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RESUMO

O presente estudo tem por objeto o exame do poder regulamentar tributario e dos seus
limites. Nesse sentido, objetiva-se a possibilidade de descoberta e formulagdo de uma
norma juridica do poder regulamentar tributario. A partir das nocdes de sistema juridico
e de norma juridica, em particular de norma juridica tributaria, e das concepcdes de
obrigacdo tributaria principal e de obrigacao tributaria acessoria, a analise avanca tendo
em conta a perspectiva das rela¢cdes que decorrem do exercicio do poder regulamentar
nas suas implicacbes com a tributacdo, visualizada no seu aspecto de exercicio do
poder de tributar, o qual é traduzido na competéncia constitucional tributaria. Em razao
de que, tanto a tributacdo quanto o poder regulamentar, podem representar
interferéncias na esfera de direitos individuais, especialmente no que respeita aos
direitos de liberdade e patrimoniais, faz-se impositivo 0 exame das relacbes do poder
regulamentar em conexao com o poder de tributar e com os direitos fundamentais,
tematica que exige a analise do tema da separacdo dos Poderes e da competéncia
para o exercicio do poder de legislar, entendido como possibilidade de inovacgéo
primaria e originaria da ordem juridica no sentido de criar, modificar e extinguir direitos e
deveres. Nesse contexto, sdo analisadas as disposi¢des normativas, especialmente as
de nivel constitucional, que dao contorno ao poder de legislar e ao poder regulamentar
tributario, examinando-se a questdo da vinculacdo e da discricionariedade. Por fim,
conectando-se essa analise com o0 estudo da norma juridica e com o0 exame da
obrigacdo tributaria, especialmente da obrigacdo tributdria acessoria, busca-se
descobrir e formular a norma juridica do poder regulamentar tributario, com a finalidade
de delinear os limites do poder regulamentar tributario no Brasil.

Palavras-chaves: sistema juridico, norma juridica, tributacdo, direitos fundamentais,
poder de legislar, poder regulamentar tributario, poder tributario,
competéncia tributaria, obrigacdo principal, obrigacdo acessoria,
regulamento tributario, vinculagéo, discricionariedade.



RIASSUNTO

Il presente studio ha come scopo I'esame del potere regolamentare tributario e i suoi
limiti. In questo senso, I'obiettivo € la possibilita della scoperta e la formulazione di una
norma giuridica del potere regolamentare tributario. Dalle nozioni di sistema giuridico e
di norma giuridica, particolarmente della norma giuridica tributaria, e dei concetti di
obbligazione tributaria principale e di obbligazione tributaria accessoria, I'analisi avanza
prendendo in considerazione la perspettiva delle relazioni che avvengono dall’esercizio
del potere regolamentare nei suoi vincoli con la tributazione, vista nel suo aspetto di
esercizio del potere di tributare, cui la traduzione sarebbe la competenza costituzionale
tributaria. Percio, sia la tributazione, sia il potere di regolamentare, possono presentare
interferenze nellambito dei diritti indviduali, in particolar modo rispetto i diritti di liberta
e i patrimoniali. L’esame delle relazioni del potere di regolamentare collegato col potere
di tributare, e con i diritti fondamentali, € importante, poiché temattica che impegna
'analisi sul tema della separazione dei Poteri, e della competenza per I'esercizio del
potere di fare leggi, inteso come possibilita di innovazione primaria e originaria
dell'ordinamento giuridico nel senso di creare, cambiare, e estinguere diritti e doveri. In
questo contesto, sono osservate le disposizioni normative e, in modo speciale, quelle
di livello costituzionale, che fanno contorno ai potere di legiferare, e il potere
regolamentare tributario, esaminando la questione della vincolazione e del potere
discrezionale. Finalmente, collegandosi questa analisi con lo studio della norma
giuridica, e con I'esame della obbligazione tributaria accessoria, ricercasi scoprire e
formulare la norma giuridica del potere regolamentare tributario con la finalita di
delineare i limiti del potere regolamentare tributario in Brasile.

Parole chiavi: sistema giuridico, norma giuridica, tributazione, diritti fondamentali, potere
di legiferare, potere regolamentare tributario, potere tributario,
competenza tributaria, obbligazione principale, obbligazione accessoria,
regolamento tributario, vincolazione, discrezionalita.



ABSTRACT

The purpose of this study is the examination of Power tax regulatory and its boundaries.
In that meaning it objectifies the possibility of discovery and wording of a rule of law of
Power tax regulatory. Starting from the notions of Law and rule of Law, notably of
standard legal tax and the conceptions of main obligation tributary and accessory
obligation tributary, the analysis progresses taking into account the prospects of
relations arising from the exercise of regulatory Power in their taxation implications,
viewed in its aspect of exercise of taxing Power, which is translated into constitutional
competence tax. That is because both, taxation and regulatory Power may represent
interference in the sphere of individual rights, especially with regard to the rights of
liberty and property, so it is authoritative the examination of Power relations regulatory in
connection with the Power to tax and with the fundamental rights, an issue that requires
the thematic analysis of the separation of Powers and the competence to exercise the
Power to legislate, understood as the possibility of primary and original innovation of
Laws, in order to create, modify and extinguish rights and duties. In that context,
regulatory provisions are analyzed, especially the regulations on constitutional level,
contour giving the Power to legislate and to tax regulatory, examining the issue of
binding and discretion. Finally, connecting this analysis with the study of a rule of Law
and on consideration of tax obligation, especially of tax liability accessory, it seeks to
discover and formulate the rule of Law of regulatory tax Power, in order to delineate the
boundaries of regulatory Power of taxation in Brazil.

Keywords: legal system, rule of Law, taxation, fundamental rights, Power to legislate,
Power tax regulatory, Power to tax, taxing jurisdiction, main obligation,
accessory obligation, tax regulation, binding, discretion.



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 1: Diagrama da Estrutura da Norma JuridiCa............cceeveeeeeiiieeeiiiiiiieeeeeeeeeeeiinnns 110
Figura 2: Diagrama da Estrutura da Fenomenologia da Incidéncia e da Subsuncao

(@ U E=1 1= Vo F= PO PPPPPTRPPPRIN 111
Figura 3: Quadro Comparativo Nao-exaustivo do Deslocamento do Poder de Legislar,

da Delegacao Legislativa e do Poder Regulamentar .............cccvevvviiiiieeeeeeveeeiiiieenn 186



ABREVIATURAS

Caput — cabeca de um artigo de texto normativo

CFRB - Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

CTN — Cddigo Tributario Nacional

EC — Emenda Constitucional

ICMS — Imposto sobre Operacdes de Circulacdo de Mercadorias e Prestacfes de
Servico de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacfes
IE — Imposto de Exportacao

Il — Imposto de Importacéo

IOF — Imposto sobre Operacgdes Financeiras

IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados

IPTU — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

ISSQN — Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza

LC — Lei Complementar

STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

V. g. — verbi gratia



SUMARIO

INTRODUGAO. ..ottt es sttt s et n st en st s s st ene st e sneseneeseesneenas 12
CAPITULO Lottt sttt s s s st ae s s nans 17
1 O DIREITO, O SISTEMA JURIDICO E A NORMA JURIDICA.......ooeieeeeeeeereseeeerserers s 17
1.1 SISTEMA JURIDICO......oooiieeieeieeeeeeieeseeeeee st sss s sas s ssessessssssssnsssasssensenes 17
1.2 TEMAS PRELIMINARES ...ttt ettt st sttt st et be et 29
1.2.1 A Linguagem juridica, conceitos indeterminados, argumentacao juridica e
interpretacdo e aplicCacao dO DIr€it0 ......cccevereiriiiieieieie s 29
1.2.2 Nog&o Preliminar de NOrma JUIdiCa......cccoeereirienirenieereereeeneeesee s 48
1.3 SISTEMA JURIDICO — ELEMENTOS ESTRUTURAIS .....c.ooeieveeeecteee et 61
1.3.1 OS TEXLOS NOIMALIVOS ..ceorviiiiiiiiiiieieiet ettt sttt 64
1.3.2 O COSTUME ..ttt sttt sr e b b sa e 69
1.3.3 A JUFMISPIUABNCIA .ueiuieiieiirtiieieteie ettt sttt sb e bt ss e eneas 71
1.3.4 OS NEgOCIOS JUMAICOS ..oouiuiiiiriiieiiieieieiete sttt ettt st sn e 75
1.3.5 OS PrinCipios JUIIAICOS ..ueiiuiiiiiieieieiee ettt 77
1.4 A NORMA JURIDICA TRIBUTARIA ......coooiereeeeeeeteeeeeeeeee st ses e sesss s ansanns 93
1.4.1 Estruturada Norma Juridica TribULAIia.......cccoeevrereinicincecerceeeeeeeeeeees 103
1.4.2 Estrutura da Norma Tributaria e Fenomenologia da Incidéncia..........ccccccveuvuneee. 108
(07X =1 8 011 | OO 112
2 PODER CONSTITUINTE E CONSTITUICAO ..ot senes s, 112
2.1 PODER DE TRIBUTAR E COMPETENCIA TRIBUTARIA ........cooiieieeereeeeeseeesesieerenieniens 117
2.2.1 Obrigacao TribUtaria PrinCipal......cccccoiiieieiicieeseeeeeeee ettt 122
2.2.2 Obrigacao TribDULAIia ACESSOIIA .cciicierieirieiesieceeese ettt sttt et s r et sreees 124
(07X =1 011 | OO 129
3 TRIBUTACAO E DIREITOS FUNDAMENTAIS ..ottt ssssss s sesnans 129
3.1 AS RESTRICOES DE DIREITOS FUNDAMENTAIS ..ot eeeeeeeesee s esnes e, 140
3.2 INOVACAO DA ORDEM JURIDICA .......oooveeieeereeeeeeeeeeseeeeeeesessesseesessessesssssessessssssssssssnssssnes 144

3.3 AS RESERVAS LEGAIS TRIBUTARIAS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL .o et e e e eevese e seseseseeseseseseesesssesessssasesensssssesssssssesessssssaens 147



3.4 PODER DE LEGISLAR E SEPARACAQ DE PODERES.........ccccooiieiieiereeeiee e 156

3.4.1 Separacdo de Poderes e Inovacao da Ordem JuridiCa.......ccoccevvrveviereeceeneneecnene. 157
3.4.2 Separacdo dos Poderes e Direitos Fundamentais ........ccoccevveceevevecvieneeceenieseenee 160

3.5 SEPARACAO DE PODERES E ATRIBUICAO DE COMPETENCIA.......ccccocoveveererrnnnen. 162
3.6 PODER DE LEGISLAR NO BRASIL ..ottt st st 171
CAPITULO IV ettt ss st s s s st nsesaseanassansanassanennans 188
4 PODER REGULAMENTAR ..ottt sttt sttt ettt st et she et b st e e e 188
4.1 ATIVIDADE VINCULADA E DISCRICIONARIA .......oooveieeeieeeteeeeeeieeeesee s esae s, 197
4.2 AS ESPECIES DE REGULAMENTO .....coviiieeieieeeeeeteeesseeesses s sessassesssssssses s senesnans 213
4.3 REGULAMENTO AUTONOMO, DISCRICIONARIEDADE E VINCULACAO.................... 217
4.4 OBRIGACAO TRIBUTARIA E REGULAMENTO TRIBUTARIO.......ocoooviieeeieeeeeceee e, 220
4.5 ENTENDIMENTOS CONTRARIOS AO SUSTENTADO NESTE ESTUDO..........cco........ 229
4.5.1 A Tese daFuncdo NOormativa COmMO GENEIO ......cccceeveireeeeiiceeeesee et 229
4.5.2 ATese daLegalidade RelatiVa.......ccccecoiiiiiiiicieic e 238

5 CONCLUSODES ...ttt st ss et st ena st ns s s assas s e ssasseneasans 254

REFERENCIAS ...ttt ettt saesas s saesaesas s s sansas s s snes 264



12

INTRODUCAO

O problema dos limites do poder regulamentar tributario € controverso e
objeto de sérias discussbes na doutrina e na jurisprudéncia, o que demonstra a
necessidade e a relevancia deste estudo, em particular porque ha entendimentos de
que a legalidade prevista nos arts. 5°, inciso I, e 150, inciso |, da CRFB, seria uma
legalidade relativa, que abriria espacos para que se estabelecessem obrigacdes
tributarias, especialmente as de fazer, ndo fazer ou tolerar, por meio de regulamento
tributario.

Em razao disso, a presente tese busca demonstrar e circunscrever esses
limites, a partir do direito geral de liberdade, das reservas legais constitucionais e das
chamadas restricdes de direitos fundamentais, temas que estdo diretamente ligados as
nocoes de poder de legislar e de poder regulamentar tributario.

Ambos os poderes referidos, por sua vez, sdo decorréncia do principio da
separacdo dos Poderes, que abrange a questdo das competéncias dos chamados
orgaos da soberania, dai decorrendo a imprescindibilidade de se examinar a questéo
do poder constituinte, que cria e atribui competéncia aos trés Poderes; de analisar o
poder de tributar, que envolve a competéncia tributéria, o poder de legislar e o poder
regulamentar tributario, para a final saber-se em que medida esses temas sao
condicionantes dos limites do poder regulamentar tributario.

A tributacdo é visualizada como atividade tipica de Estado, com o objetivo
de arrecadagdo de recursos financeiros por meio da formula compulséria do tributo,
tratando-se, nesse sentido, de interferéncia estatal na esfera de direitos fundamentais
das pessoas.

Além disso, a atividade tributaria serve a realizacdo de politicas publicas
por meio de efeitos da imposicao extrafiscal e pela distribuicdo correta do gasto publico.
Este aspecto, entretanto, ndo sera tratado no presente estudo por se tratar de tema que
foge ao ambito da matéria pertinente aos limites do poder regulamentar no ambito da

atividade de imposicao tributaria.
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A par das disposi¢cdes constitucionais e infraconstitucionais concernentes
ao ambito material da tributacdo, existem ainda disposi¢cdes normativas tributarias
sancionatorias e disposicdes normativas instrumentais, que objetivam ndo sé a
efetividade da arrecadacdo e punicdo de infratores tributarios, mas também a
transparéncia da atividade econdémica com o objetivo de informar ao Poder Tributante
sobre as atividades econbOmicas dos contribuintes, inclusive no que diz respeito a
requisitos para a fruicdo de favores e beneficios fiscais.

No Brasil, € especialmente esse o campo em que se da a atuacdo do
poder regulamentar tributario.

O descumprimento da norma tributaria e da norma tributaria instrumental
enseja a incidéncia de normas tributarias sancionatdrias, que acarretam aplicacdo de
penalidades traduzidas em multas pecuniarias. O objetivo das normas instrumentais e
das normas sancionatorias € garantir tanto o recebimento dos recursos como a correta
fruicdo de favores e beneficios fiscais.

Nessa perspectiva, a atividade tributaria, de uma maneira geral, atinge as
liberdades individuais e patrimoniais basicas das pessoas, dai a sua relevancia — a
ponto de ser elevada ao nivel constitucional — decorrendo desse contexto a especifica
conexdo com a tematica dos direitos fundamentais, particularmente com aqueles
relacionados com a imposicao de deveres juridicos e respectivas penalidades tributarias
pelo seu descumprimento.

Nessa perspectiva, sobressai a relevancia da investigacdo dos limites do
poder regulamentar tributario da Administracdo, especialmente no que respeita a suas
implicagbes do ponto de vista do exercicio do poder de tributar no ambito do Estado
Democréatico de Direito, diante de principios como o da triparticio de Poderes, da
legalidade, da tipicidade tributaria e da seguranca juridica, tudo em conexdo com 0s
direitos fundamentais relacionados com a tributagdo, inclusive o direito geral de
liberdade.

Em presenca desse quadro, intenta-se demonstrar a funcdo do poder
regulamentar na composicdo da formula compulséria tributaria, a qual pode ser
traduzida na categoria juridica chamada de norma juridica tributaria, que, por sua vez,

pode ser entendida como uma espécie de unidade Ultima do sistema juridico, em
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particular, do sistema tributario. Para avancar nessa linha de estudo, mostra-se
imprescindivel a investigacdo e apresentacdo dos caminhos a serem percorridos para
se chegar a essa unidade ultima do sistema, com vistas a buscar os limites do poder
regulamentar tributario nesse processo.

Em tais circunstancias, impde-se ao investigador a demonstragédo do
processo juridico de edificacéo estrutural da norma tributéria — tanto da norma relativa a
chamada obrigacdo principal, quanto da norma que trata da denominada obrigacéo
acessoria —, no qual esta reservada uma missao ao poder regulamentar tributario. Esse
processo revela que a categoria juridica ‘norma tributaria’ resulta de descoberta,
composicado e formulacéo, logica e axioldgica, pela atividade do intérprete e aplicador, a
partir do sistema juridico, sendo que essa atividade ndo pode ser desligada da
realidade concreta do ordenamento juridico e da realidade concreta da vida, na medida
em que interpretacao e aplicacao do Direito s&o partes de um mesmo todo.

E tal processo passa por constatar e compreender o ordenamento juridico
como sistema juridico. O ordenamento juridico como fato bruto € cadtico, repleto de
contradicbes e inconsisténcias, possuindo disposicdes que contradizem umas as
outras, disposicOes legais que contrariam a Constituicdo, disposicdes regulamentares
que contrariam disposi¢Oes legais, e assim por diante. Ndo raro € 0 caso em que 0
intérprete e aplicador defronta-se com o problema de saber se uma determinada
disposicédo estd em vigor ou se foi revogada, especialmente tratando-se da chamada
revogacao tacita.

O ordenamento juridico convola-se em sistema juridico mediante a
atuacdo do intérprete que, a partir das fontes e elementos que compdem o
ordenamento, descobre e compde 0 sistema como um complexo coerente, uno e aberto
cognitivamente. O sistema, assim, € resultado da obra e do labor do intérprete e
aplicador, que toma, do ordenamento juridico caotico, elementos juridicos como fatos
brutos, os quais sao lapidados e sistematizados com olhos postos na vida real.

A partir do ordenamento juridico e do sistema é que a norma juridica é
descoberta, composta e formulada pelo intérprete e aplicador.

E € no centro dessa descoberta e formulacgéo juridica, de determinacdo do

sistema juridico e da norma tributaria, que se analisa o poder regulamentar tributario e
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as possiveis conexdes com os direitos fundamentais. Essa descoberta e formulacao,
portanto, da-se no ambito do sistema juridico levando em conta também o processo de
descoberta e formulacdo da propria norma juridica tributaria do poder regulamentar.

Assim, objetiva-se mostrar o papel do regulamento tributario na
formulagdo da norma tributéaria, mediante a formulagdo de uma norma tributaria do
poder regulamentar, sempre tendo em conta os limites de tal poder.

No campo de acéo que parte do sistema juridico percebido pelo intérprete
e aplicador, abrangente, particularmente, da formulacdo da norma juridica tributaria do
poder regulamentar, é que se investigam os limites do regulamento tributario na
composicdo da norma juridica tributéria, seja aquela que estabelece a chamada
obrigacdo tributaria principal, seja aquela que estabelece a chamada obrigacéo
tributaria acessoria.

Esse estudo envolve as relagdes e implicagdes com os principios juridicos
pertinentes e com os direitos fundamentais, objetivando especificamente explicitar o
papel deles na composicdo da norma tributaria, como condicionantes e limitantes do
poder regulamentar tributario.

Almeja-se precipuamente demonstrar os limites e as possibilidades do
chamado regulamento tributario no ambito da norma tributéria, levando em conta os
direitos fundamentais relacionados, em particular o direito geral de liberdade, em face
da atividade impositiva de tributacéo pelo Estado.

Para tanto, o estudo principia com o capitulo | em que serdo abordados
aspectos gerais de temas como sistema juridico, linguagem juridica, conceitos
indeterminados, tipo e conceito, argumentacdo juridica e interpretacdo e aplicacdo do
Direito, cuja analise permite uma pré-compreensado em relacdo aos temas que serao
desenvolvidos em seguimento.

Ainda no capitulo I, dentro da perspectiva de pré-compreensao, aborda-se
uma nog¢do preliminar de norma juridica, o espaco de descoberta e formulagdo da
norma e os elementos que, na perspectiva do estudo, compdem o sistema juridico.

