucional o art.
56 da Lei n©9.430/1996, que revogou o art. 69, II, da Lei Complementar 70/1991. Decidiu-
se que inexiste hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria em matéria tributaria, uma
vez que a reserva para utilizacdo do instrumento legislativo previsto no art. 59, II, da
Constituicdo é definida em razdo da matéria (art. 146 da Constituicdo). 2. Agravo regimental
a que se nega provimento. (RE 558780 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira
Turma, julgado em 07/04/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-074 DIVULG 20-04-2015
PUBLIC 22-04-2015)

Como se observa do julgado, o STF entendeu que a Lei Ordinaria que revogou a
isencdo prevista na Lei Complementar ndo incorreu em vicio formal, uma vez que
aguela matéria ndo faz parte do rol dos assuntos a que a CF exige a sua disciplina
por meio de Lei Complementar.
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RESUMINDO

Encerrado este tépico introdutdrio, colacionamos mais uma vez o disposto no
artigo 150, inciso I, da Constituicao, desta feita com a sintese de que vimos até
aqui:

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

Aumento Rea;/v Como regra, Lei ordinaria
I - Exigir ou aumiar tributo sem lei"que o estabeleca

\ Instituir

\ Qualquer espécie

Tributaria

2.1.2. Tributos em que a Constituicao exige Lei Complementar
No primeiro tépico, expomos a estrutura basica do Principio da Legalidade.

Contudo, como se viu ao longo do texto, deixou-se o aprofundamento de muitas
questdes para tdpicos posteriores, assim como algumas excecdes as afirmacoes
feitas.

Chegou a hora de enfrentarmos esses temas.

Comegamos com a questdo atinente a espécie normativa adequada para instituir
tributos.

Como dissemos anteriormente, a instituicao de um tributo pode ser realizada por
meio de lei ordindria, cuja aprovacdao demanda apenas maioria simples.

Contudo, ha excegoes:

Existem tributos em que a Constituicao exige a edicao de Lei Complementar para
sua instituicao. Sao eles:

a) Empréstimos Compulsérios

| Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsdrios.

b) Imposto sobre Grande Fortunas

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: VII - grandes fortunas, nos termos de
lei complementar.
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c) Impostos Residuais

Art. 154, A Unido podera instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos
no artigo anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base
de calculo proprios dos discriminados nesta Constitui¢ao.

d) Contribuicdes para Seguridade Social Residuais

Art. 195, § 490 A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencédo ou
expansdo da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 1.

Ha razdes que justificam a escolha Constitucional.

No caso do empréstimo compulsério, distorcdes ocorridas no passado fizeram
com que a Constituicao reduzisse as hipdteses que autorizavam a sua instituicao,
bem como condicionasse a sua criacdo a edicdao de Lei Complementar.

No que tange ao Imposto sobre Grandes Fortunas, a opgcao decorreu da
divergéncia sobre a justica e a eficiéncia desse tipo de tributacdo, o que justifica,
por conseguinte, que a sua aprovacao dependa de uma maioria mais rigida do
que a estabelecida para uma lei ordinaria.

Quanto aos dois ultimos tributos - impostos residuais e contribuicdes residuais
para a seguridade social- a escolha constitucional repousa no fato de que, quer
tratando-se de impostos ou de contribuicdes para a seguridade social, a prépria
Constituicao elegeu quais bases econ6micas que podem ser objeto de tributagao.

Assim, ndo faria sentido que, apds estabelecer esse regime rigido de
competéncias, pudesse a Unido criar outros tributos sobre novas bases
econdmicas, sem restricdes a essa faculdade.

Dentre essas limitagdes, nas quais se insere a exigéncia da nao cumulatividade
e a nao coincidéncia com outros fatos geradores discriminados na Constituicao,
encontra-se também a exigéncia de aprovacdo por meio de Lei Complementar.

Portanto, relembremos:

Tributos em que a CF
exige Lei
Complementar

Empréstimos Compulsérios Imposto sobre Grandes Fortunas Impostos Residuais Contribuicoes Residuais para Seguridade Social

2.1.3. Medida Provisdria e a Instituicao de Tributos

Até aqui, vimos que como regra cabe a Lei ordinaria instituir ou majorar tributos.
Excepcionalmente, nos casos indicados pela Constituicdo Federal, ha a
necessidade de edicao de Lei Complementar.
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Cumpre agora enfrentarmos o seguinte questionamento: E possivel a utilizagdo
de Medida Proviséria na instituicdo ou majoracao de tributos?

