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Introducéo, Constituicao e Emendas Constitucionais

O Direito, compreendido como o conjunto normativo representa a vontade politica do Estado, o
qual se expressa por suas normas. Assim, o estudo das fontes do Direito representa a
compreensao da vontade politica do Estado e sua efetivacao pelos instrumentos normativos
editados. Em ultima instancia, a vontade do Estado Democratico do Direito deve coincidir e
representar a vontade do Povo. Este € um dos principais fundamentos de nossa Republica,
previsto ja no primeiro artigo da Constituicao Federal:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos: [...]

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigéo.

No estudo do Direito Tributério, a analise das fontes de Direito e da correspondéncia entre a
vontade do Estado e seus instrumentos normativos tem uma relevancia especial: o sistema
tributario € um mecanismo de restricdo de direitos fundamentais do cidadao, especialmente do
direito a propriedade. Assim, as formas desta restricdo devem ser definidas e limitadas
legalmente, para que se garanta o respeito estrito a vontade legitima do Povo e para que se evite
abusos do Estado.

Passamos a estudar, portanto, as fontes formais do Direito Tributario. A este respeito, o art. 96 do
Codigo Tributario Nacional apresenta, juntamente com o art. 2°, as espécies legislativas do Direito
Tributario:

Art. 2° O sistema tributario nacional € regido pelo disposto ha Emenda Constitucional n®
18, de 1° de dezembro de 1965, em leis complementares, em resolu¢cdes do Senado
Federal e, nos limites das respectivas competéncias, em leis federais, nas Constituicées
e em leis estaduais, e em leis municipais.

Art. 96. A expressao "legislacao tributaria" compreende as leis, os tratados e as
convencgdes internacionais, os decretos e as normas complementares que versem, no
todo ou em parte, sobre tributos e relacées juridicas a eles pertinentes.
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Constituicao Federal e Emendas Constitucionais

A Constituicdo Federal e as Emendas Constitucionais ndo sdo mencionadas no rol do Cédigo
Tributario Nacional. Assim, questiona-se: a Constituicdo Federal e as Emendas Constitucionais
seriam fontes formais do Direito Tributario?

Parte da doutrina entende que a Constituicdo Federal ndo é fonte do Direito Tributario, ndo por
estar ausente do rol legal, até porque algumas disposicfes da disciplinam o
Sistema Tributario Nacional (arts. 145 a 162). Elas conferem competéncias aos entes federativos
sobre o direito de tributar (art. 150 a 152) e, com isso, determinam normas essenciais de limites e
regulamentacao ao Direito Tributario. Contudo, a Constituicdo Federal em si ndo institui
tributos. A norma constitucional disciplina as espécies de tributos e seus fatos geradores, mas
nao institui os tributos em si, 0 que também nédo fazem as Emendas Constitucionais.

A Constituicdo Federal ndo deixa de ter importancia no Direito Tributario, ja que estabelece as
bases do Sistema Tributario e de sua compreensao e tem importante eminéncia normativa, ainda
que ndo seja considerada fonte do Direito Tributério.

Leis Complementares

As Normas Constitucionais néo instituem tributos, mas tém o papel importante e fundamental de
ditar as regras do Sistema Tributario Nacional. Junto com a Constituicdo Federal, as Leis
Complementares também tém protagonismo para dispor sobre o Sistema Tributario, conforme as
competéncias e limites estabelecidos na propria Constituicao.

As Leis Complementares em geral se destacam por um aspecto formal: quérum mais exigente
para sua aprovacao. Assim, sdo aprovadas apenas por maioria absoluta das Casas Legislativas.
Esse aspecto formal, contudo, ndo determina superioridade hierarquica das Leis
Complementares em relacao as Leis Ordinarias. Ambas as espécies normativas se situam em
mesmo patamar hierarquico, e tém apenas funcdes diferentes: ha matérias reservadas a Lei
Complementar que, pela sua complexidade, as Leis Ordinarias ndo tém competéncia para
regular. O inverso ndo se aplica, ja que Leis Complementares podem ditar normas sobre
matérias passiveis de regulacdo por Leis Ordinérias.

Em Direito Tributario, a Constituicdo Federal reserva determinadas func¢des para as Leis
Complementares, de modo que ressaltamos o protagonismo dessa espécie nessa matéria.
Cabem, a elas, basicamente, trés tarefas, conforme disposicao do art. 146 da

¢ Dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre os entes federativos;
e Regular as limitagGes constitucionais ao poder de tributar;
e Estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria.

Assim, ao dispor sobre conflitos de competéncia, as Leis Complementares tém a atribuicéo de
definir os limites dentro dos quais podem atuar os legisladores de cada esfera da federacao, na
instituicdo dos tributos. Também podem regulamentar as normas constitucionais, oferecendo
solucéo para casos conflituosos entre dispositivos constitucionais, como colisdo de principios e
de técnicas interpretativas.
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Por fim, a funcdo de estabelecer normas gerais em matéria tributaria tem a importante misséo de
assegurar uma disciplina minimamente uniforme em ambito nacional, sendo que a lei
complementar nacional submete as legislacfes editadas por cada ente da federagédo. Assim,
cabe a Lei Complementar definir o arquétipo possivel dos diversos impostos, condicionando a
legislacdo ordinaria aos seus limites e disposicdes.

Em Direito Tributario, dada a diferente competéncia para legislar atribuida a cada ente federativo,
€ muito importante verificar o ente legislativo responsavel por cada tributo. Contudo, as Leis
Complementares, ao regularem o Sistema Tributario Nacional, tém abrangéncia nacional. Isto
significa dizer que se aplicam a todo o territorio nacional, a todos os entes federativos, e ndo
apenas a Unido.