Encerra-se o capitulo | com o estudo da norma tributaria, sua estrutura e a

fenomenologia da incidéncia.
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O capitulo Il trata do poder constituinte e suas relacdes com o poder de
tributar e a competéncia tributaria, conectando esses temas com a temética da norma
tributaria e as obrigacdes tributarias dela decorrentes.

O capitulo 1l cuida da tributacéo e dos direitos fundamentais, relacionando
esses temas com as restricoes de direitos fundamentais e com a inovagao da ordem
juridica tendo em vista o contexto concreto da separacao dos Poderes no Brasil, temas
que sdo conexos e condicionantes do poder de legislar na realidade constitucional
brasileira.

O capitulo 1V analisa o poder regulamentar em conexao com a tematica da
vinculacdo e da discricionariedade, examinando as espécies de regulamento e as
relacbes com as obrigacOes tributarias, objetivando esclarecer os limites do poder
regulamentar. Por fim, sdo analisadas decisbes selecionadas do STF, relativas aos
conceitos juridicos e, em particular, sobre os limites do poder regulamentar tributario.

Por fim, sdo expostas as conclusbes a que o estudo permitiu que se

chegasse.
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CAPITULO |

1 O DIREITO, O SISTEMA JURIDICO E A NORMA JURIDICA

A exposicdo das tematicas a serem examinadas no dmbito deste estudo,
que encaminham e orientam a andlise na direcdo da determinacdo do papel e dos
limites do poder regulamentar tributario, exigem uma elucidacao prévia que envolve as
nocdes de Direito, de sistema juridico e de norma juridica, de modo que se possa
perceber as relacbes e implicacdes dessas realidades na consecucdo dos objetivos do
presente estudo, especialmente as relagbes da tributagédo, como imposi¢ao regrada do
Estado sobre os suditos, os direitos fundamentais e o exercicio do poder regulamentar
tributéario.

A partir dessas nocbes, como pressupostos do desenvolvimento do
estudo, orientar-se-4 a derivagdo de outras analises mais especificas, que objetivam
suportar e culminar com as conclusfes a que se pode chegar, no respeitante aos

limites e possibilidades do exercicio do poder regulamentar tributario no Brasil.

1.1 SISTEMA JURIDICO

A temética do sistema juridico é relevante para este estudo porque a partir
dela se chega a nocdo de norma tributaria, da qual decorre a obrigacdo tributaria,
campo especifico em que ha necessidade verificar os limites do poder regulamentar na
sua conexao com os direitos fundamentais, em especial o direito geral de liberdade,
gue pode ser afetado pelo exercicio do poder regulamentar, em particular, no que atina
com a questéo da instituicdo de obrigactes de fazer, ndo fazer ou tolerar.
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O termo sistema, como adverte FERRAZ JUNIOR?, é polissémico e pode
tornar equivoco o estudo se nao for desde logo esclarecido.

O mesmo autor, em outra obra, assim escreve sobre a no¢éo de sistema:

Entendemos por sistema um conjunto de objetos e seus atributos (repertério do
sistema), mais as relacdes entre eles, conforme certas regras (estrutura do
sistema). Os objetos sdo 0os componentes do sistema, especificados pelos seus
atributos, e as relacdes déo o sentido de coeséo ao sistema.’

Como acentua CANARIS,

O sistema deixa-se, assim, definir como ordem axiolégica ou teleologica de
principios gerais de Direito, na qual o elemento de adequacédo valorativa se
dirige mais a caracteristica de ordem teleolégica e o de unidade interna a
caracteristica dos principios gerais.®

O mesmo autor ainda esclarece que o sistema possui duas caracteristicas
principais, que sao a ordenagcao e a unidade. A ordenagcdo exprime um estado de
coisas intrinseco e racionalmente apreensivel, baseado na realidade, e a unidade evita
a dispersédo de singularidades desconexas e reconduz a principios fundamentais, sendo
que ambas, ordenacéo e unidade s&o indispensaveis como fundamento do sistema.* A
exigéncia de ordem decorre do postulado da justica, de tratar os iguais de modo igual e
os diferentes de forma diferente na medida da diferenca, por isso tanto o legislador
quanto o juiz devem proceder com adequacdo racional valorativa decorrente do

principio da igualdade.®

! FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Conceito de Sistema no Direito: uma investigacdo historica a
partir da obra jusfilosoéfica de Emil Lask. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1976, p. 8, acentua:
“Ha no préprio termo sistema uma pluralidade de sentidos que torna a investigacéo equivoca, se ndo for
esclarecida de antemé&o.”

FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio Teoria da Norma Juridica: ensaio de programatica da
comunicacdo normativa. 4.ed., 52 tir. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 140.

2

3 CANARIS, Claus-Wilhem. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito. 32 ed.
Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 2002, pp. 77/78.

* Ibid. pp. 12/13.

> Ibid. pp. 18/19. Em outra passagem da mesma obra, nas pp. 86/87, o autor assim esclarece: “Segue-se
a proposta aqui feita, a tentativa de entender o sistema como ordem de valores. Também isso seria,
evidentemente possivel; em dltima analise, cada Ordem Juridica se baseia em alguns valores
superiores, cuja proteccdo ela serve. Mas ao mesmo tempo boas razdes depdem, também, contra ela.
Na verdade, a passagem do valor para o principio é extraordinariamente fluida; poder-se-ia dizer,
guando se quisesse introduzir uma diferenciacdo de algum modo praticavel, que o principio esta ja num

grau de concretizagdo maior do que o valor: ao contrario deste, ele jA compreende a biparticéo,
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A expressado “sistema juridico” sera aqui tomada em sentido amplo, para
abranger ndo s6 a nocdo de ordenamento normativo® da conduta humana, mas
também para apanhar a acepcédo de conjunto de disposi¢cdes normativas ordenado,
sistematico, ndo cadtico, uno e coerente, embora aberto.’

O sistema juridico assim visualizado nao é fechado. Ao contrério, trata-se
de um sistema aberto, no sentido de que se autoproduz e se autocorrige, de forma
continua, por mecanismos proprios, buscando também informacdes nos demais
sistemas, ditos n&o-juridicos, como o sistema social como um todo,® & maneira da

autopoiese.’

caracteristica da proposicdo de Direito em previsdo e consequéncia juridica. Assim, por exemplo, por
detras do principio da autodeterminacdo negocial, esta o valor da liberdade; (...).” (Os destaques sao do
original).

®A expressdo ‘normativo’ € aqui usada no sentido de geral, abstrato, imperativo e vinculativo para os
destinatarios, apto a permitir a descoberta e formulagdo de normas juridicas, imposto pelo poder do
Estado mediante formas de coagao previstas no proprio ordenamento.

" GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo — Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona: Gedisa
Editorial, 1999, pp. 351/352. O autor, na nota 1, aludindo a ordenamento ou sistema juridico e a
sinonimia entre ‘direito’ e ‘ordenamento juridico’ — o que, segundo ele, supde a tese de que o direito é
um ordenamento — refere aos dois sentidos da expressao e, embora refira as caracteristicas apontadas,
n&o menciona tratar-se de um sistema aberto e nédo fechado.

® VILANOVA, Lourival. Fundamentos do Estado de Direito. In: Escritos Juridicos e Filoséficos. S&o Paulo:
Axis Mvndi IBET, 2003, pp. 415/416, demonstra como o Direito se vale do sistema social para a
juridicizacdo de interesses humanos, como se vé pela seguinte passagem: “O chamado ‘direito dos
juristas’ nutre-se da Ciéncia do Direito dos juristas e incorpora-se no proprio direito positivo. Sem a
provisdo da dogmatica de um Lafayette, de um Teixeira de Freitas, de um Bevilaqua, e outros, o Codigo
Civil seria diferente. Ndo que o saber tedrico dos juristas elabora a matéria social, que vai adquirir
significacdo subspecie normae, proceda deles. Provém da circunstancia social concreta, do contorno
gue é uma realidade compacta, resistente, persistente, de ideias e de ideologias, de atitudes e crengas,
de conceitos e desconceitos, de juizos e prejuizos, de valores e desvalores. O direito sistematizado é a
contraparte racionalizada dos fatos sociais que a consciéncia coletiva julgou juridicamente necessario,
ou oportuno, ou valioso, regra-los. Nunca o direito, como sistema total, ou como sistemas parciais,
produz a matéria social. Sdo os interesses, no sentido mais largo da palavra, sdo os interesses
humanos que explicam as relagbes de familia, as relacdes patrimoniais, as rela¢cdes negociais, as
relagbes de trabalho; (...). Sem o ritmo acelerado dos negdcios, sem o fendbmeno do capitalismo
industrial e financeiro, sobrepondo-se ao pré-capitalismo agrario, sem a economia monetaria nao viriam
os titulos abstratos, os contratos de seguro, 0s contratos coletivos de trabalho. Basta, assim a esmo, a
mencao, em breves epigrafes, desses aspectos sociais para reinsistir na afirmacéo de que o direito ndo
faz o conteudo do mundo inter-humano. Em grande parte, recebe os dados de fato e Ihes confere forma
normativa, a forma da juridicidade: tipifica o incontavelmente diferente das a¢des humanas, vincula a
tais tipos consequéncias também tipicas, como tipifica o antijuridico que serve de pressuposto as
sanc¢des (civis, penais, administrativas e politicas). Com essa esquematiza¢do dos fatos, uns diferentes
dos outros, consegue o direito orientar a conduta humana, compondo a ordem juridica, eliminando o
caos a que levaria ter-se de fazer uma norma para cada fato, um preceito para cada acdo, uma regra
para cada conduta.” (O destaque e o italico sdo do original).

® CARVALHO, Cristiano. Teoria do Sistema Juridico — direito, economia, tributacdo. Sdo Paulo: Ed.
Quarter Latin, 2005, p. 122 e segs. O autor, na p. 122 da obra citada, acentua que “...um sistema



20

O sistema visto nessa perspectiva apresenta relagdes intra-sistémicas e
inter-sistémicas.'°

E interessante notar, nessa linha de raciocinio, que o sistema juridico
também tem sido visualizado como rede axioldgica hierarquizada de principios, normas
e valores.™

Como fato bruto, entretanto, o Direito compde-se de atos normativos,
editados em diversas épocas temporais, pelas diversas autoridades instituidas e
estabelecidas como competentes, nos termos definidos pelo proprio Direito.

Esses atos normativos, assim editados, decorrem dos mais diversos
interesses e politicas que sdo juridicizados, decorrentes do uso de elementos e
informacgdes tomadas dos outros sistemas nao-juridicos, especialmente pelo legislador,
em diversas oportunidades temporais, e por isso o0 Direito possui em seu seio hdo so
disposi¢cdes validas, mas também disposi¢des invalidas, conflitantes, contraditérias e
colidentes.

Desse ponto de vista, da realidade juridica como fato bruto, o Direito

constitui-se como um aglomerado desordenado, incompleto, lacunoso e cadtico.

autopoiético é um sistema homoestatico que produz a sua prépria organizagdo e cuja virtude essencial
€ conservar a identidade do sistema ao mesmo tempo em que o faz sofrer transformacdes
indispensaveis a sua sobrevivéncia.” Por outro lado, principio homoestatico pode ser assim definido:
“Este principio se refiere al continuo equilibrio dindmico que se mantiene desde el nivel molecular hasta
el sistémico en todos los seres vivos y que les permitan realizar sus funciones y conservar una
estructura pero que ademas de todo esto nos sugiere una nueva forma de pensar el orden y en
consecuencia nuestras vidas” (FERNANDEZ, Oscar. De lo ecolégico a lo metacomplejo. Disponivel no
site: http://www.bioetica.org/colabl17.htm. Acesso em 08/08/2006).

19 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relagcdo no Direito. 2.ed. S&o Paulo: Ed. Saraiva, 1989, p. 7. O
autor acentua: “O sistema social € um sistema totalizador. Dentro dele, varios subsistemas, em
intercorréncia causal. O isolamento de um subsistema (o econémico, o politico, o religioso, o juridico —
para somente indicar os principais) é tematico. Resulta de uma abstracdo simplificadora, com fins
metodoldgicos e gnoseoldgicos. Ha relagbes dentro de cada sistema parcial — relagdes intra-sistémicas
— e relagBes entre os sistemas parciais, e entre estes e o sistema total — rela¢des inter-sistémicas.”

' FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. 4.ed., revista e ampliada. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2004, p. 61. O autor assim apresenta o seu conceito de sistema juridico:
“Recapitulando, ter-se-a bem presente, ao longo desta obra, o vitalizante conceito de sistema juridico
como rede axioldgica e hierarquizada topicamente de principios fundamentais, de normas estritas (ou
regras) e de valores juridicos cuja funcdo € a de, evitando ou superando antinomias em sentido amplo,
dar cumprimento aos objetivos justificadores do Estado Democratico, assim como se encontram
consubstanciados, expressa ou implicitamente, na Constitui¢cdo.” (O destaque em italico é do original).
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7

Neste ultimo sentido, € cada vez mais frequente a discussdo sobre
colisbes de disposicdes normativas, algumas delas inclusive qualificadas como
principios de direito.

Mas, tal Direito incoerente, desordenado, contraditorio, lacunoso, caético e
repleto de colisbes entre disposicdes normativas, transforma-se no sistema no inicio
referido exatamente pela atividade de sistematizacdo de juristas, autoridades

administrativas e juizes:*

os intérpretes e aplicadores, como serdo designados no
presente estudo.

A propria Constituicdo, que se admite como disposicdo normativa nuclear
e de hierarquia suprema, ndao pode ser entendida como um documento juridico
completo, sem lacunas e naturalmente sistémico.*®

A Constituicdo, por ser disposicdo normativa nuclear e da mais elevada

hierarquia, integra com primazia o sistema juridico percebido pelo intérprete e

2 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 143-
144. O autor assim se pronuncia sobre essa tematica: “Una quarta questione riguarda la nozione di
ordenamento come insieme «sistematico». Talvolta, dicendo (o assumendo) che il diritto sia
«ordenamento», (normativo) della condota in quanto «ordina»: nel duplice senso di comandare e di
mettere ordine. Talaltra, pero, dicendo (o assumendo) che il diritto sia ordinamento, s’intende dire che
il diritto & cosa essa stessa ordinata, sistematica, non caotica, e precisamente: unitaria,
tendenzialmente coerente, e (forse anche) tendenzialmente completa. Tuttavia, per quanto largamente
diffusa nel pensiero giuridico comune, l'idea che il diritto sia un insieme per sé ordinato — in patrticolare,
un insieme coerente, privo di contraddizioni: insomma, un sistema — é ovviamente falsa. All'evidenza,
ciascuno degli insiemi di norme di cui fin qui abbiamo ragionato — macro-insiemi e micro-insiemi,
insiemi sincronici e insiemi diacronici — se compone di nhorme emanate (o promulgate) in tempi diversi
dalle piu diverse autorita normative, perseguenti le piu disparate (e confliggenti) politiche del diritto.
Ciascuno di questi insiemi &, fatalmente, incoerente, disordinato, caotico. Se e quando un insieme de
norme si tramuta, da insieme caotico qual &, in insieme ordinato — o sistema — cio é frutto delle attivita
sistematorie dei giuristi e/o dei giudici.” (Os destaques e grifos sdo do original).

¥ HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
(da 202 edicao alema) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 38-
39, assim disserta sobre essa questdo: “A Constituicdo, portanto, ndo é uma ordem da totalidade da
colaboragdo socio-territorial e essa atividade ndo é, de forma alguma, mera ‘execucdo da
Constituicdo’. Tampouco ela é uma unidade ja concluida — l6gico-axiomética ou hierarquica de valores
— sistematica. Seus elementos, todavia, dependem um do outro e repercutem um sobre 0 outro e
somente o concerto de todos produz o todo da configuracdo concreta da coletividade pela
Constituicdo. Isso nao significa que esse concerto seja livre de tensdes e contradi¢cdes, porém, sim,
que a Constituicdo somente pode ser completamente compreendida e exatamente interpretada se ela
for entendida nesse sentido como unidade e que o Direito Constitucional esta dirigido muito mais para
ordenacéo de conjunto do que para demarcagdo e exclusdo.” (Os destaques entre aspas e em itélico
sao do original).
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aplicador,** e somente pela indispenséavel atividade deste é que pode ser vista em sua

unidade, sem lacunas e sem contradic¢des, portanto, de forma sistémica.

Nesse sentido, de fato bruto, antes da intervencdo do intérprete e

aplicador, o Direito é percebido como um ordenamento apenas em poténcia,'® que

pode transformar-se ou ser visto como sistema somente apds a atividade do intérprete

e aplicador.

A atividade de conhecimento, interpretacdo e aplicacdo do direito ndo é

possivel sem a participacdo do ser humano que conhece, interpreta e aplica.

Como refere VILANOVA?®

O jurista, no sentido mais abrangente, € o ponto de intersecdo da teoria e da
pratica, da ciéncia e da experiéncia: seu conhecimento ndo é desinteressado: é-
0 com vistas a aplicabilidade do que é norma, regra, preceito, como quer que se
denomine.

Em direcdo semelhante acentua ALEXY,'*®- no sentido de que

Assim, como as normas hdo podem aplicar-se por si mesmas, tampouco pode
um sistema juridico produzir a plenitude e a coeréncia por si mesmo. Para isso
se necessitam pessoas e procedimentos que deem novos conteldos.

14

15

16

A expressao ‘intérprete e aplicador’ é utilizada em sentido que abrange tanto o doutrinador ou cientista
do Direito, como o funcionario administrativo que aplica o Direito a casos concretos na via
administrativa, quanto o juiz que produz as sentencgas judiciais que vao formar a jurisprudéncia, dentro
da perspectiva também adotada neste estudo de que a interpretacdo e a aplicagdo do Direito
constituem um processo unitario.

GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 2.ed. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 80, acentua: “O conjunto das disposi¢cdes (textos, enunciados) é
apenas ordenamento em poténcia, um conjunto de possibilidades de interpretagdo, um conjunto de
normas potenciais.” (Os destaques em italico séo do original).

VILANQVA, Lourival. Fundamentos do Estado de Direito. In: ESCRITOS JURIDICOS E
FILOSOFICOS. Séao Paulo: Axis Mvndi IBET, 2003, p. 414.

" ALEXY, Robert. La Institucionalizacién de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005, p. 48. Eis o
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texto citado no original da traducdo espanhola: “Asi como las normas no pueden aplicarse por si
mismas, tampoco puede un sistema juridico producir la plenitud y la coherencia por si mismo. Para
ello se necesitan personas e procedimientos que suministren nuevos contenidos.”

Id. Teoria del discurso y derechos humanos. 1.ed. 42 reimpresién. Bogota: Universidad Externado
de Colombia, 1995, p. 45/46. Nesta outra obra o autor fere o tema nos seguintes termos: “Un modelo
en el que la coherencia es el Unico y ademas el méas alto y decisivo criterio para la rectitud de una
interpretacion, acaba en la idea del holismo juridico, segin la cual todas las premisas ya estan
contenidas en el sistema juridico o se encuentran ocultas y s6lo necesitan ser descubiertas. Contra
esa idea milita, sin embargo, el hecho de que aquello que en forma eventual se institucionaliza como
sistema juridico es siempre necesariamente incompleto. Asi como las reglas no pueden autoaplicarse,
tampoco puede un sistema construir por si mismo completud y coherencia. Para tal fin se requieren
personas y procedimientos. Luego el procedimiento exigido es la argumentacion juridica.”
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Assim, o Direito como fato bruto admite conflitos de disposic¢oes,
contradicdes, colisdes e lacunas, sendo formado também por elementos brutos que o
compdem ou o constituem, como 0s textos normativos, o costume, a jurisprudéncia, 0s
negdcios juridicos, os principios de direito, a doutrina e os valores juridicos.*®

Todavia, esses conflitos, contradi¢cdes e colisbes ndo ocorrem no nivel do
sistema juridico e nem no nivel das normas juridicas, pois ambos, sistema e normas,
como descobertas, composicdes e formulacdes do intérprete e aplicador, sdo planos
em que n&o ha lugar para tais colisées e contradicdes.”

Nos niveis do sistema e das normas, se houver inconsisténcias, trata-se
de insuficiéncia do intérprete e aplicador.