A doutrina majoritaria, na redacdo originaria da Constituicdo Federal, gue era
silente acerca do tema, entendia que nao era possivel, pelas seguintes razoes.

Em primeiro lugar, porque a expressao “forca de lei”, utilizada no caput do artigo
62 da Constituicao Federal para definir as Medidas Provisorias, ndo leva a sua
equiparacdo com a lei, em razao de as Medidas Provisorias serem dotadas de
coercibilidade e vigor a titulo precario, até que sejam convertidas por decisdo do
Congresso Nacional.’

O segundo argumento diz respeito aos proprios pressupostos de relevancia e
urgéncia, os quais exigem eficacia imediata da Medida Proviséria, em contradicao
com o Principio da Anterioridade, que posterga os seus efeitos. No dizer de
Misabel Abreu Machado Derzi:

"as leis ordinarias ou complementares, que instituem ou majoram tributos, tém a eficacia e
a aplicabilidade adiadas, por forca do principio da anterioridade. Medidas provisdrias, em
razdo da relevancia e da urgéncia, tém necessariamente sua eficacia e aplicabilidade
antecipadas a existéncia de lei em que se hdo de converter, por imperativo constitucional®

A terceira objecao reside no fato de que, tratando-se de tributos emergenciais
ou extrafiscais, utilizados para o atingimento de outros objetivos que nao apenas
a arrecadacao - notadamente os impostos a que a Constituicao Federal autorizou
a elevacdo das aliquotas pelo Executivo — a prépria Constituicdo Federal concedeu
instrumento mais célere e efetivo do que as Medidas Provisérias, autorizando-se
a elevacado da aliquota por mero decreto do Poder Executivo.®

v PRESTE MAIS _,

ATENCAO!!

Apesar desses argumentos, o Supremo Tribunal Federal, mesmo na redacao
originaria da Constituicdo Federal, entendia pela possibilidade de utilizacdo das
Medidas Provisorias para instituir ou majorar tributos.1?

Em 2001, foi editada a Emenda Constitucional n® 32, que passou a dispor
expressamente sobre essa possibilidade:

7 BALEEIRO, A. Direito Tributario Brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p.17

8 |bid., p.18

° BALEEIRO, A. Direito Tributario Brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p.17

10 Ver, entre outros, STF - RE: 193190 SC, Relator: Min. SYDNEY SANCHES, Data de Julgamento:
01/04/1997, Primeira Turma, Data de Publicacdo: D] 06-06-1997 PP-24884 EMENT VOL-01872-
07 PP-01307
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Art. 62. Em caso de relevéncia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional.

§ 20 Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracao de impostos, exceto os
previstos nos art. 153, I, II, 1V, V, e 154, II, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi
editada.

Embora o §2° se refira tao somente aos impostos, o Supremo Tribunal Federal
manteve a interpretacdo de que a Medida Proviséria pode ser utilizada para
instituir ou majorar tributos, independentemente de se tratar de impostos ou de
outras espécies tributarias.

Ha, contudo, uma excecao.

Tratando-se daqueles tributos em que se exige Lei Complementar para sua
instituicdo ou majoracdo, ndao pode ser utilizada Medida Proviséria, em razao de
vedacgao expressa:

Art. 62. Em caso de relevéncia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional.

§10 F vedada a edicdo de medidas provisdrias sobre matéria:

I - relativa a:

(...)

IIT - reservada a lei complementar;

Portanto, relembremos:

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

I - Exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca

Regra: Lei Ordinaria

Nos casos em que se admite Lei Ordinaria, pode ser utilizada Medida Proviséria

Excepcionalmente, ha a necessidade de utilizagdo da Lei Complementar
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2.1.4. O que deve ser previsto em Lei?

2.1.4.1 Consideracoes Gerais
Vimos que a lei é o instrumento adequado para instituir tributos.

Mas o que significa instituir um tributo? Basta a definicao do fato ensejador da
tributacdo (auferir renda, ser proprietario de bem imével urbano, etc.) para que
o mandamento constitucional seja observado? Pode um ato infralegal estabelecer
o devedor ou o responsavel tributario?

A essas questles é que nos propomos a responder.

Ao exigir que a instituicdo de um tributo seja feita por meio de lei, o que a
Constituicao afirma € que todos os elementos necessarios ao nascimento da
obrigacao tributaria devem ser por ela previstos. A identificacdo desses
elementos pressupde a compreensdao de um modelo tedrico desenvolvido por
Paulo de Barros Carvalho, que tem sido adotado em diversas areas pela doutrina
do Direito Tributario.