Neste contexto, € possivel questionar a hipétese de Lei Complementar ndo ditar normas gerais
sobre tributos de competéncia dos Estados, por exemplo, ja que estes entes ndo podem editar
normas de abrangéncia nacional. Neste caso, o Supremo Tribunal Federal aplica o entendimento
de que os Estados podem exercer sua competéncia legislativa suplementar, editando normas
gerais para os tributos de sua competéncia, validas apenas em seu territério.

Para além destas fungdes, o art. 146-A da também prevé as Leis
Complementares a funcéo de estabelecer critérios especiais de tributacdo para prevenir
desequilibrios de concorréncia.

E interessante notar que o proprio Codigo Tributario Nacional regula normas gerais de Direito
Tributario e, portanto, de competéncia reservada as Leis Complementares, mas foi elaborado e
votado como Lei Ordinaria, ainda sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1946. Tem-se que, a
partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, o Cédigo Tributario Nacional foi
recepcionado com st at us de Lei Complementar, e ndo ha discussfes sobre sua validade
formal.

Leis Ordinarias, Medidas Provisérias, Resolucdes e Decretos Legislativos

Leis Ordinarias

As Leis Ordinarias sao a fonte por exceléncia do Direito Tributario. A esta espeC|e normativa cabe
a instituicdo e majoracao de tributos, por forca do art. 150, | da

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

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Esta disposicao institui o principio da estrita legalidade tributaria: apenas por lei € possivel
instituir ou majorar tributos de qualquer espécie, qualquer que seja o ente federativo competente.
Além desta atribuicdo fundamental, as Leis Ordinarias também é dado regular sobre todas as
matérias nao reservadas a disciplina das Leis Complementares. Assim, as Leis Ordinarias tém
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competéncia residual.

O art. 97 do Coadigo Tributario Nacional reforca o principio da estrita legalidade, dispondo sobre
matérias que s6 podem ser disciplinadas por lei em sentido estrito, elucidando disposicfes da
Constituicao Federal, como o0 entendimento do que se considera aumento de tributo:

Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:
| - a instituicao de tributos, ou a sua extincao;

Il - a majoracéo de tributos, ou sua reducéo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26,
39, 57 e 65;

1l - a definico do fato gerador da obrigac&o tributaria principal; (OBSERVACAO: os arts.
52 a 62 do CTN foram revogados)

IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o disposto nos
artigos 21, 26, 39, 57 e 65;

V - a cominacao de penalidades para as acdes ou omissfes contrarias a seus
dispositivos, ou para outras infracdes nela definidas;

VI - as hip6teses de exclusao, suspensao e extingcdo de créditos tributarios, ou de
dispensa ou reducéo de penalidades.

81° Equipara-se a majoracao do tributo a modificagédo da sua base de célculo, que
importe em torna-lo mais oneroso.

82° Nao constitui majoracao de tributo, para os fins do disposto no inciso Il deste artigo,
a atualizacd@o do valor monetario da respectiva base de calculo.

Assim, apesar destas limitagdes, ainda se assegura ao Poder Executivo a possibilidade de
intervencdo econdmica, pela alteracdo de aliquotas ou bases de calculo de impostos, atendidos
os limites das aliquotas fixados por resolu¢cées do Senado Federal.

Medida Provisoria

As Medidas Provisorias sdo uma inovacao da Constituicdo Federal, disciplinadas em seu art. 62.
Desde sua instituicao, foi reconhecido o status de lei ordinaria as Medidas Provisorias, que tém
vigéncia imediata desde sua edicdo pelo Chefe do Poder Executivo, devendo ser aprovadas pelo
Congresso Nacional no prazo maximo de 120 dias, sob pena de perda da eficacia.

A respeito de matéria tributaria, a Emenda Constitucional n°® 32/2002 apaziguou as discussdes
sobre a possibilidade de que as Medidas Provisorias ditem normas nesse aspecto, com a
introducao do 82° ao art. 62 da Constituicio Federal:
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Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional. [...]

82° Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracao de impostos, exceto 0s
previstos nos arts. 153, I, II, IV, V, e 154, Il, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até o Ultimo dia daquele em que foi editada.

Com isto, entende-se que Medidas Provisérias podem instituir ou majorar impostos, desde que
atendam ao principio da anterioridade tributaria.

Resolucbes e Decretos Legislativos

As Resolugdes sao normas editadas pelo Congresso Nacional ou pelas respectivas casas a
respeito de suas competéncias exclusivas e privativas, definidas nos arts. 49, 50 e 52 da
Constituicdo Federal. Uma vez editadas ndo se submetem a veto ou sangéo da Presidéncia da
Republica, e por isso também sédo chamadas de leis sem sancéao.

Em matéria tributéria, a principal atribuicdo se da as Resolu¢cdes do Senado Federal que fixam
aliquotas maximas, minimas ou interestaduais de tributos estaduais, dado que o Senado é
justamente a Casa de Representacdo dos Estados-membros. A propria prevé
esta atribuicdo acerca de determinados tributos:

e IPVA — art. 155, 86°, | da Constituicdo Federal define que o Senado Federal fixara,
obrigatoriamente, as aliqguotas minimas;

e ITCMD — art. 155, 81°, IV da Constituicdo Federal determina que o Senado fixara,
obrigatoriamente, as aliguotas maximas;

o Art. 155, 82°, IV da Constituicdo Federal determina que o Senado fixara,
obrigatoriamente, aliquotas aplicaveis as operacoes interestaduais e de exportacao.

Por sua vez, os Decretos Legislativos sdo as normas editadas pelo Congresso Nacional
conforme as competéncias determinadas pelo art. 49 da . Apesar de néao
haver disposicdo expressa sobre a regulamentacao de matéria tributaria, esta espécie normativa
€ til para dispor sobre tratados internacionais que versem sobre o assunto.
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