As normas juridicas, dentro da nocdo adotada neste estudo,?* decorrem
do sistema juridico descoberto e constatado pelo intérprete e aplicador, e sdo também
por este descobertas, compostas e formuladas a partir do sistema, tendo em conta os
elementos que compdem tal sistema, mediante um amplo procedimento de
argumentacao juridica que culmina em uma inferéncia logica e axioldgica.

Na medida em que se afirma que o sistema ndo contém conflitos ou
contradi¢cbes, releva lembrar que a doutrina tem tratado largamente das chamadas
colisBes e das distingbes entre principios e regras.

Os limites do objeto deste estudo ndo permitem digressdo sobre esse
tema, de modo que a exposicao a seguir, cinge-se apenas a questao da diferenca entre

principios e regras proposta por alguns autores.

9 Ver adiante item 1.3 e subitens 1.3.1 a 1.3.7.

2 BULOW, Eric. “La Legislacion.” In: BENDA, Ernest; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans-Jochen;
HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial
Pons, 2001, p. 732, registra com propriedade que “Para el operador juridico debe estar claro qué regla
debe aplicar. Por supuesto, mediante interpretacion de las normas en concurrencia se debera en un
primer momento averiguar si existe realmente una contradiccion entre las mismas. Siempre que se
trate de fuentes nacionales del Derecho habra que tener en cuenta la relacion jerarquica general,
federal y temporal.”

2L ver adiante subitens 1.2.2 e 1.2.3 e item 1.4 e seus subitens.
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Em obra classica no Direito brasileiro, com edig¢&o inclusive internacional,

AVILA faz a distincdo entre principios e regras elaborando os seguintes conceitos

dessas duas figuras:*?

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas
e com pretensao de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige
a avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes da
suporte ou nos principios que lhes séo axiologicamente sobrejacentes, entre a
construcdo conceitual da descricdo normativa e a construcdo conceitual dos
fatos.

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para
cuja aplicacdo se demanda uma avaliagdo da correlagdo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como
necessaria a sua promogao.

Além das regras e principios 0 mesmo autor citado refere ainda aos

postulados normativos aplicativos e aos postulados hermenéuticos.?®

Para o autor,

Assim,

Os postulados normativos aplicativos sdo normas imediatamente metédicas
gue instituem os critérios de aplicacdo de outras normas situadas no plano do
objeto de aplicacao. Assim, qualificam-se como normas sobre a aplicacédo de
outras normas, isto é, como metanormas.**

0os postulados normativos aplicativos seriam fundamentos,

pressupostos ou deveres juridicos que possibilitam o conhecimento do Direito e

estruturam a sua aplicagéo.”

Os postulados hermenéuticos sdo utilizados para a compreensao interna e

abstrata do sistema, servindo para fundar alternativas de aplicacdo normativa. Como

exemplo, séo citados o postulado da unidade do ordenamento juridico, que recomenda

ao intérprete a conexdo entre parte e todo mediante o emprego das categorias ordem e

22 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 12.ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, pp. 78/79.

% Ibid., p. 133 et seq..
* bid., p. 134.

% 1d. Repensando o Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular. In: SARMENTO,
Daniel. Interesses Publicos versus Interesses Privados: Desconstruindo o Principio da Supremacia
do Interesse Publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, pp. 177/178.
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unidade, e o postulado da coeréncia que exige ao intérprete relacionar as normas
inferiores com as normas formal e materialmente superiores.?

Os postulados operam diferentemente de principios e regras, pois hao se
situam no mesmo nivel, ja que o0s principios e as regras sdo normas que se constituem
no objeto da aplicacdo e os postulados sédo normas que orientam a aplicagao de outras
normas.?’

Embora fazendo a distincdo entre principios e regras,?® ALEXY é claro no
sentido de que, tanto regras quanto principios, sdo considerados razdes para normas.
Referido autor acentua que os principios podem ser razdes para regras e as regras
podem ser raz0es para regras concretas de dever ser como norma individual de
deciséo. Entretanto, 0 mesmo autor remarca que 0s principios ndo sdo somente razdes
para regras, mas também podem ser razdes para regras concretas de dever ser, isto €,

de normas individuais.?®

%6 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacéo dos principios juridicos. 122 ed.

S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 135-136.
" \bid., p. 134.

8 ALEXY, Robert. El Concepto y la Validez del Derecho. Barcelona: Gedisa Editorial, 2008, p. 75, faz a
distincdo entre regras e principios nos seguintes termos: “Las reglas son normas que, cuando se
cumple el tipo de hecho, ordenan una consecuencia juridica definitiva, es decir, cuando se cumplen
determinadas condiciones, ordenan prohiben o permiten algo definitivamente o autorizan
definitivamente hacer algo. Por lo tanto, pueden ser llamadas «mandatos definitivos». Su forma de
aplicacién caracteristica es la subsuncién. En cambio, los principios son mandatos de optimizacién. En
tanto tales, son normas que ordenan que algo se realice en la mayor medida posible segin las
posibilidades facticas y juridicas. Esto significa que pueden ser realizados en diferente grado y que la
medida de su realizacién depende no solo de las posibilidades facticas sino también juridicas. Las
posibilidades juridicas de la realizacién de un principio estan determinadas esencialmente, a mas de
por las reglas, por los principios opuestos. Esto Ultimo significa que los principios dependen y
requieren ponderacién. La ponderacion es la forma caracteristica de aplicacién de los principios.”

? |d. Teoria de los Derechos Fundamentales. 12 ed. 32 reimpresion. Madrid: Centro de Estudios

Politicos y Constitucionales, 2002, p. 102/103, na seguinte passagem — longa para expressar com
fidelidade a posicdo do autor — assim se expressa sobre essa questdo: “Las reflexiones hasta aqui
presentadas muestran que las reglas y los principios son razones de tipo diferente. Los principios son
siempre razones prima facie; las reglas, a menos que se haya establecido una excepcion, razones
definitivas. Con la caracterizacién como razones prima facie e definitivas, todavia no se ha dicho nada
acerca de para qué son razones las reglas y los principios. Pueden ser considerados como razones
para acciones 0 razones para normas y, en tanto razones para normas, COmMoO razones para
normas universales (astracto-generales) y/o normas individuales (juicios de deber ser juridico-
concretos). Raz ha sostenido la opinién segun la cual las normas serian razones para acciones. En
cambio, aqui, las reglas v los principios seran considerados como razones para normas. Sin
embargo, el abismo_entre ambas concepciones es menos profundo gque lo que puede parecer
va gue si las reglas e los principios son _razones para normas, también son, mediatamente,
razones para acciones. La opinidn aqui sostenida responde a la concepcion de la jurisprudencia. En
la ciencia del derecho, se formulan aseveraciones acerca de lo gue esta ordenado, prohibido v
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Portanto, dir-se-a aqui, que ambos, principios e regras, dentro de uma
concepcdo argumentativa de interpretacdo® e aplicacéo do Direito, sdo considerados

como argumentos, instrumentos ou fatores normativos que possibilitam ou contribuem

permitido, v el juez decide justamente sobre esto. El concepto semantico de norma
corresponde a ello. Al ser vistas las reglas y los principios como razones para normas, la
relacion de fundamentacién gueda limitada a cosas de una sola categoria, 10 que facilita su
manejo, sobre todo su andlisis 16gico. Uno de los criterios presentados para la distincion entre
reglas e principios cualifica los principios como razones para reglas y solo para ellas. Si este criterio
fuera correcto, los principios no podrian ser razones inmediatas para juicios concretos de deber ser. A
primera vista, parece algo plausible la concepcién segln la cual los principios son razones para las
reglas y las reglas razones para juicios concretos de deber ser (normas individuales). Sin embargo, si
se observan las cosas mas de cerca, resulta ser _incorrecta. También las reglas pueden ser
razones para reglas y los principios pueden ser razones para juicios concretos de deber ser.
Quien acepta como inconmovible la norma segun la cual no se puede lesionar la autoestima de cada
cual, ha aceptado una regla. Esta regla pude ser la razén para otra regla segin la cual a nadie debe
hablarsele de sus fracasos. Por otra parte, los principios poden ser razones para decisiones, es
decir, para juicios concretos de deber ser. Asi, en la decisién sobre la incapacidad procesal, el
principio de la proteccién de la vida fue una razén para la no admisibilidad de la realizacién da la
audiencia oral. Sin embargo, la caracterizacion de los principios como razones para reglas indica un
punto correcto. Refleja el caracter diferente de reglas y principios como razones para juicios concretos
de deber ser. Cuando una regla es una razén para un juicio concreto de deber ser que hay que
pronunciar, como es el caso cuando es aplicable y no permite ninguna excepcién, entonces es una
razon definitiva. Si este juicio concreto de deber ser ten como contenido el que alguien le corresponde
un derecho, entonces este derecho es un derecho definitivo. Por el contrario, los principios son
siempre solo razones prima facie. Tomados en si mismos, establecen solo derechos prima facie. Asi,
en el caso Lebach, la ZDF tenia s6lo un derecho prima facie a la emisién del programa. Las
decisiones sobre derecho presuponen la determinacion de derechos definitivos. La via desde el
principio, es decir, del derecho prima facie, al derecho definitivo, transcurre, pues, a través de la
determinacion de una relacion de preferencia. Pero, la determinacion de una relacion de preferencia
es, de acuerdo con la ley de colision, el estabelecimiento de una regla. Por ello, puede decirse que
siempre que un principio es, en Ultima instancia, una razén basica para un juicio concreto de deber
ser, este principio es una razén para una regla que representa una razén definitiva para este juicio
concreto de deber ser.” (Os grifos em italico sdo do original; os destaques em negrito e sublinhado
foram acrescentados).

A expressao ‘concepcdo argumentativa da interpretacdo’ é utilizada por AVILA, Humberto. Seguranca
Juridica — Entre a Permanéncia, Mudanca e Realizacdo no Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007, p. 169/170. O preclaro autor, a propdsito do conceito de seguranca juridica, assim
leciona com propriedade: “A esse conceito nao-classificatério de seguranca juridica, por sua vez,
corresponde uma concep¢ao argumentativa de interpretacao, baseado no processo por meio do qual
se chega a um resultado, no sentido de que cabe ao intérprete, gracas a uma atividade dinamica e
intermediaria, centrada ndo apenas em aspectos semanticos, mas também em estruturas
argumentativas, reconstruir um contetdo normativo a partir de nlcleos semanticos gerais minimos. O
conteldo normativo, aferivel antecipadamente apenas com relacdo as alternativas interpretativas
possiveis, corresponde um espectro, com o qual a realidade se conforma, em maior ou menor medida.
O Direito, nessa acepcdo, é reconhecido como uma atividade, dependente do processo de
interpretacdo e de aplicacdo. A cada regra correspondem algumas alternativas ou sentidos normativos
(R = A, B ou C), a serem determinados por meio de estruturas argumentativas fornecidas por
metanormas de interpretagdo, como os postulados da proporcionalidade, da coeréncia e da
razoabilidade.”
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para descoberta, composicdo e formacdo de normas juridicas, dentro da nocdo de
‘norma’ que é adotada no ambito deste estudo.®*

Assim, aqui se adota a orientacdo de que a aplicacdo dos principios, como
diz ALEXY, depende das possibilidades faticas e juridicas, e esta determinada pelas
regras e pelos principios opostos, em que se utiliza o postulado normativo aplicativo da
ponderacido (AVILA). Além disso, adota-se a diretriz, também revelada por ALEXY, de
que os principios sdo razfes para regras e regras sao razdes para regras concretas de
dever ser. Nesse contexto, a norma juridica, na no¢ao aqui adotada, sera descoberta e
formulada, a partir do sistema juridico, com suporte nos principios e nas regras,
decorrentes das disposi¢cées do ordenamento juridico, os quais operam no ambito do
processo hermenéutico, respeitoso com o conteudo dos textos normativos e atencioso
com o processo democratico, subsidiado, esse processo hermenéutico, pelo auxilio da
teoria da argumentacdo juridica e da teoria dos conceitos juridicos.

Em tal contexto, as chamadas colisbes de principios e de regras — sendo
ambos tidos como razdes para regras — e sendo, ditas colisfes, tidas pela doutrina
como colisdes operativas ou funcionais,* segue-se que referidos conflitos s&o solvidos
pelo intérprete e aplicador, no interior do proprio sistema, precisamente no ambito do
espaco hermenéutico de formulacdo e formagdo da norma juridica, por meio dos
mecanismos que o sistema oferece, aliados a elementos de concretizagdo da norma,
tudo mediante uma teoria da argumentacdo juridica e uma teoria dos conceitos
juridicos. Na verdade, referidas colisbes de principios e regras sdo uma espécie de
conflito metodolégico®® que se d& no processo de interpretacdo, aplicacdo e

concretizacdo da norma em diregdo a norma de decisao.

%! Conforme o exposto adiante nos subitens 1.2.2,1.4,1.4.1e 1.4.2.

% GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 2.ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.176, referindo licdes de Luis Prieto SANCHIS e de Robert ALEXY,
assim escreve: “...se alguém sustenta, pelo contrario, que os mesmos enunciados podem as vezes
funcionar como regras, as vezes como principios, mas que a operatividade ou a maneira de funcionar
é substancialmente distinta, entdo a diferenca qualitativa entre ambos ndo tem origem no direito, mas
na argumentacdo ou — na diccdo de Alexy — no lado passivo do direito;: regras e principios néo
aludiriam a duas classes de enunciados normativos, mas a dois tipos de estratégias interpretativas.”

3 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 134.
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O sistema juridico, visualizado na perspectiva aqui aventada, estrutura-se
com base em elementos que o compdem,®* os quais, ndo sé formam o sistema, mas
também, ao mesmo tempo, contribuem para a descoberta e formulacdo das normas
juridicas, de modo que o sistema juridico, nesse sentido, pode ser visualizado também
como um conjunto de normas juridicas.

Os préprios elementos que compdem o sistema constituem-se em fatores
normativos que contribuem para a descoberta, formacdo e composicdo das normas
pelo intérprete e aplicador.

O sistema, portanto, segundo a orientagdo aqui esposada, € o conjunto de
normas juridicas, entendidas ndo como enunciados normativos ou disposicoes
decorrentes das fontes do direito simplesmente, mas como significados ou conteudos
de sentido de enunciados normativos ou de disposi¢cdes decorrentes das fontes do
direito, ou de um segmento de tais fontes, ou de uma combinacao delas ou, ainda, até

mesmo da combinacéo de fragmentos das fontes.>*

% ver adiante, subitens 1.3 a 1.3.7.

% GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 15 e
nota de rodapé n° 2. Em outra obra (Le fonti del diritto e l'interpretazione. Milano: Dott. A. Giuffre
Editore, 1993, pp. 17/18) o mesmo autor citado faz a distincdo entre ‘disposi¢céo’ e ‘norma’, sendo, a
primeira, cada enunciado pertencente a uma fonte do direito e, a segunda, ndo a disposicdo mesma,
mas o seu contetdo de sentido, o seu significado, que é uma variavel dependente da interpretacao.
Nas palavras do autor: “Prendiamo ad esempio due espressioni ricorrenti nei discorsi dei giuristi e dei
giudici: ‘interpretazione di norme’ e ‘applicazione di norme’. Palesemente, il vocabolo ‘norma’ non ha il
medesimo significato nella prima e nella seconda espressione. Allorche se parla di ‘interpretazione de
norme’, il vocabolo ‘norma’ designa un enunciato del discorso legislativo (una fonte, o un frammento di
fonte), giacché l'interpretazione & attivita che si esercita ovviamente su testi. Per contro, quando si
parla di ‘applicazione de norme’, lo stesso vocabolo ‘norma’ si referisce al contenuto di significato di un
enunciato legislativo, determinato appunto mediante interpretazione, dal momento che nessun testo
normativo pud essere applicato se non dopo averlo interpretato. Malgrado I'uso comune non distingua,
conviene tracciare una netta linea di demarcazione tra i testi normativi e il loro contenuto di significato,
introducendo una terminologia ad hoc. (a) Diremo ‘disposizione’ ogni enunciato appartenente ad una
fonte del diritto. (b) Diremo ‘norma’ (non la disposizione stessa, ma) il suo contenuto de senso, il suo
significato, che & una variabile dipendente dell'interpreazione. In questo senso, la disposizione
constituisce I'oggetto dell’attivita interpretativa, la norma il suo risultato. La disposizione & un enunciato
del linguaggio delle fonti soggetto ad interpretazione e ancora da interpretare. La norma € piuttosto
una disposizione interpretata e, in tal modo, riformulata dal l'interprete: essa € dunque un enunciato
del linguaggio degli interpreti.” (Os grifos e destaques sao do original).
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1.2 TEMAS PRELIMINARES

Os confins objetivos e restritos do presente estudo exigem que se
delimitem campos de abrangéncia tematica, de modo a serem abordadas apenas as
matérias necessarias e indispensdveis como pressupostos para fundamentar o
desenvolvimento e as conclusdes respectivas, dentro do ambito estrito da investigacao.

Assim, além da noc¢éo de sistema juridico, ja delineada sumariamente no
item precedente, impbe-se a abordagem, ainda que de forma restrita, de trés temas
prévios, como pressupostos do desenvolvimento e da compreensdo do estudo. Tais
temas dizem respeito a linguagem juridica, a uma noc¢ao preliminar de norma juridica e
a uma ideia de espaco de formulacdo da norma juridica no ambito da argumentacéo
juridica.

Essas matérias tém especial relevancia com a questdo dos limites do
poder regulamentar, na medida em que, ao se adotar uma concepc¢ao argumentativa de
norma juridica, objetivando alcancar a norma juridica do poder regulamentar, torna-se
imprescindivel examinar a questdo da argumentacao juridica e dos conceitos juridicos
indeterminados, os quais tém influéncia direta na configuracdo do poder regulamentar e
na questdo da vinculagéo e da discricionariedade administrativa, o que se conecta com

a tematica da possibilidade de controle pelo Poder Judiciario.

1.2.1 A Linguagem juridica, conceitos indeterminados, argumentacao juridica e
interpretagcéo e aplicagdo do Direito

O sistema juridico, na visdo aqui adotada,>®

€ obra do intérprete e
aplicador, portanto, trata-se de descoberta e formulacdo humana. O proprio Direito,
como dado bruto, também se caracteriza por ser obra eminentemente humana.

O sistema juridico, como se viu, constitui-se de um conjunto de normas

juridicas e se estrutura mediante elementos que o compdem,®’ os quais contribuem

% vVer subitem 1.1 retro.
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para a descoberta e formulagédo das préprias normas que, por sua vez, sdo deduzidas e
formuladas, logica e axiologicamente, a partir do proprio sistema, mediante
argumentacao juridica, cujas premissas, que irdo compor a propria norma, envolvem
tanto a questdo normativa, quanto a questdo fatica, além da conclusédo respectiva. A
formulagdo argumentativa da norma leva a um resultado final que se define num
silogismo. Entretanto, ndo se trata de um silogismo simplista, decorrente diretamente e
sem mais da letra da lei e dos fatos, mas de um silogismo que envolve, antes, uma
formulacdo normativa e argumentativa das proprias premissas e da respectiva
conclus&o, a partir do sistema e dos fatos. E nesse sentido que se pode falar de uma
subsuncdo, mas ndo de uma subsuncédo simplista, sendo que de uma subsunc¢ao
qualificada.®

Em tal contexto, mostra-se evidente a importancia do papel da linguagem
juridica, a qual sera o elo de mediagdo nas relagbes entre o sistema juridico, 0s
elementos que o compdem, os fatos e a norma juridica formulada e direcionada a
norma de decisdo como ato concreto de aplicacdo do Direito.

Afinal, o0 mundo expressa-se em linguagem, natural ou artificial, e o
Direito, em particular, como algo-no-mundo, também se expressa em linguagem
juridica.

Como acentua VILANOVA®*® “O direito é um fato cultural, um de cujos
componentes € a linguagem. A linguagem juridica € o suporte material das formas.”

A importancia da linguagem também é percebida na licdo de VILANOVA,*

especialmente no que atina com conceitos, quando afirma que

(...) o conhecimento através de conceitos requer a linguagem. Mediante a
linguagem fixam-se as significacdes conceptuais e se comunica o0
conhecimento. O conhecimento ocorre num universo-de-linguagem e dentro de
uma comunidade-do-discurso. (...) A linguagem e os conceitos tém origem e
seguem processos de mudancga dentro de relagBes sociais. Mas, por outra
parte, a linguagem como sistema de simbolos fonéticos e visuais é tema da
linguistica.