Trata-se da regra-matriz de incidéncia tributaria.

Contudo, antes de definir o conceito da regra-matriz e de, portanto, identificar
quais sao os elementos que devem necessariamente ser previstos em lei, é
necessario abordar, ainda que brevemente, o pressuposto no qual essa teoria se
assenta.

Refiro-me a distingao existente entre os conceitos de texto normativo e norma
juridica.
Texto normativo é os dispositivos de leis espalhados pela legislacdo. E, com

outras palavras, o conjunto de enunciados que encontramos na Constituicao, em
um Codigo ou na legislacao esparsa. Sdo as marcas de tinta no papel.

Norma juridica, por outro lado, € uma construcao mental; é a significacdo que se
atribui ao texto durante o processo interpretativo.

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho?!:

N&o sobeja repetir: para nds, as normas juridicas sdo as significacées que a leitura do texto
desperta em nosso espirito e, nem sempre, coincidem com os artigos em que o legislador
distribui a matéria no campo escrito da lei.

As normas juridicas sao construidas como uma proposicao hipotética-condicional,
conforme grafico a sequir:

11 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 222, ed. S0 Paulo: Saraiva, 2010.p.298
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Hipotese Consequéncia
(Ex. Se nao (ex. Deve
pagar tributo) pagar multa)

Um exemplo pode aclarar melhor essa distingao entre texto e norma juridica.

Pensemos no artigo 483 do Cddigo Civil, que dispde sobre o contrato de compra
e venda:
Art. 483. A compra e venda pode ter por objeto coisa atual ou futura. Neste caso, ficara

sem efeito o contrato se esta ndo vier a existir, salvo se a intencao das partes era de concluir
contrato aleatdrio.

O texto normativo sao os dispositivos acima colacionados; sao os caracteres
visualizaveis no tablet ou no computador.

Inicia-se, a partir dai, o processo interpretativo. Com base no conhecimento da
lingua, do conhecimento dogmatico e das circunstancias concretas, passa-se a
atribuir significacdo aquele dispositivo, com o objetivo de, ao final, construir-se
mentalmente uma proposicdao hipotética-condicional: ou seja, uma norma
juridica.

No nosso exemplo, vamos imaginar que o contrato ndao € aleatério e que o
comprador pagou, em adiantamento, a quantia de R$ 10.000,00.

Caso a coisa ndo venha a existir, incidira a seguinte norma juridica, construida a
partir do texto acima colacionado:

Se a coisa futura nao existir, deve ser o contrato resolvido, retornado as
partes ao stato quo ante.

Fizemos todas essas consideracdes por que a regra-matriz de incidéncia tributaria
€ a norma juridica (e nao o texto), geral e abstrata, que institui um determinado
tributo.

Como toda norma juridica, a regra-matriz possui uma hipdétese (se) e um
consequente (dever ser).

Na hipdtese, necessariamente vamos encontrar os seguintes elementos: a)
critério material; b) critério espacial; c) critério temporal

No consequente, ha os seguintes critérios: a) critério quantitativo; b) critério
pessoal.

Passamos, entao, a analisa-los.
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2.1.4.2 Regra-matriz de Incidéncia Tributaria

I) Critérios do Antecedente

O Legislador recorta a realidade social e seleciona os fatos que considera
relevantes na composicao de uma hipdétese normativa.

A descricao desses fatos se encontra no antecedente da norma juridica, local em
que esta enunciado um determinado comportamento ou estado, condicionados
por coordenadas de tempo e de espaco.

Ao isolarmos essas circunstancias (comportamento, tempo e espacgo),
observaremos que ha trés critérios no antecedente da norma: o critério material,
o critério temporal e o critério espacial.

a) Critério Material

O critério material é formado por um verbo e um complemento, que indica um
comportamento humano (matar alguém, auferir renda, importar produtos) ou
um determinado estado (ser proprietario de bem imodvel).

Trata-se, assim, do nucleo essencial do enunciado normativo, em que se descreve
uma conduta humana condicionada no tempo e no espaco. Por abstracao, separa-
se os condicionantes de tempo e de espaco, que formam critérios autbnomos,
gue serao vistos a seguir.

Pensemos em um exemplo do direito tributario, o ITR - Imposto Territorial Rural,
cuja instituicdo foi operada pela Lei 9.393/9612,

O critério material pode ser enunciado da seguinte forma: Ser proprietario,
enfiteuta ou possuidor de bem imovel.