37 Ver adiante, subitens 1.3 e 1.3.1a 1.3.7.
3 Ver adiante, subitem 1.2.2.

% VILANOVA, Lourival. Estruturas Logicas e Sistema de Direito Positivo. Sao Paulo: Editora Noeses,
2005. p. 64.

% bid., p. 39-40
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As palavras em que € vertido o ordenamento juridico, por se tratar de
linguagem natural, constituem-se por expressdes com textura aberta,** palavras
ambiguas e vagas, por isso que se controverte sobre o significado das palavras, e as
incertezas se projetam para as normas juridicas,* que, afinal, séo formuladas a partir
do sistema por deducdo logica e axiologica, mediante uma teoria da argumentacao
juridica.

Sobre a tematica da imprecisdo das palavras € interessante a licdo de

GORDILLO*® acentuando que

(...) a linguagem natural tem como caracteristica 0 que se denominou textura aberta, em
razdo da qual ndo se pode lograr uma precisdo absoluta nas definicdes, nas palavras ou
nos simbolos, a menos que construamos uma linguagem nova e totalmente artificial. Isso
€ o que foi feito pelas ciéncias exatas e o que até agora ndo pode fazer o Direito: em
consequéncia ndo pode alcancar a precisdo que caracteriza as chamadas ciéncias
exatas. Ademais a aplicacdo da logica simbdlica ao Direito permite evitar raciocinios
invalidos, mas ndo soluciona o problema da imprecisdo da linguagem e dos termos
juridicos de que se parte.

Releva acentuar que tanto os conceitos como as definicbes envolvem a
problematica da compreensao, e desde um ponto de vista que se poderia chamar de
l6gico, e da relacdo de género para espécie, pode-se dizer que quanto maior a
definicdo menor o conceito e quanto menor a definigdo maior o conceito.

Assim, v. g., considerando-se a palavra ‘tigre’, do ponto de vista da
definicdo, observa-se que ela € a menor possivel, pois é composta por apenas um
signo: a palavra ‘tigre’. Entretanto, desde a perspectiva da compreensdo da palavra
‘tigre’, 0 conceito € o maior possivel, pois abrange todas as espécies de tigres
existentes no mundo. Ao reverso, considerando-se a expressdo ‘tigre de bengala’,
observa-se que a definicho agora € maior, composta por trés palavras: ‘tigre’ ‘de’

‘bengala’. Todavia, do ponto de vista da compreensao, a expressao ‘tigre de bengala’

L HART, Herbert L. A. O Conceito de Direito. 32 ed. Lisboa: Fundacéo Calouste Gulbenkian, 2001, p.
141.

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria Geral do Tributo e da Exoneracédo Tributaria. Sdo Paulo:
Ed. Rev. dos Tribunais, 1982, p. 133.

3 GORDILLO, Agustin. Principios gerais de Direito Publico. Trad. de Marco Aurélio Greco. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1977, pp. 2/3. (O destaque em negrito é do original).



32

revela um conceito menor, pois compreende apenas uma das espécies daquele género
de animais.

Como acentua DERZI*

O conceito menos geral pertence ao género mais abrangente. O menos
abrangente denomina-se espécie e aquilo que diferencia uma espécie das
outras, situadas sob um mesmo género, designa-se por ‘diferenca de espécie’.
Definir sera determinar um género a um conceito e acrescentar a diferenca de
espécie (Cf. ARISTOTELES. Tratados de Ldgica (ElI Organon). 52 México. Ed.
Porrda S. A. 1979, pp. 6-18; KARLHEINZ RODE. Op. cit., pp. 401-7).

A definicdo conceitual tem sempre a influéncia dos fins que pretende
alcancar aquele que elabora o conceito, de modo que a selecédo das propriedades ou
notas caracteristicas relevantes — e irrelevantes — para composicédo do conceito € feita
segundo esses fins que o elaborador do conceito pretende atingir.*®

No campo do Direito esses fins estdo contidos nas disposi¢coes
normativas, normalmente elaboradas pelo legislador, e tais fins orientam a selecdo das
caracteristicas do conceito.*°

A selecéo de propriedades ou caracteristicas maior ou menor engendra a
chamada escala conceitual, de modo que quanto menor o numero de notas
caracteristicas, subindo-se na escala, maior o grau de abstracdo e maior a distancia da
realidade e, portanto, maior a abrangéncia ou compreenséo do conceito e, ao contrario,
guanto maior o niumero de caracteristicas selecionadas, descendo-se na escala, menor
€ 0 grau de abstracdo e mais proximidade com a realidade e, portanto, menos
abrangente ou menos compreensivo é o conceito.*’

No ambito do Direito, na verdade existem no minimo dois niveis de
linguagem: o nivel das disposi¢bes juridicas, do Direito positivo, como linguagem-
objeto, em que se encontram as proposi¢des prescritivas, e o nivel das descri¢cdes das

* DERZI, Misabel Abreu Machado. “Legalidade Material, Modo de Pensar ‘Tipificante’ e Praticidade no
Direito Tributario”. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO TRIBUTARIO, 1., 1998, Vitdria.
Justica Tributaria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 632-633. (Os destaques sé&o do original).

> OLIVEIRA, Yonne Dolacio de. A Tipicidade no Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
1980, p. 4.

“® Ibid., p.5.
“" OLIVEIRA, loc. cit.
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normas, da metalinguagem juridica, relativo a Ciéncia do Direito, em que se encontram
as proposices descritivas.*®

No ambito da linguagem juridica, GRAU*® desenvolveu uma teoria dos
conceitos, acentuando que ao conceito corresponde um termo e que este é 0 signo
linguistico do conceito, por isso que o termo é 0 signo que representa outra coisa, qual
seja, 0 seu objeto, de modo que o termo € a expressao do conceito. Os conceitos
juridicos, ao contrario de conceitos de outras areas, ndo séo referidos a objetos, mas a
significacdes porque ndo sdo conceitos essencialistas. O conceito juridico, por ndo se
referir a objetos, mas a significacdes de objetos, € um conceito de segundo nivel, cujo
objeto sdo precisamente as significaces atribuiveis as coisas, estados ou situagdes, de
modo que a expressdao ou enunciacdo do conceito juridico produz uma imagem na
mente do intérprete, a qual representa um signo de terceiro nivel, formando uma cadeia
gue, vista retrospectivamente, partiria da imagem, como terceiro signo, da expressao
conceitual, que é o segundo signo das significacbes que sdo o primeiro signo das
coisas, estados ou situacoes.

O mesmo autor acima aludido, referindo a doutrina dos administrativistas,
sobre os denominados conceitos indeterminados, como seria 0 de discricionariedade
administrativa, sustenta que essa doutrina confunde discricionariedade com
interpretacdo, pois a indeterminagédo ndo é dos conceitos, 0s quais, como tal, sdo ideias
universais, como, por exemplo, o de triangulo, que ndo pode ser pensado
historicamente, de modo que, a indeterminacdo, é das expressfes ou termos dos
conceitos, mas nao destes, ja que inexistem conceitos indeterminados, na medida em
que, se forem indeterminados, ndo podem ser conceitos, pois 0 minimo que se exige

dos conceitos é que sejam determinados.>°

8 VILANOVA, Lourival. Estruturas Légicas e Sistema de Direito Positivo. Sdo Paulo: Editora Noeses,
2005, pp. 64, 75, 79, 158 e 241.

9 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 2.ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2003, pp. 213-218.

*® GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 2.ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 224-230.
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A questdo da teoria dos conceitos tem importancia particular na
problematica da tipicidade.®* No Direito Tributario, em raz&do da competéncia tributaria
como atribuicdo e limite de poder normativo, a formulacdo das normas juridicas vai
depender das expressdes utilizadas nas disposi¢cbes constitucionais como conceitos
gue delimitardo o alcance das normas tributarias.

A linguagem e os conceitos juridicos tém especial relevancia na
argumentacao juridica orientada para a formulacdo do proprio sistema juridico e para a
descoberta e formulacédo das normas juridicas pelo intérprete e aplicador, no processo

de interpretacéo e aplicacao do Direito.

>t AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp. 170 e
segs. demonstra de forma minudente que, no estagio atual da teoria do Direito, especialmente no que
respeita a teoria da norma juridica e a teoria da argumentacdo juridica, as questdes relativas a
tipicidade devem ser equacionadas no ambito da teoria dos conceitos. Eis as palavras do autor, nas
pp. 205/206: “O tipo nao pode ser confrontado com o conceito pela correcédo de hipétese de incidéncia
e conjunto de fatos. (...) A abertura como porosidade (WANK), que caracteriza a mutabilidade do tipo,
ndo € uma particularidade do tipo, mas de elementos genéricos de toda e qualquer formacédo de
conceitos. A abertura enquanto irrestringibilidade dos elementos distintivos também ndo é nenhuma
peculiaridade do tipo, pois todas as normas juridicas, em conformidade com a abertura linguistica e
estrutural da linguagem juridica e da infinidade dos contextos, mantém de algum modo irrestritas a
sua extensdo e intensdo. (...) Todas as consideragBes precedentes demonstram que ndo €
sustentavel uma separagéo entre tipo e conceito. O que deve ser feito é enfrentar as questfes dentro
da propria teoria dos conceitos e verificar qual a contribuicdo que uma teoria conceitual das regras de
competéncia pode oferecer. A partir dai podera essa teoria conceitual ser devidamente
complementada, no caso, por uma teoria juridica da argumentagdo.”
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1.2.1.1 Conceitos Juridicos Indeterminados e Tipos Tributarios

O tema dos conceitos juridicos indeterminados e dos tipos tributarios esta
diretamente ligado a questdo da legalidade e da tipicidade, as quais, por sua vez, tém
conexdo direta com a tematica dos limites do poder regulamentar, justificando-se assim
0 exame dessas questdes no ambito deste estudo.

Na doutrina, muito se tem discutido sobre a questédo da tipicidade e dos
conceitos juridicos indeterminados no campo tributario.>?

A discussdo é feita especialmente a partir das obras de XAVIER® nas
quais o autor sustenta uma reserva absoluta de lei e uma tipicidade fechada. Defende
que a reserva absoluta de lei “(...) significa a exigéncia constitucional de que a lei deve
conter ndo s6 o fundamento da conduta da Administracdo, mas também o proprio
critério de decisdo do 6rgdo de aplicacéo do direito no caso concreto(...)">*

Para o referido autor, a atividade do intérprete e aplicador resumir-se-ia
apenas a subsuncéo do fato a lei, porque a reserva absoluta impde a estrita legalidade,
de modo que a lei ndo fornece apenas o fim, mas também o contetdo da decisdo do
caso concreto, a qual é obtida por deducdo da propria lei, sem qualquer valoracao
pessoal do intérprete.>

O mesmo autor equipara o que chama de principio da tipicidade a reserva
absoluta de lei, que teria como corolarios o principio da selecéo, o principio do numerus
clausus, o principio do exclusivismo e o principio da determinacdo ou da tipicidade

fechada.>®

°2 Entre outras, ver a obra coletiva RIBEIRO, Ricardo Lodi e ROCHA, Sergio André (Coordenadores).
Legalidade e Tipicidade no Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008. Ver ainda, na doutrina
europeia, a obra de DOURADO, Ana Paula. O Principio da Legalidade Fiscal — Tipicidade, Conceitos
Juridicos Indeterminados e Margem de Livre Aprecia¢do. Coimbra: Almedina, 2007.

*% Entre outras ver XAVIER, Alberto. Os Principios da Legalidade e da Tipicidade da Tributagdo. Sao
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1978, e Tipicidade da Tributagdo, Simulacdo e Norma Antielisiva. 12
reimpressao. Sdo Paulo: Dialética, 2002.

> XAVIER, Alberto. Tipicidade da Tributacdo, Simulacdo e Norma Antielisiva. 12 reimpresséo. S&o
Paulo: Dialética, 2002, p. 17.

*° |bid., p.18.
% XAVIER, loc. cit.
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Entretanto, como acentua DOURADO, nem a reserva de lei e nem a
tipicidade com propensédo ao fechamento conseguem impedir a indeterminacao legal
em alguma medida e, por conseguinte, ndo impedem uma maior ou menor margem de
liberdade dos o6rgdos aplicadores da lei, de modo que o problema, entdo, € de se
verificar o que é indeterminacéo legal e se a palavra final cabe a administragdo ou ao
tribunal.”’

O préprio XAVIER, defensor intransigente da tipicidade fechada, da
determinabilidade e da subsuncéo dos fatos a lei sem valoracdo do intérprete, admite
que

Antes de mais, cumpre fazer uma observagdo fundamental: é que, a bem dizer,
ndo existem conceitos absoluta e rigorosamente determinados; e que,
deparando com aquilo que ja se tem designado por uma ‘indeterminacgao
imanente’ de todos os conceitos, se é forcado a reconhecer que a problematica
da indeterminacao nao é tanto de natureza como de grau.”®

Portanto, certamente porque a indeterminacdo é uma propriedade
especifica da linguagem, € que XAVIER admite uma indeterminacdo congénita dos
conceitos, embora logo se apresse a esclarecer que a indeterminacao relevante para o
Direito Tributario é aquela que afeta a seguranca juridica,” e que conceitos
determinados abrangem o0s conceitos légico-objetivamente determinaveis, mas,
quando, na concretizagdo do conceito, necessita-se de valoracdo subjetiva do
aplicador, entdo a univocidade l6gica do comando desaparece e com ela a seguranca
juridica.®

Na verdade, XAVIER equipara conceitos determinados a tipicidade
fechada, de modo que, no seu entender, os elementos do tipo devem ser precisos e

determinados na formulacao legal, para que na aplicacdo ndo se introduzam critérios

> DOURADO, Ana Paula. O Principio da Legalidade Fiscal — Tipicidade, Conceitos Juridicos
Indeterminados e Margem de Livre Apreciacdo. Coimbra: Almedina, 2007, p. 289.

Ver adiante, o subitem 4.1, sobre a questdo da discricionariedade e dos conceitos juridicos
indeterminados.

% XAVIER, Alberto. Os Principios da Legalidade e da Tipicidade da Tributacdo. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1978, p. 97.

* XAVIER, loc. cit.
% |bid., p. 98.
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subjetivos, sustentando o referido autor que o principio da determinacdo ou tipicidade
“exige a utilizagdo de conceitos determinados, entendendo-se por estes (e tendo em
vista a indeterminacdo imanente a todo o conceito) aqueles que nado afetam a
seguranca juridica dos cidadaos, isto €, a sua capacidade de previsao objetiva dos seus
direitos e deveres tributérios.”®*

Em tal contexto, em face das préprias afirmacdes do autor citado, que
sustenta a equivaléncia entre tipo fechado e conceito determinado, entra em cena a
questdo de saber se existe diferenca entre tipo e conceito e, existindo, se ela é

relevante para a elucidagéo da tematica ora examinada.

1.2.1.1.1 Conceito e Tipo

Alguns autores, como TORRES, fazem a distincdo entre tipo e conceito,

acentuando que

(...) tipo é a ordenacdo dos dados concretos existentes na realidade segundo
critérios de semelhanca. (...) O tipo representa a média ou a normalidade de
uma determinada situacdo concreta, com as suas conexdes de sentido. (...) O
tipo ndo se confunde com o conceito juridico. Este é a representagdo abstrata
de dados empiricos, podendo de certa forma violentar a realidade; (...).%*

Para melhor expor essa questéo, e tomando-se de empréstimo as ideias
de BEDUSCHI,®® parte-se do fato de que o juizo é a determinacdo da experiéncia por
meio racional, dirigida conscientemente pelo sujeito,* podendo-se distinguir duas

modalidades de juizo, conforme se observe a experiéncia nos seus aspectos singulares

®% XAVIER, Alberto. Tipicidade da Tributacdo, Simulacdo e Norma Antielisiva. 12 reimpress&o. S&o
Paulo: Dialética, 2002, p. 19.

®2 TORRES, Ricardo Lobo. O Principio da Tipicidade no Direito Brasileiro. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi e
ROCHA, Sergio André. Legalidade e Tipicidade no Direito Tributario. Sao Paulo: Quartier Latin,
2008, pp. 137-138.

%8 BEDUSCHI, Carlo. Tipicita e Diritto — Contributo allo Studio della Razionalita Giuridica. Padova:
CEDAM, 1992, p. 121.

® Ibid., p. 121.
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ou nas suas conexdes. Na primeira modalidade, chamada de juizo analitico,
discrimina-se entre os varios aspectos da experiéncia, isolando-os uns dos outros,
segundo as respectivas caracteristicas, sendo a experiéncia decomposta em aspectos
sempre mais particulares, de modo que se chega a determinacdo pelo critério de
identidade ou diferenca, por isso que o procedimento que chega ao juizo analitico pode
ser chamado de identificacéo e é presidido pelo principio da identidade.®

A segunda modalidade de determinacdo da experiéncia, chamada de
juizo sintético, é caracterizada pelo fato de visar a observacdo da experiéncia nas
suas conexdes, ndo se limitando a colher as simples relagdes, mas considera a
especifica relevancia que os varios aspectos da experiéncia vém a exercer uns sobre
0s outros, de modo que sao trazidos a luz aspectos da experiéncia singularmente
considerados que se encontram integrados reciprocamente, de maneira que, por meio
de uma operagcdo, ao mesmo tempo seletiva e unificadora, a experiéncia vem
determinada de forma precisa, em procedimento de determinagdo que chega entdo ao
juizo sintético e que pode ser chamado de individuacao, o qual é dirigido pelo critério da
congruéncia.®®

No momento em que se exaure a determinagdo da experiéncia,
chegando-se a um sentido completo, como verdadeira e prépria entidade unitaria,
como um esquema mental, entédo se tem o conceito.®’

Em ordem e a semelhanca com as duas modalidades ou espécies de
juizo referidas (juizos analitico e sintético), e em consideracdo ao conceito como
esquema mental, pode-se visualizar tal esquema na sua conotacao interna e na sua
conotacdo externa de determinagdo. Na primeira, consideram-se 0S aspectos
particulares que subsistem no objeto enquanto tal, as prerrogativas da experiéncia pelo
fato de ser aquilo que €, por exemplo, um cavalo que tem quatro patas, pés em forma
de casco, etc. Neste caso a realidade pensada pode ser apresentada como classe, em
gue se observa uma cole¢ao formada por um conjunto de aspectos da experiéncia com

idénticas caracteristicas. Na segunda, 0os esquemas servem para enquadrar 0 objeto

®*BEDUSCHI, Carlo. Tipicita e Diritto — contributo allo studio della razionalita giuridica. Padova:CEDAM,
1992. p.122-124.

% BEDUSCHI, loc. cit.
® \bid., p. 127.
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em conexdo com o que Ihe é exterior, com certos contextos da experiéncia dos quais
tomara o seu significado, de modo que o cavalo referido pode ser visualizado, por
exemplo, como uma forma animada, um instrumento de trabalho ou um recurso
alimentar. Nesta hipotese a realidade pensada pode ser referida como tipo, como um
esquema constitutivo e como matriz da individualidade, do ser perceptivel no interior da
experiéncia.®®

Pode-se dizer entdo, simplificando, que a classe representa o que 0
objeto tem aos olhos do sujeito que o considera, e o tipo exprime a funcao, o papel que
0 objeto desenvolve em comparagao com outros objetos ou a fungcédo que os aspectos
singulares do objeto vém a desenvolver reciprocamente, enfim, o que o objeto é aos
olhos do sujeito que o observa.®®

BEDUSCHI acentua que

E claro, porém, que do mesmo modo que o objeto singular, enquanto aspecto
particular da experiéncia (por ex. o cavalo) apresenta ao mesmo tempo um e
outro perfil, assim a nocdo dele correspondente (0 conceito no sentido do
termo, como apprehensio simplex), pode reenviar a um ou outro perfil. Seria
entdo vao pretender subdividir os conceitos, isto €, 0s esquemas mentais
correspondentes a experiéncias determinadas, em classes e tipos, como se
pudessem ser conceitos (ou objetos) que correspondem a uma ou outra figura.
Em realidade, é s6 a atitude tedrica do sujeito que muda, e a Unica coisa que se
poderia dizer, simplificando, é que a nocao, referida a pura presenca do objeto,
nem solicita a interpretacdo como classe, referida a sua colocagédo no contexto
da experiéncia, nem solicita a interpretagdo como tipo.70

Como se observa, pelo exposto, tipo e classe sédo espécies de conceito.