Verbo Complemento
Ser proprietario,
enfiteuta ou
possuidor de

bem imovel

12 Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de apuracdo anual, tem como
fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de imovel por natureza, localizado fora da
zona urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano.
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b) Critério Espacial

O critério espacial é o local em que a conduta descrita no critério material deve
ocorrer.

Pode ser veiculada expressamente ou estar de modo implicito no texto legislativo.

Um caso de definicao explicita € o IPTU, em que a legislacdo diz que o critério
material (ser proprietario de bem imdvel) deve ocorrer na zona urbana (critério
temporal). Ja um exemplo de definicao implicita € o IPI, cujo critério espacial é
todo territdrio nacional.

O critério espacial pode ser!3: i) pontual, quando o local do fato deve ocorrer em
um ponto bastante especifico (ex. estacionar veiculo em Jocal proibido,
apresentar-se a Delegacia de Policia localizada em determinada cidade); ii)
regional, quando o local eleito pela lei, embora especifico, € um pouco mais amplo
(ex. ser proprietario de bem imével urbano, ou seja, dentro de uma determinada
zona geografica); iii) territorial, bastante genérico, em que o critério espacial se
confunde com o ambito de vigéncia da lei (industrializar produtos em gqualquer
lugar do territorio nacional); iv) universal, quando o critério espacial € mais amplo
do que o ambito territorial da propria norma. (E o caso do IRPF, em que se tributa,
nos casos de residentes no Brasil, a renda auferida no exterior).

No caso do ITR, o critério espacial é a zona rural, porque & nessa regiao
geografica que alguém deve ser proprietario de um imovel para que haja a
incidéncia da norma juridica.4

c) Critério Temporal

Trata-se da informacdo construida a partir do texto legislativo, que permite
identificar o momento da incidéncia da norma juridica.
Diz o artigo 29, do Cddigo Civil:

Art. 22 A personalidade civil da pessoa comeca do nascimento com vida; mas a lei poe a
salvo, desde a concepcdo, os direitos do nascituro.

O critério temporal desta norma é justamente o nascimento com vida, momento
a partir do qual ela incide e a pessoa passa a ter personalidade civil.

Voltando para o Direito Tributario, temos o artigo 14 da Lei 6.989/66 do municipio
de Sao Paulo, na parte em que versa sobre o IPTU.

Art. 14. O lancamento do imposto é anual e feito, um para cada prédio, no nome do sujeito
passivo, na conformidade do disposto no artigo 10.

Paragrafo unico. Considera-se ocorrido o fato gerador em 1° de janeiro do ano a
que corresponda o lancamento.

13 TOMAZINI DE CARVALHO, Aurora. Teoria Geral do Direito — O construtivismo Logico-
semantico. 623 f. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo,
2009, p.295-296

14 Quando estudarmos impostos em espécie, vamos ver que ha excecao a essa regra.
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O paragrafo Unico deixa claro que o critério temporal do IPTU é o dia 1° de
janeiro.

Portanto, o critério temporal € o momento escolhido como relevante para fins de
incidéncia de uma norma juridica.

Em alguns casos, como do IPTU, a sua veiculacdo explicita é imprescindivel,
porque se esta diante de uma conduta que exprime um situacao duradoura (ser
proprietario de bem imédvel urbano). Assim, é preciso responder de maneira
expressa em que momento que essa situacdo (ser proprietario) se afigura
relevante para fins de incidéncia.

Ja em outras circunstancias, o critério temporal se encontra inserido de maneira
implicita, porque pode ser construido a partir do critério material.

Um exemplo de definicao explicita € o ITR, cujo critério temporal também é o dia
10 de janeiro, por definicao do artigo 1° da Lei 9.393/96:
Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de apuracao anual, tem como

fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de imdvel por natureza, localizado
fora da zona urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano.

II) Critérios do Consequente

Como pudemos observar, na hipétese da norma encontramos os elementos que
enunciam, em conjunto, quais os fatos que foram considerados como relevantes
pelo legislador para dar ensejo a uma relagao juridica.

No consequente, encontraremos os critérios da prépria relacao juridica. Aqui,
identifica-se o vinculo juridico que nasce, possibilitando-nos saber quem é o
sujeito portador do direito subjetivo; a quem foi cometido o dever de pagar uma
prestacao; e qual o objeto desta prestacdo.!®

Temos dois critérios que permitem identificar esse plexo de informacdes: o
critério pessoal e o critério quantitativo.

A) Critério Pessoal

O critério pessoal é formado pelo conjunto de informagdes constantes do
consequente da norma, que permite identificar que