Por isso, com razdo observa BEDUSCHI que “Em cada caso é de
considerar impréprio o uso corrente do termo tipo ou tipico para designar a simples
presenca de um modelo ou a conformidade a ele, porque o modelo pode ser muito bem

representado também por uma classe.””*

% BEDUSCHI, Carlo. Tipicita e Diritto — Contributo allo Studio della Razionalita Giuridica. Padova:
CEDAM, 1992Ibid., p. 128.

% Ibid., p. 129.
" Loc. cit. Os destaques em itlico sdo do original e os realces em negrito foram acrescentados.

™ bid., p. 130. O destaque em negrito n&o é do original.
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Em tais circunstancias, também tem inteira razdo Humberto AVILA
quando, apods extensas e precisas consideracbes sobre a contraposicdo que
normalmente se faz entre conceito e tipo’? conclui que este, o tipo, “ ... ndo representa
nenhuma forma autbnoma de pensamento que possa ser confrontada com o conceito.
Se podemos apresentar o tipo como uma subespécie dos conceitos juridicos, seja
como conceito pouco nitido de classe com elementos distintivos gradudveis e
prescindiveis, seja simplesmente como conceito de tipo, isso parece de importancia
secundaria (..)” entendendo 0 mesmo autor que o0 “...essencial €, porém, que a resposta
a pergunta se um determinado texto de norma contém um conceito pouco nitido de
classe (ou tipo) deve ser discutida no plano preliminar de significagao dos dispositivos e
n&o no de um modo de apreciacéo isolado geral, conceitual ou tipolégico.””
Prosseguindo na sua exposicdo o0 mesmo autor afirma que se constata

gue a discussao sobre conceito e tipo s6 pode ser apenas um problema aparente

(...) ligado a uma concepcdo hoje abandonada de norma juridica — e de
normatividade (como texto da norma genérico e abstrato ou complexos de
textos de normas, que contém ou podem conter um conteddo previamente
determinado em termos abstratos), incompativel com a hoje defendida
concepcao das normas juridicas (como nexo entre o texto da norma genérico e
abstrato ou complexo de normas, por um lado, e o conjunto de fatos, cuja
assimilacdo, no caso concreto, primeiramente produz o significado normativo
completo — a normatividade).

Por fim AVILA conclui que

(...) ndo é sustentavel uma separagdo entre tipo e conceito. O que deve ser
feito é enfrentar as questdes dentro da prépria teoria dos conceitos e verificar
qual a contribuicdo que uma teoria conceitual das regras de competéncia pode
oferecer. A partir dai poderd essa teoria conceitual ser devidamente
complementada, no caso, por uma teoria da argumentac&o.

Esse € o caminho que se busca seguir nos proximos topicos.

2. AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, pp. 170/206.

® AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 204. O
destaque em italico é do original.

™ \bid., p. 204-205.
® |bid., p. 206.
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1.2.1.2 Conceitos Indeterminados, Argumentacao Juridica e Interpretacdo e Aplicacao

do Direito

Afirmou-se anteriormente que € proprio da linguagem a indeterminacéo,
de modo que a questdo da determinagéo ou indeterminacdo € um problema apenas de
grau: a linguagem € mais ou menos indeterminada, mas ser4d sempre em alguma
medida indeterminada especialmente ante a riqueza dos fatos da vida.

E assim € porque as vezes a linguagem da lei & efetivamente
indeterminada por conceitos abertos, vagos ou ambiguos,’® mas, outras vezes, para
além da indeterminacgdo dos termos constantes da lei, h4 ainda a significagédo dos fatos
em confronto com 0s conceitos da lei, e isto porque a interpretacdo e aplicagdo do
Direito ndo envolve apenas a norma, mas envolve o significado do fato diante do
significado da norma.

Em tais circunstancias, os casos chamados de ‘dificeis’ podem assim se
mostrar porque 0s conceitos normativos sdo efetivamente abertos, vagos ou
indeterminados, mas também o caso pode revelar-se dificil ndo em razdo do conceito
legal propriamente, mas em razao da complexidade ou configuracao do fato diante de
uma norma que, a principio, ndo apresenta maiores problemas de indeterminacédo de
linguagem.

Um exemplo pode tornar mais claro o que se pretende dizer.

Toma-se aqui de emprestimo o exemplo lembrado por SCHAUER, da

norma dispondo que ‘ndo se admitem caes no restaurante’ em confronto com o fato do

® GUASTINI, Riccardo. Le fonti del diritto e I'interpretazione. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1993, pp
350/351, assim define vagueza e ambiguidade: “La vaghezza & dunque una proprieta del riferimento
dei predicati. Un predicato € vago ogniqualvolta la domanda ‘A che cosa si referisce?” ammetta una
risposta dubitativa. (...). L’'ambiguita semantica, come si & detto, & una proprieta non del riferimento,
ma del senso stesso dei predicati. Un predicato € ambiguo ogniqualvolta la domanda ‘Che cosa si
intende?’ ammetta una pluralita di risposte.”
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cachorro morto, preenchido e embalsamado, que é trazido pelo dono e cliente, ao
restaurante.’’

E verdade que o autor, no seu exemplo, coloca a quest&o de que o caso é
dificil porque ndo se sabe o que significa a palavra ‘cd0’ no contexto referido.’®
Entretanto, analisando-se a questdo, talvez sob outro prisma, observa-se que
certamente o conceito ‘cdo’ ndo apresenta maior dificuldade do ponto de vista da
linguagem propriamente, pois o que de fato suscita davidas e torna o caso dificil € a
questao de se saber se 0 objeto — 0 cdo morto, preenchido e embalsamado — deve ser
considerado como sendo de fato um cédo, e ndo um objeto ndo previsto na lei. Nesse
caso, certamente, a norma em si € clara, mas as particularidades da situagéo fatica em
confronto com a lei tornam o caso dificil.

Ainda dentro do exemplo trazido pelo autor referido, deve ser considerada
a hipotese em que ele menciona a situagédo de que a norma (escrita no cartaz) tivesse
uma parte apagada, permanecendo apenas a parte que diz ‘ndo se admitem’. Nesse
caso diz ele, antes de determinar o que a regra significa, dever-se-ia determinar o que
ela diz.”

Pois essa situacdo é semelhante a dos conceitos indeterminados® nos
quais, independentemente dos fatos, ja ndo é possivel ter-se uma ideia precisa do que
a norma significa, pois na verdade nao se sabe o que a regra diz mesmo sem ainda se
ter em consideracdo eventuais fatos aos quais ela seria aplicada.

Isso é 0 que ocorre com conceitos normativos com alta carga valorativa,
como ‘interesse publico’, utilidade publica’, ‘urgéncia’, ‘pobreza’, ‘idoneidade pessoal’,

1

‘notério saber’, ‘conduta ilibada’, ‘bons costumes’, entre outros,®® os quais, mesmo

" SCHAUER, Frederick. Las Reglas en Juego. Trad. de Claudina Orunesu e Jorge L. Rodriguez. Madrid:
Marcial Pons, 2004, p. 272.

"8 Ibid., p. 273.

" SCHAUER, Frederick. Las Reglas en Juego. Trad. de Claudina Orunesu e Jorge L. Rodriguez.
Madrid: Marcial Pons, 2004, p. 273.

8 ENGISCH, Karl. Introducdo ao Pensamento Juridico. 3.ed. Trad. de J. Baptista Machado. Lisboa:
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1965. p. 173 acentua que: “Por conceito indeterminado entendemos
um conceito cujo conteddo e extensdo sdo em larga medida incertos.” (O destaque em itélico é do
original.)

8 KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2004, p. 22.
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desvinculados de quaisquer situa¢des concretas, tém por si s6 um significado equivoco,
0 qual deve ser precisado ou preenchido caso a caso num processo de concretizagéo
por atos de valoracdo exatamente porque Sd0 conceitos carentes de preenchimento
valorativo.®?

Tais conceitos diferem de outros que podem ser considerados
determinados, como aqueles que decorrem de conceitos numeéricos em combinacao
com conceitos de medida e valores monetarios, idade de pessoas, distancias, etc., os
quais sdo uma parcela reduzida dos casos juridicos em geral.®

Mas tais conceitos determinados, ndo sao frequentes no mundo do
Direito, pois, como afirma com propriedade ENGISCH, “Os conceitos absolutamente
determinados s&o muito raros no Direito.”®*

Além desses conceitos também podem ser considerados aqueles
conceitos legais de natureza empirica e descritiva, que podem ser objeto da percepcao,
porque participam da realidade, como ‘homem’, ‘animal’, ‘fruta’, ‘casa’, ‘ébito’, ‘doenca’,
etc. em relacdo aos quais poucas dividas de interpretacdo podem se apresentar.®
Nesta categoria € que parece enquadrar-se o caso do exemplo trazido por SCHAUER e
antes referido, relativamente ao conceito de ‘cdo’, pois nestas hipdteses a norma
normalmente vai apresentar-se como clara, mas se torna obscura diante das
particularidades dos fatos concretos aos quais ela deve ser aplicada.

Nesse ponto esta uma das questdes nodais da interpretacéo e aplicacéo
do Direito, pois envolve a clareza da norma e a seguranca juridica, problematica que
aponta para a questdo da argumentacao juridica e da interpretacdo e aplicacdo do

Direito.

% ENGISCH, op. cit, p. 177.

8 KRELL, Andreas J. Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental. Porto Alegre: Livraria

do Advogado, 2004. p.22.

% ENGISCH, Karl. Introducdo ao Pensamento Juridico. 3.ed. Trad. de J. Baptista Machado. Lisboa:
Fundacao Calouste Gulbenkian, 1965, p. 173.

% KRELL, op. cit., p. 22.
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1.2.1.2.1 Argumentacao Juridica e Interpretacéo e Aplicacao do Direito

A tematica da argumentacao juridica e da interpretacdo e aplicacdo do
Direito tem relevancia neste estudo porque, abrangendo as questdes dos conceitos
indeterminados e da tipicidade tributaria, aliadas a legalidade e aos temas da
vinculacdo e da discricionariedade, apontam para a possibilidade ou ndo de controle
judicial dos atos da Administracdo, matérias que dizem diretamente com os limites do
poder regulamentar.

O procedimento de interpretacdo e aplicagcdo do Direito envolve um
silogismo em que a premissa maior € representada pelas disposices normativas
constantes no ordenamento e a premissa menor é constituida pelos fatos concretos aos
quais ha de se aplicar o Direito.

Esse silogismo néo significa simplesmente uma operacdo légica de
subsuncao direta da lei aos fatos, como pretenderia XAVIER, como antes referido.
Muito pelo contrario, a configuracdo do silogismo deve considerar a descoberta das
premissas em relagdo as quais sao utilizados ndo somente argumentos dedutivos, mas
também argumentos ndo-dedutivos. %

A premissa maior é estabelecida a partir das disposicdes normativas
postas pelo ordenamento juridico, assumindo particular relevancia os conceitos
adotados pela Constituicdo e pelas leis e demais entes normativos componentes do
ordenamento.®’

No estabelecimento dessa premissa € que assume relevancia a teoria dos
conceitos que deve ser acompanhada de uma teoria da argumentacao juridica.

A premissa menor deve considerar os fatos concretos e todas as suas
circunstancias relevantes assim consideradas pelo texto normativo.

Essa atividade trata-se, na verdade, da construcdo das premissas, o que

exige uma justificacao interna envolvendo o processo dedutivo que contém o nucleo da

% ATIENZA, Manuel. As Razdes do Direito — teorias da argumentacao juridica. Trad. de Maria Cristina
Guimaraes Cupertino. 3.ed. Sdo Paulo: Landy, 2003, p. 31 et seq.

87 Ver adiante, subitens 1.3 a 1.3.7.
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fundamentagcéo racional, e uma justificacdo externa que abrange o trabalho de
fundamentagédo das premissas escolhidas, em que sdo avaliados os argumentos
utilizados para a escolha de uma premissa em prejuizo de outra.®®

Nessa tarefa de descoberta e de configuracdo das premissas, entra em
jogo a argumentacdo juridica, a qual deve caracterizar-se primeiramente por sua
vinculagéo ao Direito vigente.®

ALEXY sustenta que o discurso juridico € um caso especial do discurso
pratico geral, dai a razdo de se adotar as regras deste ultimo para o estabelecimento do
discurso juridico.®® Para o autor, as regras que possibilitam a verdade e a correcéo do
discurso pratico, como condicdo de possibilidade da comunicacdo linguistica,
resumidamente, podem ser sintetizadas nas seguintes premissas: a) nenhum falante
pode contradizer-se; b) todo falante sé pode falar aquilo em que acredita; c) todo
falante, que apligue um predicado especifico a determinado objeto, deve estar disposto
a aplicar esse mesmo predicado a qualquer objeto igual aquele ao qual aplicou o
predicado; e d) os diferentes falantes ndo podem usar a mesma expressdo com
diferentes significados.*

O autor sustenta que dois aspectos devem ser considerados em relacao
as premissas do silogismo: a justificacdo interna e a justificagdo externa. A primeira
verifica se a decisdo ou conclusao segue-se logicamente das premissas que se expdem
como fundamentacdo. A segunda, a externa, tem por objeto a correcdo das proprias

2

premissas,”® consistindo na fundamentacdo das premissas usadas na justificacdo

interna,®® em que sdo usados argumentos dedutivos e ndo-dedutivos.

8 AVILA, Humberto. Argumentacdo Juridica e Imunidade do Livro Eletrénico. Disponivel no site:
http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-21-JANEIRO-2010-HUMBERTO-AVILA.pdf. Acesso em
17/03/2012.

8 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacéo Juridica. Trad. de zilda Hutchinson Schild Silva. S&o
Paulo: Landy Editora, 2005 p. 210.

% |bid., p. 209 et seq.

%L ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Séo
Paulo: Landy Editora, 2005. p. 191.

%2 |bid., pp. 217-218.
% Ibid., p. 226.
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Esses argumentos consistem resumidamente: a) na argumentagao
empirica;®* b) nos canones,® que envolvem o argumento semantico; o argumento
genético; o argumento historico; 0 argumento comparativo; o argumento sistematico; e
o argumento teleolégico; c) na dogmatica;*® d) nos precedentes;®’ e e) nos argumentos
juridicos especiais®® como a analogia, 0 argumento a contrario, o argumento a fortiori e
0 argumento ad absurdum.

Com base no exposto, tendo em vista uma teoria dos conceitos e uma
teoria juridica da argumentacédo, pretendendo-se verificar, por exemplo, o significado da
disposicéo constante no art. 151, inciso lll, da Constituicdo Federal, que estabelece ser
vedado a Unido conceder isencdo de tributos estaduais e municipais, deve-se ter em
conta primeiramente os conceitos utilizados pelo legislador constitucional, os quais sé&o
primariamente vinculantes do legislador e do intérprete.

Entram em jogo nessa tarefa ndo sé o conceito de isencdo — em que
sentido o termo teria sido utilizado pela Constituicdo — e também as materialidades
estabelecidas na discriminacdo das competéncias tributarias da Unido, dos Estados e
dos Municipios, previstas nos arts. 153, 155 e 156 da Constituicdo Federal.

Na legislagdo infraconstitucional, na doutrina e na jurisprudéncia,
especialmente pré-constitucionais, o conceito técnico-juridico de isencdo foi entendido
ora como dispensa de pagamento de tributo existente, ora como decorréncia de
disposicéo legal ordinaria que veda a incidéncia e oblitera a ocorréncia do fato gerador,
sendo sempre, entretanto, uma figura que nédo se confunde com outras exoneracdes
tributarias, como a reducédo de base de célculo e a reducéo de aliquota, entre outras.

E sabido, por outro lado, que o efeito econémico de uma isencdo &
idéntico, por exemplo, ao da concessédo de aliquota zero ou de reducdo de base de

calculo a zero, pois em qualquer dessas hipoteses nédo havera tributo a pagar.

* Ibid., p. 228-229.

% Ibid., p. 229 et seq.
% Ibid., p. 244 et seq..
" Ibid., p. 264 et seq.
% Ibid., p. 268 et seq.
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Assim, ndo se poderia imaginar que, tendo a Constituicdo vedado apenas
a concesséo de ‘isencao’, estaria a Unido autorizada a reduzir a zero as aliquotas ou as
bases de calculo de tributos estaduais e municipais, pois 0 objetivo econémico da
exoneracao, pretendido pela Unido, seria de qualquer modo alcangado.

Portanto, ha de se concluir que ndo pode ter sido essa a vontade do
legislador constitucional (argumento genético) que pretendeu na verdade impedir que a
Unido obrigasse Estados e Municipios a renunciar receitas.

Além disso, observando-se a discriminacdo de competéncias dos arts.
153, 155 e 156, todos da Constituicdo Federal, observa-se que, em razdo do conteudo
das materialidades estabelecidas, fica claro que ditas competéncias sao rigidas e que
nao pode haver invasdes reciprocas de competéncia pelos entes federados, sendo
vedada a acdo de uns legislando sobre os tributos dos outros. O poder de tributar
envolve o de exonerar, de modo que cada ente federado competente para tributar é
competente para exonerar, vedada a intromissao de outro ente federado na esfera de
competéncia prépria de cada um.

A disposicao do art. 151, inciso lll, da Constituicdo Federal €, antes de
tudo, também uma disposicdo que, além de fixar competéncia, reafirma a competéncia
tributaria dos entes federados fixada nos seus arts. 153, 155 e 156, sendo certo que a
fixacdo de competéncia, seja mediante discriminacdo positiva, seja mediante
discriminacdo negativa, € disposicdo que estabelece conceitos minimos, cujo sentido
deve ser estabelecido a partir do texto, por interpretacdo genética, sistematica e
teleoldgica.

Nesse caso, como se V&, deve haver a superacédo da literalidade do texto,
para se entender o termo ‘isencdo’ como sindnimo de renuncia de receitas,
precisamente porque nao teria sentido que a Constituicdo proibisse apenas a renuncia
de receitas através de ‘isencdo’ em sentido técnico-juridico, e permitisse a mesma
renuncia por meio do estabelecimento de aliquota zero ou base de calculo zero, cujos
efeitos nas financas de Estados e Municipios seriam exatamente 0s mesmos da

isencédo: renuncia da receita.
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A partir das premissas aqui desenvolvidas serdo examinadas adiante, em
topico relativo ao exame do poder regulamentar, algumas decisdes do STF pertinentes
ao tema.*

Agora é imprescindivel fazer uma aproximacéao sobre a no¢do de norma
juridica, a qual é formulada em linguagem juridica com utilizagdo de uma teoria da
argumentacédo juridica e de uma teoria dos conceitos juridicos, como resultado de um

processo de interpretacéo e aplicacao do Direito.

1.2.2 Nocgéao Preliminar de Norma Juridica

Como ja aludido, a no¢do de norma juridica é relevante para o objeto
deste estudo porque dela decorre a questao das obrigacdes tributérias, em cujo ambito
tem influéncia determinante a teméatica dos limites do poder regulamentar.

Assim, numa primeira aproximacdo, com finalidade de melhor
compreensao da exposicdo, a norma juridica é entendida neste estudo, do ponto de
vista l6gico ou estrutural, como uma espécie de unidade ultima do sistema juridico — ou,
como cunhado por CARVALHO,® ‘unidade irredutivel de manifestacéo do dedntico’, —
que € descoberta, composta e formulada pelo intérprete e aplicador com base no
ordenamento juridico. Ela decorre do sistema porque dele é obtida mediante
formulagdo argumentativa, I6gica e axiologicamente, através da atividade do intérprete
e aplicador, presidida pelo discurso juridico mediante uma teoria da argumentacéo e
uma teoria dos conceitos juridicos, cuja amplitude vai contida pelos limites e

1

condicionantes'® advindos dos elementos que compdem o préprio ordenamento

juridico como sistema.

% ver adiante, subitem 4.6.

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario — Fundamentos Juridicos da Incidéncia. 22 ed. S&o
Paulo: Ed. Saraiva, 1999, p. 17.

ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacédo Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da
Justificacdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 46.
Sobre o discurso juridico e as condic¢des limitadoras da argumentagéo, 0 autor assim se expressa: “No
discurso juridico, trata-se de um caso especial, porque a argumentacao juridica ocorre sob uma série

101
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A descoberta e formagdo da norma juridica pelo intérprete e aplicador
envolve um procedimento de argumentacédo juridica e de deducgédo logica e axioldgica
decorrente do sistema juridico e dos fatos, procedimento esse que culmina com uma
decisdo juridica: precisamente a norma juridica de decisdo, individual e concreta.

2 e considerar os fatos de

Descobrir a norma é confrontar todo o sistema juridico™
maneira pertinente e exauriente, no procedimento de argumentacéo juridica.

Em tais circunstancias, a horma néao se confunde com as leis, ou mesmo
com outros elementos do sistema, mas é por eles composta, como fatores normativos,
constituindo-se a norma numa categoria juridica formada por hipétese de incidéncia e
consequéncia juridica, sendo ambos esses termos ligados por um functor traduzido
num dever-ser que se triparte em trés relacionais: permitido, proibido e
obrigatério. 123104

Na hipotese da norma tem-se a descricdo de um fato de conduta humana

e na consequéncia a descricdo de um dever juridico.'®

de condicbes limitadoras. Entre essas, devem-se mencionar especialmente a sujeicdo a lei, a
consideracdo obrigatéria dos precedentes, seu enquadramento na dogmatica elaborada pela Ciéncia
do Direito organizada institucionalmente, assim como — o0 que nao concerne, todavia, ao discurso
cientifico-juridico — as limitacdes de regras do ordenamento do processo.” (O destaque em italico é do
autor). Em outra passagem o mesmo autor (op. cit. p. 48) destaca que a diferenca entre o discurso
juridico e o discurso pratico geral consiste exatamente nessa liberdade limitada que preside o discurso
juridico. Eis suas palavras: “Ja se mencionou que o discurso juridico se diferencia do discurso pratico
geral, dado que sua liberdade é limitada, resumidamente, pela lei, 0 precedente e a dogmatica e — no
caso do processo — pelas leis processuais.” E noutra passagem (op. cit. p. 183), o autor arremata: “Os
discursos sdo um conjunto de acdes interconectadas nos quais se comprova a verdade ou correcao
das proposi¢8es. Os discursos em que se trata da correcéo das proposi¢cdes normativas sdo discursos
praticos. O discurso juridico, como se mostrara, pode-se conceber como um caso especial do discurso
pratico em geral que ocorre sob condic¢des limitadas, como a lei, a dogmética e o precedente.”

192 FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sisteméatica do Direito. 4.ed., revista e ampliada. Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2004, p. 70, ao referir a interpretacdo consigna: “...convém assinalar que todas as
fracdes do sistema guardam conex&o entre si, dai resultando que qualquer exegese comete, direta ou
indiretamente, uma aplicacdo de principios, de regras e de valores componentes da totalidade do
Direito.” (Os destaques em italico sdo do original). E, noutra passagem da mesma obra (pp. 74/75), o
mesmo autor conclui: “Vai dai a inferéncia que, bem assimilada, altera profundamente o modo de
enxergar e de praticar a mediacdo exegética: interpretar uma norma é interpretar o sistema inteiro,
pois qualquer exegese comete, direta ou obliguamente, uma aplicacdo da totalidade do Direito, para
além de sua dimenséo textual.” (Os destaques em italico s&o do original).

193 \/ILANOVA, Lourival. Estruturas Légicas e Sistema de Direito Positivo. Sdo Paulo: Editora Noeses,

2005, p. 69/77.

104 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: CEPC, 2002, pp. 52 et seq. e 197
et seq.

1% GUASTINI, Riccardo. La sintassi del diritto. Torino: G. Giappichelli Editore, 2011, pp. 44/45, assim
se pronuncia sobre a estrutura da norma juridica: “Generalmente parlando, una norma giuridica —
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Nessa linha de raciocinio, no ambito deste estudo, considera-se completa

uma norma juridica quando ela possui um antecedente (hipotese de incidéncia) e um

consequente (consequéncia juridica) ligados por um dever-ser traduzido num modal

dedntico que expressa o obrigatorio, o proibido ou o permitido.

Esse modal debntico faz parte do proprio conceito de Direito, sendo, as

formas proibido, permitido e obrigatério, consideradas universais juridicos formais

intemporais.**®

Embora a interpretacdo e aplicacdo do direito, como operagcbes ou

fendmenos imbricados e inseparaveis,*®’ que n&do se resumem a um simples silogismo

106

107

quale sia la sua effettiva formulazione — pud essere ricostruita come un enunciato condizionale, il
quale statuisce che cosa si debba fare od omettere se si verificano certe circostanze. (...) Un enunciato
condizionale o ipotetico pud essere analizzato in due elementi componenti: (a) un antecedente, o
protasi, cioé la parte dell'enunciato che determina la condizione (‘Se ...); (b) un conseguente, o
apodosi, cioé la parte dell’enunciato che statuisce la conseguenza (‘... allora ..."). Ogni norma giuridica,
pertanto, presenta — talora in modo evidente, piu spesso allo stato latente — una struttura sintattica
(una forma logica) condizionale del tipo: ‘Se F, allora G'. In questa formula: (i) 'antecedente (‘F’) si
riferisce ad una classe di circostanze di fatto (ad esempio, che due soggetti abbiano stipulato un
contratto, che un soggetto abbia cagionato un danno ad un altro soggeto, etc.); (ii) il conseguente (‘G’)
si riferisce ad una classe di conseguenze giuridiche (del tipo: obbligo di adempiere le obbligazioni
previste nel contratto, obbligo di risarcire il danneggiato, etc.).”

ALEXY, Robert. La Institucionalizacion de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005, p. 71.
Refere o autor: “Los conceptos de obligacién, prohibicién y permiso parecen ser los universales
juridicos mas basicos. Por supuesto, estos conceptos pueden interpretarse de modos muy diferentes
y, lo que al menos resulta tan importante, pueden relacionarse entre si con muy diferentes
connotaciones. Pero donde no existe obligacion ni prohibicién no existe sistema juridico. Por tanto, mi
tercera tesis es que no puede existir sistema juridico o derecho si no existe prohibicién u obligacién.
La existencia de prohibiciones u obligaciones es un rasgo intemporal del derecho.”

GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método | — Tragcos Fundamentais de uma Hermenéutica
Filoséfica. Trad. de Flavio Paulo Maurer. Rio de Janeiro: Editora Vozes, 2004, p. 406-409, assim
esclarece a questdo da inseparabilidade entre interpretacao e aplicagdo: “Mas a intima fusé@o entre
compreensao e interpretacdo acabou expulsando totalmente do contexto da hermenéutica o terceiro
momento da problematica da hermenéutica, a aplicacdo. (...) Ora, nossas reflexdes nos levaram a
admitir que, na compreensao, sempre ocorre algo como uma aplicacéo do texto a ser compreendido a
situacdo atual do intérprete. Nesse sentido nos vemos obrigados a dar um passo mais além da
hermenéutica roméantica, considerando como um processo unitario ndo somente a compreensao
e interpretacdo mas também a aplicacdo. Isso ndo significa um retorno a distingdo tradicional das
trés subtilitatae de que falava o pietismo. Ao contrdrio, pensamos que a aplicacdo € um momento
tdo essencial e integrante do processo hermenéutico como a compreenséo e a interpretacao.
(...) Uma lei ndo quer ser entendida historicamente. A interpretacéo deve concretiza-la em sua validez
juridica. Da mesma forma, o texto de uma mensagem religiosa ndo quer ser compreendido como
mero documento historico, mas deve ser compreendido de forma a poder exercer seu efeito redentor.
Em ambos os casos isso implica que, se quisermos compreender adequadamente o texto — lei ou
mensagem de salvacdo —, isto é, compreendé-lo de acordo com as pretensdes que 0 mesmo
apresenta, devemos compreendé-lo a cada instante, ou seja, compreendé-lo em cada situacdo
concreta de uma maneira nova e distinta. Aqui compreender € sempre também aplicar. (...) De fato,
a cisao entre as funcfes cognitiva e normativa atravessa, por inteiro, a hermenéutica teoldgica, e
dificilmente podera ser sanada pela distincdo que se faz entre conhecimento cientifico e sua posterior
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l6gico, é inegavel que a norma juridica ndo prescinde dos fatos, na medida em que é
constituida por premissas, sendo a premissa maior, a normativa, e a premissa menor, a
fatica.

A aplicacdo do Direito — que decorre da interpretacdo num processo uno e
incindivel — termina, na verdade, com uma subsunc¢&do. Ndo a subsuncdo semantica
algoritma'® da lei aos fatos, mas a subsuncdo semantica, sintatica e pragmatica da
norma, uma subsuncdo qualificada — feita pelo intérprete e aplicador mediante
argumentacao juridica — aos fatos que sdo também interpretados e relatados pelo
mesmo intérprete e aplicador no mesmo processo de argumentacao juridica. Portanto,
trata-se de uma subsuncéo qualificada.

A nocao de norma juridica aqui adotada aproxima-se daquela exposta por
GRAU,'® quando afirma:

(...) porque a interpretacéo € transformagdo de uma expressao (o texto) em
outra (a norma), sustento que o juiz ‘produz’ o direito. Este ponto desejo deixa-
lo bem enfatizado, a fim de que a leitura apressada do meu texto ndo impeca o
leitor de perceber o preciso sentido da afirmacdo — que reitero — de que o
intérprete auténtico (= o juiz) ‘produz’ o direito (isto é, a norma). Ademais,
cumpre desde logo notar que, a norma ndo é apenas 0 texto normativo nela
transformado, pois ela resulta também do conubio entre o texto e os fatos (a
realidade).”

Além de outros elementos contidos no sistema, também os regulamentos
tributarios, como entes normativos, contribuem para formar a norma, em particular a
tributaria, dai a importancia do estudo do papel do poder regulamentar tributario no
ambito da formulagdo da norma, tema que sera abordado no momento e no local
préprio.*°

Os elementos que constituem o sistema juridico contribuem como fatores

normativos para a descoberta e formacdo das normas juridicas.

aplicacdo edificante. E a mesma cisdo que atravessa a interpretacéo juridica, na medida em que o
conhecimento do sentido de um texto juridico e sua aplicacdo a uma caso juridico concreto
ndo sdo dois atos separados, mas um processo unitério. (Os grifos em italico sao do original; os
destagues em negrito e sublinhado foram acrescentados).

1% GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacédo/Aplicacdo do Direito. 2.ed. S&o

Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 96, referindo a licdo de Habermas acentua: “As leis jamais foram
dotadas de uma forma semantica tal que permitam ao juiz uma aplicacdo simplesmente algoritmica
[Habermas 19922:73].”

199 1pid., p. 61. Os destaques entre aspas e em italico sdo do original.

110 ver adiante, subitens 4 a 4.4.
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A norma, portanto, decorre do sistema juridico, sendo dele parte

integrante, e sobre ela se retornara adiante.***

1.2.3 Espaco de Descoberta e Formulacdo da Norma Juridica

A praxis da fundamentacéo e da decisao juridicas possui uma pretensao
de correcdo que lhe é constitutiva.'*® Essa pretenséo de correcdo significa que as
proposi¢cées normativas sejam racionalmente fundamentadas no ordenamento juridico
vigente.!® Essa fundamentac&o possui dois aspectos, o da justificacéo interna e o da
justificacéo externa, sendo que, no primeiro caso, verifica-se se a decisdo segue-se das
premissas que se expdem como fundamentagcédo e, no segundo caso, da justificacdo
externa, a verificac&o é sobre a correcdo das premissas adotadas.™**

Assim como no Direito — como componente de seu préprio conceito —
existe a pretensdo de correcdo,™ do mesmo modo radica também no Direito uma

pretensdo de aplicagéo, ou, em termos mais singelos, o Direito existe para ser aplicado.

1 ver item 1.4 e seus subitens.

112 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacado Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificagcdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 214.
13 |bid., p. 217.

4 bid., p. 217-218.

15 ALEXY, Robert. La Institucionalizacion de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005, p. 31 et

seq. Teoria da Argumentacdo Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da Justificacédo
Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 140 et seq., 212 e
seq. e 309 et seq. Na primeira das obras referidas, na p. 36, 0 autor assim acentua sobre a questéo
da pretensédo de correcao do Direito: “Resumiendo lo sefialado sobre la formulacién de la pretensién
de correccion, puede decirse que ésta consta de tres elementos: (1) la afirmacién de la correccion, (2)
la garantia de fundamentabilidad y (3) la expectativa del reconocimiento de la correccion. (...)
Quienquiera que, como participante en un sistema juridico, por ejemplo como abogado ante un
tribunal o como ciudadano en una discusion publica, realice afirmaciones sobre lo que en ese sistema
juridico esta ordenado, prohibido y permitido, y para qué se estd autorizado, formula la pretension
integrada por la afirmacion de la correccion, la garantia de la fundamentabilidad y la expectativa del
reconocimiento.” E na ultima obra citada, na p. 217, o autor afirma: “O nucleo da tese do caso especial
consiste por isso em sustentar que a pretensdo de corre¢cdo também se formula no discurso juridico;
mas esta pretensdo, diferentemente do que ocorre no discurso pratico geral, ndo se refere a
racionalidade das proposi¢cdes normativas em questdo, mas somente a que, no ordenamento juridico
vigente, possam ser racionalmente fundamentadas.”
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A norma juridica, pois, ndo pode ser vista como simples normatividade, no
sentido de generalidade e abstracdo, desligada dos fatos a que faz referéncia e da
pretensdo de aplicacéo a fatos concretos da vida vivente. %~/

A norma juridica, como resultado da atividade de argumentacdo do
intérprete e aplicador, € uma deciséo juridica.

A doutrina, embora ndo chegue a afirmar que a norma juridica, na linha da
nocao que aqui vem sendo exposta, seja uma decisao juridica, ndo deixa davida em
afirmar que as decisfes juridicas sdo o resultado da argumentacdo juridica. Nesse

sentido s&o as licdes de ALEXY'® e de ATIENZA.'*

1 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método | — Tragos Fundamentais de uma Hermenéutica

Filosofica. Trad. de Flavio Paulo Maurer. Rio de Janeiro: Editora Vozes, 2004, p. 409. Assim escreve o
autor ao sustentar que o conhecimento do sentido de uma norma juridica e a sua aplicacdo a um caso
concreto é um processo unico e incindivel: “De fato, a teoria da hermenéutica que chega até nossos
dias se desagregou em distingdes que ela mesma nédo é capaz de sustentar. Isso fica claro onde se
procura formular uma teoria geral da interpretacdo. Se distinguirmos, por exemplo, entre interpretacédo
cognitiva, normativa e reprodutiva, como fez E. Betti em sua Allgemeine Theorie der Interpretation —
obra que apresenta um admiravel conhecimento e dominio do tema —, as dificuldades aparecem no
momento de submeter os fendmenos a esse esquema de diviséo. Isso vale em primeiro lugar para a
interpretacdo cientifica. Se juntarmos a interpretacdo teol6gica com a interpretacdo juridica,
subordinando-a a funcdo normativa, sera importante lembrar entdo que Schleiermacher relaciona
inversamente, e de forma mais estreita, a interpretacédo teolégica com a interpretacédo geral, que é
para ele a interpretacéo historico-filolégica. De fato, a cis@o entre as fun¢des cognitiva e normativa
atravessa, por inteiro, a hermenéutica teoldgica, e dificilmente podera ser sanada pela distincdo que
se faz entre conhecimento cientifico e sua posterior aplicacdo edificante. E a mesma cisdo que
atravessa a interpretacdo juridica, na medida em que o conhecimento do sentido de um texto juridico
e sua aplicacdo a um caso juridico concreto ndo sédo dois atos separados, mas um processo unitario.”
E na p. 410 da mesma obra o autor acentua: “A distincdo entre uma funcdo normativa e uma funcao
cognitiva acaba cindindo definitivamente o que claramente € uno.” (O destaque em italico é do
original).

7 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacéo/Aplicacdo do Direito. 2.ed. S&o

Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 71, assim disserta sobre a questdo de que interpretacdo e
aplicacdo do Direito sdo uma e mesma atividade: “Praticamos a interpretacéo do direito ndo — ou néo
apenas — porque a linguagem juridica € ambigua e imprecisa, mas porque, como adiante veremos,
interpretacdo e aplicacdo do direito sdo uma sé operacéo, de modo que interpretamos para aplicar o
direito e, ao fazé-lo, ndo nos limitamos a interpretar (= compreender) os textos normativos, mas
também compreendemos (= interpretamos) fatos.”

18 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacdo Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificagcdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 217,
assim se manifesta nesta passagem: “Nos discursos juridicos trata-se da justificacdo de um caso
especial de proposi¢cdes normativas, as decisdes juridicas.”

19 ATIENZA, Manuel. As Razdes do Direito — Teorias da Argumentacdo Juridica. Trad. de Maria

Cristina Guimaraes Cupertino. 3.ed. Sao Paulo: Landy, 2003, p. 215/216, trata do tema nestes termos:
“Para ser considerada plenamente desenvolvida, uma teoria da argumentacéo juridica tem de dispor —
como acabei de dizer — de um método que permita representar adequadamente o processo real da
argumentacdo — pelo menos a fundamentacdo de uma decisdo, tal como aparece plasmada nas
sentencas e em outros documentos juridicos —, assim como de critérios, tdo precisos quanto possivel,
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O Direito s6 pode ser aplicado ou, por outras palavras, somente é possivel
a aplicacdo do Direito quando ele € convertido em norma juridica, por meio de um
intérprete e aplicador, o qual pode ser o jurista que formula a dogmatica juridica, a
autoridade administrativa ou, ainda, o juiz, quando formula a norma a aplicar ao caso
concreto sob sua apreciagao.

E isto porque o operador juridico é o ponto de intersec¢do entre a teoria e
a pratica, entre a ciéncia e a experiéncia’®® e por que o sistema juridico e a norma
juridica, ndo podem ser produzidos e aplicados por si mesmos.***

A diferenca € que a norma juridica proposta pela dogmética juridica nédo
tem carater vinculativo para as partes envolvidas na discusséo juridica — administrativa
ou judicial —, ao passo que a norma juridica formulada pela autoridade administrativa ou
pelo juiz é vinculante para os envolvidos'?* e é formulada sempre diante de um caso
concreto do mundo real ou imaginario.

Entretanto, a norma proposta pela doutrina ou dogmatica pode ser
adotada pela autoridade administrativa ou pelo juiz, na aplicacdo do direito ao caso
concreto, e com isso, aquela norma sugerida pela doutrina, torna-se vinculativa no
ambito do decidido.

Esse espaco de descoberta e formacdo da norma se da no ambito da
doutrina ou dogmaética juridica, no ambito de acdo da autoridade administrativa e no
ambito de acéo do juiz, mas todos no espectro da interpretacdo e aplicacédo do Direito,

porque sempre diante de um caso imaginario ou concreto.*??

para julgar a corre¢cdo — ou a maior ou menor correcdo — dessas argumentacdes e de seus resultados,
as decisbes juridicas. (...) Na minha opinido, um dos maiores defeitos da teoria padrdo da
argumentacao juridica é precisamente o fato de ela ndo ter elaborado um procedimento capaz de
representar adequadamente como os juristas fundamentam, de fato, as suas decisbes.” (Os
destaques sublinhados foram acrescentados).

120/|LANOVA, Lourival. Fundamentos do Estado de Direito. In: ESCRITOS JURIDICOS E
FILOSOFICOS. Sao Paulo: Axis Mvndi IBET, 2003, p. 414.

ALEXY, Robert. La Institucionalizacién de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005, p. 48.

121
122 5obre essa tematica, ver ainda o exposto no item 1.4 e seus subitens sobre a norma juridica, sua
estrutura e a fenomenologia da incidéncia.

128 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacao Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificacdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, pp. 209,
nota de rodapé n° 1, e 242, 245 e 266.
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7

Assim, a norma é uma estrutura com as descricdes da hipdtese de
incidéncia e da consequéncia juridica, que serve de premissa maior para a decisdo
juridica, a qual envolve ainda a traducdo do fato em linguagem, com sua materialidade
e suas circunstancias, como premissa menor, tudo formulado mediante argumentacéo
juridica produzida no espaco de descoberta e formulacdo da norma, porque ndo se
pode aplicar a norma (e o Direito) se ela néo foi antes descoberta e formulada.'®* E a
norma € o resultado da argumentacéo juridica que considera toda a estrutura e todas
as variantes do sistema juridico. Por isso a aplicacdo do Direito, convertido em norma
juridica, implica o confronto de todo o sistema.®

Na verdade, tudo depende de como sdo montadas as premissas e de
como se constréi a conclusdo. O raciocinio ou silogismo l6gico € constituido da
premissa maior ou premissa normativa e da premissa menor ou premissa fatica.?®
Entretanto, como ja aludido anteriormente, ndo se trata de um silogismo simplista de
subsuncao da lei aos fatos, mas de uma construcéo do silogismo que culmina ao fim e
ao cabo com uma subsuncéo qualificada.

O intérprete e aplicador, tanto ao construir a premissa maior (normativa),
como ao construir a premissa menor (fatica), ter& em conta o sistema juridico em sua
totalidade — e também os fatos concretos — e construira as premissas segundo as
regras e fundamentos da teoria da argumentacdo juridica, relativamente a descoberta e

124 FERRAZ JUNIOR Tercio Sampaio. Introducdo ao Estudo do Direito — Técnica, Decisdo,
Dominacéo. 52 ed. 22 reimpressdo. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 331, assim se pronuncia: “A hipotese
normativa ndo € uma simples descricdo abstrata e genérica de uma situacdo concretamente possivel,
mas traz em si elementos prescritivos. Assim, uma norma, ao configurar uma facti species, nao esta
apenas descrevendo-a mais tipificando-a. Por exemplo, uma norma penal que impute pena a conduta
de abandonar pessoa que estd sob seu cuidado, guarda, vigilancia ou autoridade e, por qualquer
motivo, incapaz de defender-se dos riscos resultantes do abandono, ndo descreve abandono, mas
qualifica-o ao delimitar-lhe os caracteres do ponto de vista do direito. E o que se diz para a hip6tese
de incidéncia vale também para a consequéncia prevista, que ndo é também mera descricdo (por
exemplo, um ato coercitivo — a sanc¢do), mas traz também algo de prescritivo.” (Os destaques em
italico sdo do original).

2> FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. 4.ed., revista e ampliada. S0 Paulo:

Malheiros Editores, 2004, p. 61.

ATIENZA, Manuel. As Razdes do Direito — Teorias da Argumentacdo Juridica. Trad. de Maria
Cristina Guimarées Cupertino. 32 ed. Sdo Paulo: Landy, 2003. p. 37. Ainda nessa obra, na p. 212, o
mesmo autor aponta como uma das insuficiéncias da teoria padrdo da argumentacao juridica (o autor
referido considera como padréo as teorias de Robert Alexy e de Neil MacCormick, p. 211) exatamente
a circunstancias de que essa teoria ndo trata da argumentacéo sobre fatos, que é em grande parte,
segundo o mesmo autor, efetuada na vida juridica, ocupando-se, a teoria padréo, praticamente sé
com as questdes normativas.
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a justificacdo das decisdes juridicas.?” Dai falar-se em justificacdo interna para referir &
situacdo de que a decisdo decorre logicamente das premissas postas como
fundamentacao, e em justificacdo externa para se referir & correcdo das premissas.*?®

Mesmo aqueles que sustentam a insuficiéncia do silogismo para a solucéo
de casos juridicos admitem que, na verdade, tudo depende da construgdo e montagem
das premissas, isto é, da amplitude ou da gama de elementos normativos que o
intérprete e aplicador leva em consideracdo para a montagem da premissa maior, e do
espectro maior ou menor de elementos faticos que ele considera para a construcéo e
montagem da premissa menor, sendo que nesse procedimento de construgcdo das
premissas'® sdo utilizados tanto argumentos dedutivos como argumentos indutivos ou
nao-detutivos.**°

A justificacdo interna, que se refere a validade da inferéncia logica
decorrente das premissas normativa e fatica em direcdo a conclusdo, depende da
justificacdo externa, que se refere a justificacdo dos fundamentos da construcao tanto

das premissas faticas quanto das premissas normativas.**

2T ATIENZA, Manuel. As Razdes do Direito — Teorias da Argumentacgdo Juridica. Trad. de Maria
Cristina Guimaraes Cupertino. 32 ed. Sao Paulo: Landy, 2003. p. 20, disserta sobre o contexto de
descoberta e 0 contexto de justificacdo. O primeiro estaria se referindo ao procedimento mediante o
qual se estabeleceria uma premissa ou conclusdo e, o segundo, referir-se-ia ao procedimento que
justifica a premissa ou conclusdo. O mesmo autor ainda acentua que ambos esses contextos — cada
um deles — podem ser descritivos ou prescritivos. E, em outra passagem da mesma obra, p. 215, o
mesmo autor adverte que o estudo da argumentacao juridica ndo deve se restringir simplesmente ao
do contexto da justificacdo, mas deve abranger também o da descoberta.

128 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacao Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificacdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. S&o Paulo: Landy Editora, 2005, pp.
217/218, assim se refere a nocao de justificacdo interna e de justificacdo externa: “Nos discursos
juridicos trata-se da justificacdo de um caso especial de proposicdes normativas, as decisdes
juridicas. Podem distinguir-se dois aspectos da justificagdo: a justificagdo interna (internal justification)
e a justificacdo externa (external justification). Na justificacdo interna verifica-se se a decisdo segue
logicamente das premissas que se expdem como fundamentacao; o objeto da justificacdo externa é a
correcao destas premissas.” (Os destaques em italico é do original).

129 Sobre a construcdo das premissas ver AVILA, Humberto. Argumentacdo Juridica e a Imunidade do

Livro Eletrbnico. Revista Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, n. 21, jan./fev./mar.
2010. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-21-JANEIRO-2010-HUMBERTO-
AVILA.pdf.>. Acesso em: 17 mar. 2012.

130 ATIENZA, op. cit., p. 31 et seq.

31 |bid., p. 42, a respeito desse tema, referindo & licdo de Kalinowski, assim se manifesta: “...0s

argumentos estritamente Iégicos sao regidos tanto por regras légicas em sentido estrito (as da logica
dedntica fazem parte da logica formal dedutiva) quanto por regras extralégicas, isto é, por regras
juridicas de interpretacdo do Direito. Além disso, Kalinowski considera que o primeiro tipo de regras se
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As premissas da norma, tanto a fatica como a normativa, ndo estdo dadas
e ndo sao inferidas diretamente nem dos fatos brutos e nem dos elementos normativos
brutos que compdem o sistema juridico, pois ai ha a intermediacdo do intérprete e
aplicador, da linguagem juridica e da teoria da argumentacéo juridica.

Assim como para a descoberta e formulacdo do sistema juridico ha
imprescindibilidade do ser humano — o intérprete e aplicador —, assim também para a
construcdo das premissas, que compde a tarefa de formulacdo da norma, ha
necessidade da presenca do intérprete ou aplicador, o qual ndo infere automaticamente
dos dados brutos — normativos e faticos — direta, imediata e mecanicamente o contetdo
das premissas, sendo necesséria a mediacdo da linguagem, da interpretacdo e da
argumentacao.

Assim, ha um espaco de construcao das premissas que é 0 espaco da
argumentacdo juridica em que, embora possam ser utilizados argumentos l6gicos —
mas ndo somente estes — sdo utilizados argumentos juridicos em geral, limitados pela
amplitude do sistema juridico, a partir dos elementos que compdem proprio sistema,
isto €, os textos normativos, o costume, a jurisprudéncia, os negécios juridicos, os
principios de direito, a doutrina e os valores juridicos, como adiante melhor sera
demonstrado.*®

A teoria da argumentacéo juridica, nesse espac¢o de construcado da norma
e de aplicacdo do Direito, € mais do que interpretacdo e compreensédo do fenémeno
juridico, caracterizando-se, na verdade como uma metddica juridica no sentido em que
a expresséo é empregada por MULLER,**® abrangendo a hermenéutica, a interpretacéo
e a metodologia, constituindo-se, enfim, numa metddica juridica que encampa as
atividades de formulacdo e concretizacdo da norma como realizacdo do proprio Direito.

Em tal contexto, as lacunas, os conflitos, contradicdes e colisbes entre
disposi¢cdes normativas, principios, regras, etc., desde um ponto de vista do sistema

juridico, da norma juridica e da argumentacdo juridica, sdo aqui visualizados como

subordina ao segundo, o0 que poderia ser entendido no sentido de que a justificacdo interna depende
da (ou é um momento logicamente posterior ao da) justificacdo externa.”

132 \/er adiante item 1.3 e subitens 1.3.1 a 1.3.7.

133 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 2/3.
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contradigbes entre argumentos juridicos que devem ser solvidos pelo intérprete e
aplicador na constru¢cdo e montagem das premissas, mediante o uso das ferramentas
ofertadas pelo proprio sistema e pela teoria da argumentacéo juridica.

Esses conflitos, oposicdes, contradicdes e lacunas, portanto, ndo sao do
sistema — pois isso contrariaria a prépria no¢do de sistema antes referida —, mas séo do
Direito como fato bruto e da mente ou do raciocinio do intérprete e aplicador, ante a sua
insuficiéncia para solvé-los, pois, afinal, € ele que descobre e formula, a partir dos
dados brutos e da massa informe que é o Direito, tanto o sistema juridico quanto as
normas juridicas respectivas.

Em tais circunstancias, ndo ha conflito de normas, pois, se a horma € o
significado das disposi¢cdes do ordenamento, como resultado da atividade do intérprete
e aplicador, as lacunas, os conflitos, as oposi¢cdes e contradicbes — que se dao, como
dito, no plano da argumentacdo e formulacdo das normas — ja foram solucionados
quando da formulacdo da norma. Por isso, desse ponto de vista, € inadequado falar em
conflitos de normas.

Além disso, a norma nao pode ser formulada apenas como simples
entidade normativa despregada dos fatos aos quais ela faz referéncia. A formulacao da
norma, e a propria norma, tém uma finalidade especifica que € a sua aplicagdo a casos
concretos para a resolucéo de conflitos.

Mesmo a dogmatica juridica, quando trabalha na formulacdo de uma
norma o faz, diante de um caso concreto ou de um caso hipotético ou imaginario,***
mas jamais pode prescindir — para que a atividade dogmatica seja séria e consequente
— da pretenséo de aplicagao concreta.

A linguagem das fontes, ou dos elementos que, afinal, estruturam e

compdem o sistema juridico, sdo, no ambito desta investigacdo, considerados como

3% ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacado Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificagcdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 209,
em na nota de rodapé n° 1, assim registra: “Com o0 conceito de discusséo cientifico-juridica
(dogmatica), deve-se entender aqui as discussdes da Ciéncia do Direito elaborada institucionalmente
no que se refere diretamente a solucdo de casos juridicos reais ou imaginarios, que justificam ou
criticam enunciados dogmaticos, construcdes e teorias que tém, ao menos, alguma relacdo com a
solucao de casos juridicos.”
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aquilo que MULLER™® denominou, ao demonstrar a ndo-identidade entre texto e
norma, de ‘ponta do iceberg’, isto €, o teor literal ou linguistico do Direito como um todo,
que serve a formulacdo do programa da norma e do ambito da norma. O programa da

norma é assim caracterizado por MULLER,®

referindo ao campo dos direitos
fundamentais: “O texto da norma é interpretado com todos os recursos hermenéuticos

[Mitteln der Auslegung], com todos os dados de linguagem. Quer dizer: em termos

gramaticais, historicos, genéticos e sistematicos; mas também com procedimentos
modernos de interpretacdo da constituicdo, como, por exemplo, ‘interpretacdo conforme
a constituicdo’, ‘correcdo funcional’, ‘proporcionalidade’, ‘concordancia pratica’,
‘conexao [Zusammenhang] entre direitos fundamentais e competéncias’. O resultado

dessa interpretacdo € chamado aqui de programa da norma. Com ele se elabora a

primeira parte da norma juridica”.
O ambito da norma é a realidade ou parte dela que o programa da norma

tomou para construir seu ambito de regulamentagéo, sendo que essa realidade ou parte

135 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.

Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 38. Uma leitura mais apressada poderia levar o leitor menos
avisado a ideia de que o autor, ao tratar do ‘programa da norma’ e do ‘ambito da norma’, por aludir
mais intensamente ao texto literal, estaria referindo apenas ao direito escrito, particularmente as leis.
Entretanto, numa leitura mais atenta, percebe-se com facilidade que o autor ndo trata apenas daquilo
que se poderia chamar de Direito escrito e nem so das leis, mas leva em consideragdo ampla gama
de elementos que abrangem também o costume, a doutrina, a jurisprudéncia, etc. Eis a passagem
que marca e demonstra o afirmado, nas pp. 39/40, da obra citada: “A ndo-identidade de norma e texto
da norma, a nao-vinculacdo da normatividade a um teor literal fixado e publicado com autoridade
ressalta também o fendmeno do direito consuetudinario. N&o se duvida da sua qualidade juridica,
embora ele ndo apresente nenhum texto definido com autoridade. Essa propriedade do direito, de ter
sido elaborado de forma escrita, lavrado e publicado segundo um determinado procedimento
ordenado por outras normas, ndo é idéntica a sua qualidade de norma. Muito pelo contrario, ela é
conexa a imperativos do Estado de Direito e da democracia, caracteristicos do estado constitucional
burgués da modernidade. Mesmo onde o direito positivo dessa espécie predominar, existe praeter
constitutionem um direito (constitucional) consuetudinario com plena qualidade de norma. Além disso
mesmo no &mbito do direito vigente a normatividade que se manifesta em decisfes praticas ndo esta
orientada linguisticamente apenas pelo texto da norma juridica concretizada. A decisdo é elaborada
com ajuda de materiais legais, de manuais didaticos, de comentarios e estudos monogréficos, de
precedentes e de material do Direito Comparado, quer dizer, com a ajuda de numerosos textos que
sdo nao idénticos ao e transcendem o teor literal da norma.” (Os destaques em italico sdo do original).

1% MULLER, Friedrich. Interpretacdo e Concepc¢des Atuais dos Direitos do Homem. Trad. de Peter

Naumann. In: CONFERENCIA NACIONAL DA OAB, 25., 1994, Foz do lguagu. Anais. Foz do Iguagu,
1994, p. 541. (Os destaques sublinhados e entre aspas séo do original).
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dela pode ser gerada no préprio Direito, como, entre outros, as formas juridicas, ou ser
tomada de fora do Direito, da realidade n&o-juridica.**’

Como acentua MULLER'®  “Correspondentemente, elementos
‘normativos’ e ‘empiricos’ do nexo de aplicacdo e fundamentacéo do direito que decide
0 caso no processo da aplicacdo pratica do direito provam ser multiplamente
interdependentes e com isso produtores de um efeito normativo de nivel hierarquico
igual.”

O ambito da norma, como parte do programa da norma, compde a
hipétese normativa.**

Em tais circunstancias, a norma equivale a solucéo ou a decisédo do caso
juridico. Por isso é importante neste ponto assinalar a distingdo entre a deciséo juridica
oriunda da dogmatica e a decisao juridica oriunda das autoridades com poder de decidir
conflitos entre as partes: os funcionérios administrativos e os juizes.

Nesse sentido a norma formulada pela dogmatica é uma deciséo juridica
porque aponta a solucdo do caso optando por uma de tantas solucdes possiveis.
Todavia, a sua decisdo nao é vinculante para as partes e apenas se tornara vinculante
ser for adotada por um funcionario administrativo ou por um juiz.

A norma construida pelo funcionario administrativo ou pelo juiz — que
podera ser até mesmo aquela que foi construida pela dogmatica, e que foi tomada de
empréstimo pelo funcionario ou juiz — terd como caracteristica especifica a vinculagcéo
das partes envolvidas no caso que se apresenta como objeto de deciséo.

A norma, portanto, pode ser vista como norma de decisdo do caso,
podendo ser vinculativa, nos casos em que é pronunciada por juizes e funcionarios
administrativos, ou ndo-vinculativa nas hipéteses em que ela é formulada pela doutrina
diante de casos reais ou imaginarios, circunstancia em que se caracteriza mais como

uma sugestao de decisao.

137 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 42-43.

Ibid., p. 43. Os destaques entre aspas séo do original.

139 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 44.

138
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Mas ha ainda outra caracteristica que distingue a norma formulada pelos
juizes, tanto daquela formulada pelo funcionario administrativo quanto daquela
formulada pela doutrina. Trata-se da vinculacdo que decorre da decisao judicial que é
uma vinculacdo especial porque se produz com substituicdo da vontade das partes e
com definitividade. Com efeito, a decisado judicial apds o decurso do prazo dos recursos
e, depois, ap0s o prazo de eventuais acles rescisorias — de acordo com as
peculiaridades de cada ordenamento juridico — torna-se decisdo definitiva, com
protecdo constitucional especifica como direito fundamental, como no Brasil, em que a
Constituicdo, no art. 5° inciso XXXVI, resguarda dos efeitos da lei a chamada coisa
julgada.

A norma, como unidade ultima do sistema juridico, € uma deciséo juridica
formulada para a solucdo de casos juridicos e se identifica com o silogismo juridico,
sendo que é no campo de formulacdo da norma, isto €, da construcdo das premissas,
normativa e fatica, que a argumentacdo juridica atua para a montagem precisamente
dessas premissas, utilizando nessa tarefa tanto argumento dedutivos como argumentos
indutivos ou ndo-dedutivos.

A questdo dos limites do poder regulamentar tributério € um problema de
racionalidade e de formulacdo das normas que determinam o exercicio e 0 controle
desse mesmo poder, quer do ponto de vista constitucional, envolvendo inclusive a

tematica dos direitos fundamentais, quer do ponto de vista da legislac&o inferior.

1.3 SISTEMA JURIDICO — ELEMENTOS ESTRUTURAIS

Como ja referido, o sistema juridico, a par de ser um conjunto de normas
juridicas, esta estruturado por elementos que o constituem, 0os quais contribuem para a
descoberta e formacéo das normas juridicas.

A influéncia dos elementos componentes do sistema juridico na
interpretacdo e aplicacado do Direito, dentro do espaco de formulacdo da norma juridica,

na sua concepg¢ao argumentativa, tem relevancia na determinacdo da norma juridica do
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poder regulamentar destinada a circunscrever os limites do exercicio de tal poder,
especialmente no que atina com as obrigacdes tributarias, em particular, no pertinente
as obrigacdes de fazer, ndo fazer ou tolerar, que atingem, dentre outros, o direito geral
de liberdade.

Os elementos que compdem e estruturam o sistema juridico — no espectro
da nocdo aqui adotada — sdo os textos normativos, o costume, a jurisprudéncia, os
negocios juridicos, os principios de direito, a doutrina e os valores juridicos.

Esses elementos sao identificados e utilizados largamente pelos
interpretes e aplicadores, sejam juizes, administradores ou doutrinadores, para
sistematizar e harmonizar o direito, isto é, para dotar o direito do carater sistematico,
mesmo que ndo se reconheca a todos e a cada um daqueles elementos o carater de
fonte do direito, no sentido classico de nascedouro primario do direito apenas
submetido a Constituig&o.

Ao falar-se em fontes do direito*°

esta implicita a ideia de poder: um
poder normativo, positivamente reconhecido, que pode adotar medidas normativas com
carater prescritivo da conduta humana. Em suma, um poder que pode editar ou
reconhecer veiculos normativos com forca de obrigar. Nessa linha de raciocinio, é de
registrar que ha juristas que reconhecem como fontes do direito a legal, a
consuetudinaria, a jurisdicional e a negocial.***

Entretanto, ndo se pode olvidar o entendimento da corrente que sustenta

142

que nédo soO a jurisprudéncia, mas também a doutrina é fonte do direito,”™ pelo menos

sob determinado ponto de vista.

1% VILANOVA, Lourival. Estruturas Logicas e Sistema de Direito Positivo. Sdo Paulo: Editora Noeses,

2005, pp. 61/62, acentua que “(...) 0 conceito dogmatico de fonte € o de modo de producédo que o
ordenamento estabelece como tal. Pode ser o costume, a legislacdo, os julgamentos uniformes da atividade
jurisdicional, ou fracéo de outro ordenamento — o internacional, por exemplo — que se incorpore, por
convocacao do ordenamento-base. Seja qual for o modo de constituicdo de regras juridicas, para o
jurista, no fazer Ciéncia-do-Direito, em sentido estrito, fonte técnica (fonte formal) é aquela de onde
dimanam normas com forga vinculante para os individuos-membros e para os individuos-6rgédos da
coletividade.” (Os destaques em italico sdo do original).

“! REALE, Miguel. Fontes e Modelos do Direito — Para um novo paradigma hermenéutico. S&o Paulo:

Ed. Saraiva, 1994, pp. 11-12, 15-16 e 66-75. Na pagina 15 o autor d4 o seu conceito de fonte do
direito: “... a fonte do direito € uma estrutura normativa capacitada a instaurar normas juridicas em
funcéo de fatos e valores, gracas ao poder que lhe é inerente.”

GUASTINI, Riccardo. Le fonti del diritto e I'interpretazione. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1993, p.
9. Referindo-se a essa corrente 0 autor assim escreve: “Da questo punto di vista, costituiscono fonti

142
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Ha também a chamada concepc¢éo mista da nocdo de fonte do direito, por
iSSo que os juristas, para identificar as fontes, ora tomam em consideragdo o critério
material, ora levam em conta o critério formal, de modo que se consideram fontes as
leis singulares e as leis meramente formais, ainda que desprovidas de contetdo
normativo abstrato e geral, e se consideram também fontes, em virtude de um critério
material, a jurisprudéncia e a doutrina.**®

Seja como for, o sistema juridico ndo é formado somente pelas fontes,
entendidas como nascentes de criacdo do direito, mas é formado também — além das
fontes ditas tradicionais — por elementos que permitem o conhecimento, a interpretacao
e a aplicacdo do préprio Direito, isto €, elementos que, por intermédio do intérprete e
aplicador, tornam o Direito ndo s6 um sistema, mas também uma realidade viva e
atuante no mundo concreto da vida vivente, precisamente porque sao fatores que
contribuem para a descoberta e formacao das normas juridicas.

Assim, os textos normativos, o costume, a jurisprudéncia, os negocios
juridicos, os principios de direito, a doutrina e os valores juridicos constituem-se em
elementos que se inter-relacionam e se interconectam harmonicamente numa relacéo
de todo e parte e de parte e todo para formar, ndo s6 o sistema juridico, mas também a
norma juridica como a categoria légica e axioldgica, que disciplina a conduta humana,

mediante postulados hermenéuticos e uma teoria da argumentacéo juridica.***

del diritto tutti gli elementi che collaborano a determinare il contenuto de tali decisioni: non solo dunque
le formulazini normative dotate di autorita (le fonti del diritto in senso tradizionale: leggi, regolamenti,
etc.), ma anche i precedenti giurisprudenzaili, le dottrine dei giuristi, le ideologie etiche e politiche (i
sentimenti di guistizia) dei giudici e degli amministratori, etc.”

8 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffreé Editore, 1998, p. 68. A
respeito dessa concepcao mista envolvendo o critério formal e o critério material, 0 autor apresenta
exemplos descrevendo o seguinte: “Ad esempio: € in virtu di un criterio formale di identificazione che,
in genere, si considerano fonti del diritto le leggi singolari (le leggi-provvedimento, le leggi considdette
meramente formal, etc.) benche sprovviste di contenuto normativo; € in virtu di un criterio materiale di
identificazione che alcuni considerano fonte del diritto la giurisprudenza (o addirittura la dottrina),
malgrado che nessuna norma autorizzi i giudici (e i giuristi) a produrre diritto; €, ancora, in virtd di un
critério materiale di identificazione che si considerano fonti di diritto da alcuna norma sulla produzione
giuridica, che si usa chiamare «fonti extra ordninem».” (O destaque e o italico sdo do original).

1% SERRANO, José Luis. Validez y Vigencia: la aportacién garantista a la teoria de la norma juridica.

Madrid: Editorial Trotta, 1999, p. 103, registra 0 seguinte sobre o tema: “Por ello, definida la norma a
través de la diferencia validez/vigencia, nos vemos obligados a buscar su naturaleza no en la propia
norma — como quisiera un torpe positivismo analitco —, sino en un complejo sistémico
simultaneamente sistema real del mundo real y sistema axiolégico, simultaneamente reglado y
valorizado, un sistema cerrado normativamente y abierto cognitivamente.
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Por isso os elementos que constituem o sistema também sdo fatores
normativos que contribuem para a descoberta e formacao das normas juridicas.

Entretanto, antes do exame da tematica relativa a norma juridica, é
imprescindivel levar a efeito, sucintamente em razdo dos limites do objeto deste estudo,

a exposicao da ideia de cada um desses elementos que compdem o sistema.

1.3.1 Os Textos Normativos

Os textos normativos tém importancia capital para o objeto deste estudo,
pois a eles estdo ligadas as questdes da legalidade e da tipicidade tributarias, temas
que tém influéncia direta nos limites do poder regulamentar.

Tais textos'*® sdo expressos pela linguagem normativa do legislador, aqui
entendido o legislador no seu sentido lato, abrangendo tanto o Parlamento como as

autoridades que editam atos normativos,**®

mesmo aqueles atos que apenas
contribuem para o esclarecimento do conteido normativo das leis do Parlamento, como
os decretos regulamentares e outros atos normativos expedidos por autoridades
subalternas, como atos normativos expedidos pela Fazenda Publica (instru¢des
normativas, pareceres normativos, etc.), respeitados evidentemente o0s ambitos
normativos de validade de cada um desses atos, decorrentes da competéncia
constitucionalmente determinada, dos principios constitucionais do Estado Democratico
de Direito (CRFB, art. 1°), do sistema republicano (CRFB, preambulo, arts. 1°, 3° e 49),

da soberania popular (CRFB, arts. 1°, par. Unico, e 14), da separacdo dos Poderes

'y expresséao ‘textos normativos’ é aqui empregada como texto bruto decorrente das chamadas fontes

do direito, textos esses com carater imperativo e vinculante e impostos pelo poder de império do
Estado, os quais sao aptos a dar vida e formar as normas juridicas, segundo a no¢ao que a estas é
emprestada nesta investigacao.

“® Tendo em vista o objeto do presente estudo, o interesse e o foco particular de analise recaira sobre os

atos normativos editados pelo Poder Executivo no exercicio do poder regulamentar.
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(CRFB, arts. 2° e 60, § 49, 1), do sistema federativo (CRFB, preambulo, arts. 1°, 3°,4°e
60, 8§ 49 1), da legalidade (CRFB, arts. 5°, II, e 150, 1), etc., de cujo contexto se infere
que a inovacao originaria e primaria da ordem juridica, no sentido de criacéo,
modificacdo ou extingdo de direitos e deveres, somente pode ocorrer por lei, em seu
sentido formal e material, como ato do Parlamento, ressalvada apenas as hip6teses de
delegacéo legislativa, como a lei delegada e a lei complementar de delegacéo (CRFB,

arts. 68 e 22, par. Gnico), e por fim os casos de deslocamento™*’

8

constitucional parcial
do poder de legislar,**® como os da medida proviséria e de decretos do Executivo
(CRFB, arts. 62, 87, XXVI, e 153, 8§ 19, tudo quando expressamente previsto em

disposicéo constitucional decorrente do poder constituinte originario.**°

" HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. Revista e Atualizada. Belo Horizonte: Del Rey,

2003, p. 570. O autor referido, assim se pronuncia sobre o tema dos deslocamentos constitucionais do
poder de legislar: “No mundo contemporaneo, o monopdlio da lei reside no Poder Legislativo. A Lei é
0 ato do 6rgao legislativo, nas suas varias denominagdes de Parlamento, Congresso, Camaras,
Assembleias, conforme a preferéncia da Constituicdo, sancionado ou promulgado pelo Poder
Executivo. Ai temos a ineliminavel lei formal que a matéria da lei acrescenta o conteldo da lei
material. A localizacdo da lei no Poder Legislativo é constante e generalizada nos sistemas juridicos
do mundo contemporaneo. A mudanca ocorreu em outro plano, o do deslocamento da atividade
legislativa para o Governo, através do Decreto-Lei, da Legislacdo delegada, dos provvedimenti
provvisori e das Medidas Provisérias, reduzindo a intensidade do monopdlio legislativo, sem a perda
da competéncia exclusiva de elaboracdo da lei. A atividade legislativa paralela do Poder Executivo,
em periodos normais ou em periodos de crises, passou a compartilhar do exercicio da atividade
legislativa, atingindo a exclusividade da competéncia legislativa que o Poder Legislativo deteve no
esplendor da democracia classica e do liberalismo politico e econdmico.” (Os destaques sdo do
original).

8 FEERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introduc¢&o ao Estudo do Direito. 5.ed. S0 Paulo: Editora Atlas,
2007. p. 142, referindo que autoridade significa competéncia, acentua que “Quanto ao conteldo, a
competéncia é soberania, isto é, poder de obrigar os outros mesmo sem 0 seu consentimento.” Assim,
com a expressdo ‘poder de legislar’ quer-se significar o poder atribuido pela Constituicdo Federal, a
um ou mais 6rgaos do Estado, de inovar primaria e originariamente a ordem juridica por meio da
edicdo de textos normativos com aptiddo juridica de interferir na esfera de direitos das pessoas,
criando modificando ou extinguindo direitos e deveres. O poder de legislar, assim, no Estado
Constitucional, e particularmente no Brasil, é prevalentemente do Parlamento. O veiculo préprio, em
regra geral, para inovacdo da ordem juridica € a lei ordinaria. Outras figuras subalternas, como o
decreto regulamentar do Poder Executivo ou a instru¢cdo normativa da Receita Federal do Brasil ndo podem
inovar a ordem juridica no sentido que aqui se atribui a essa expressao.

1 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 42 ed. Revista e Atualizada. Belo Horizonte: Del Rey,

2003, p. 107, utiliza as expressdes ‘poder constituinte originario’ e ‘poder constituinte derivado’, as
guais sdo também aqui adotadas por serem, segundo aquele mesmo autor, expressdes consagradas
na doutrina e na jurisprudéncia. Em tais circunstancias, a expressao ‘poder constituinte originario’ é
entendida como o poder decorrente da Assembleia Nacional Constituinte, e ‘poder constituinte
derivado’ como o poder meramente congressual, do Congresso ordinario, ndo proveniente de uma
assembleia constituinte, decorrente de convocacédo especifica do povo, para a instauracdo de uma
nova ordem constitucional.
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Os textos normativos compreendem, entdo, além da prépria Constituicdo
Federal, as figuras componentes do processo legislativo (CRFB, art. 59), como as
constituidas pelas emendas a Constituicdo, as leis complementares, as leis ordinarias,
as leis delegadas, as medidas provisorias, os decretos legislativos, e as resolucoes.
Além dessas figuras, também existem os decretos regulamentares do Executivo (CRFB,
art. 84, 1V), os regimentos dos tribunais (CFRB, art. 96, I, ‘a’), e outros atos normativos
de autoridades subalternas como, v. g., 0s da Receita Federal, que edita instrucdes
normativas, atos declaratérios normativos, pareceres normativos, etc.

Entre essas categorias que integram o processo legislativo, merecem
destaque a medida provisoria, a lei delegada e a lei complementar de delegacéo, por
representarem excecdes a competéncia parlamentar relativa ao poder de legislar. E
entre as demais figuras, a relevancia que se empresta nesta investigacdo é aos
decretos regulamentares do Executivo, especialmente diante das indagac¢des quanto ao
seu alcance de inovacao ou ndo da ordem juridica.

A medida provisoria representa deslocamento constitucional parcial do
poder de legislar do Parlamento para o Executivo.'*® E editada nos casos de urgéncia e
relevancia, em determinadas matérias e, sendo excec¢do a regra geral da competéncia
parlamentar, como tal deve ser interpretada (CFRB, arts. 62 e 87, XXVI).

A lei delegada e a lei complementar de delegagcao constituem delegacéo

constitucional legislativa para o Presidente da Republica e para os Estados-membros.

150 1bid., p. 563, ferindo o tema do aludido deslocamento da atividade legislativa, identificando ai um

fendbmeno generalizado nos sistemas juridicos contemporaneos, com propriedade, assim se expressa
sobre a matéria: “Nao é o monopdlio da lei formal e da lei material que estd em causa no mundo
contemporéneo. Trata-se do deslocamento parcial da atividade legislativa para outros titulares, aos
quais as Constituicbes contemporéneas permitem, através de técnicas e de procedimentos
apropriados, o exercicio da competéncia legislativa, para emanar atos distintos da lei, mas que
possuem forca e valor de lei. Essas técnicas e procedimentos ndo sdo criacdes do mundo
contemporaneo. Lancam raizes no passado e denunciam, pelo menos, a desconfianga na
competéncia do Poder Legislativo para legislar rapidamente ou atender situac6es de emergéncia. O
deslocamento parcial da atividade legislativa do Parlamento para outros centros de legislacdo ndo
constitui procedimento raro e restrito a este ou aquele Estado. E fendmeno generalizado, que se
disseminou nos sistemas juridicos contemporaneos e ingressou nas democracias classicas e nas
democracias modernas, nos regimes republicanos e nos regimes monarquicos, nas Constituicdes
presidencialistas e nas Constituicdes parlamentaristas. Apds o choque inicial, que feriu os preceitos da
doutrina constitucional fundada na separacdo dos poderes e na distribuicdo organica de
competéncias, acenando com a ameaca da ditadura, o procedimento e as técnicas que preconizaram
a adogdo de novas formas de atividade legislativa, além da lei formal e da lei material, encontraram
consagracao nos textos constitucionais do Governo representativo.”
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Ambas séo editadas nas matérias em que é constitucionalmente possivel a delegacéo,
sendo que a lei delegada tem os limites estabelecidos na autorizagdo do Congresso
Nacional. Essas duas hipéteses de delegacdo, como excecdes a regra geral da
competéncia parlamentar, como tal também devem ser interpretadas (CFRB, arts. 68 e
22, par. Gnico).***

Os decretos regulamentares do Executivo, como se vera adiante, somente
operam nas situacOes expressamente previstas e autorizadas na Constituicdo Federal.
O papel desses decretos tem especial relevancia neste estudo, na medida em que o0s
objetivos desta investigacdo dizem com os limites do poder regulamentar, o qual é
normalmente veiculado por decreto.

Demonstrar-se-a adiante que, na ordem constitucional brasileira, ndo pode
haver delegacéo legislativa com base em lei inferior, sendo vedado as autoridades do
Poder Executivo inovar primariamente a ordem juridica por meio de atos
regulamentares.'*?

Os textos normativos, portanto, de maneira abrangente, compreendem a
Constituicdo Federal, as Emendas a Constituicdo, as Constituicbes dos Estados-
membros, as Leis Organicas do Distrito Federal e dos Municipios, as leis
complementares, as leis ordinarias, as leis delegadas, os decretos-leis decorrentes da
ordem constitucional anterior, recepcionados pela Constituicdo Federal de 1988, os

1 ver subitem 3.6, Figura 3, Quadro Comparativo.

%2 MAURER, Hartmut. Elementos de Direito Administrativo Alem&o. Trad. do Prof. Dr. Luis Afonso

Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 25, a propdsito do tema, com relacdo a
situacao da Alemanha, assim anota: “O executivo, somente em virtude de uma autorizacdo legal, pode
tornar-se ativo dispondo direito e promulgar regulamentos juridicos. Uma autorizacdo universalmente
formulada (autorizacdo geral) ndo basta. Ao contrario, o dador de leis deve mesmo indicar o conteudo,
finalidade e dimensé&o do regulamento juridico no futuro e, com isso, determinar seu quadro e sua
direcdo de objetivo (autorizacdo especial). A dacdo de regulamento &, assim, disposicao de direito,
mas nao disposicao de direito original, e sim, derivado. Ela ndo apresenta uma infracdo verdadeira da
divisdo de poderes, porque o dador de regulamentos somente pode tornar-se ativo segundo o ajuste
do dador de leis.” No Brasil, como sera visto neste estudo, diversamente do sistema Alemao, descrito
pelo autor citado, ndo h& possibilidade de delegacdo pelo legislador ordindrio ao Executivo, e as
possibilidades e limites do regulamento ja estdo definidas na Constituicdo Federal, podendo o
regulamento ser editado apenas para a fiel execugéo das leis (CF, art. 84, 1V), ndo podendo ampliar
nem diminuir o contetdo da lei regulamentada, de modo que o Executivo ndo esté autorizado a inovar
a ordem juridica. As exce¢bes em que o Executivo pode fazer essa inovagao ja estdo expressamente
no Texto Constitucional, nos casos da Medida Provisoria (art. 62), da Lei Delegada (art. 68) e nos
casos manipulacdo de aliquotas de alguns impostos (art. 153, § 1°), o que demonstra que o legislador
inferior ndo poderia fazer delegacdes ‘brancas’ para o poder Executivo por meio de leis inferiores que
nao a Lei Delegada.
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decretos legislativos, os tratados e convengbes internacionais, as resolugcbes do
Senado e do Congresso, 0s regimentos internos dos tribunais, o0s decretos
regulamentares, as instru¢cdes normativas, as portarias, as circulares, os pareceres
normativos, etc.

Em concluséo, os textos normativos compreendem as categorias juridicas
previstas no art. 59 e no art. 84, inciso IV, ambos da CRFB, além de outras figuras ou
formas que séo autorizadas pela prépria Constituicdo Federal e pela legislacao inferior.

O manto normatizador do Direito encampa condutas humanas
pertencentes e pertinentes a outros sistemas nao-juridicos e as juridiciza, fenbmeno
que pode dar-se ndo s6 pela lei, mas também pela jurisprudéncia®® e pelo costume.
Essa encampacdo juridica pode ser constatada, v. g., quando se pensa nos organismos
geneticamente modificados, nos abortos eugénicos por anencefalia, na inseminacéo
artificial, no Utero de aluguel, na doacdo de sémen, entre outros inUmeros e instigantes
temas.

Os textos normativos, portanto, produzem, modificam e recompdem o
Direito a partir de seu proprio interior e permitem, nas relagdes com os outros sistemas,
a encampacéao do dado bruto desses outros sistemas, para ser juridicizado no seio do
Direito.

Os textos normativos, especialmente aqueles decorrentes das leis em
sentido material e formal, ttm grande importancia na formacéo das normas juridicas, ja
gue existem areas do sistema juridico, como, v. g., o Direito Penal e o Direito Tributario,
em que avulta sobremaneira o chamado principio da legalidade, de modo que o texto
legal tem especial relevancia na formulacdo da norma juridica penal e da norma juridica
tributéaria.

Assim, os textos normativos contribuem de maneira fundamental, como

fatores normativos, para a formulacdo da norma juridica.

%% Confira-se na jurisprudéncia, entre outras, as seguintes decisdes que autorizaram a interrupcdo da

gravidez por anencefalia: BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Terceira
Céamara Criminal. Apelacao Crime n® 70011918026. Relatora Desa. Elba Aparecida Nicolli Bastos.
Julgada em 09 jun. 2005. Disponivel em: <http://www.tj.rs.gov.br>. Acesso em: 11 abr. 2006. BRASIL.
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Segunda Camara Criminal. Mandado de
Seguranca n® 70005577424. Relator Des. José Antdnio Cidade Pitrez. Julgado em 20 fev. 2003.
Disponivel em: <http://www.tj.rs.gov.br>. Acesso em: 11 abr. 2006.
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1.3.2 O Costume

O costume também tem carater normativo e é elemento que compde o
sistema juridico,™* conforme se observa das disposicdes que determinam que o juiz
deve decidir o caso levando em conta o costume nas hipéteses em que a lei for omissa
(LICC, art. 4°), e que ele deve interpretar o contrato segundo os usos do lugar
(CCB/2002, art. 113). E necessario, entretanto, ndo confundir a fonte autorizadora do
costume, e sua respectiva interpretacdo, com o proprio costume e sua correspondente
interpretacdo. Uma coisa € a autorizacdo legislativa para a utilizacdo do costume e,
outra, bem diversa, é a interpretacdo e aplicacdo da norma descoberta e formada a
partir do proprio costume. Interpretacdo e aplicacdo do costume pressupdem atribuir
contetdo de sentido a uma praxis social, deduzindo desta praxis a existéncia de uma
norma segundo a qual as pessoas se comportam de uma maneira porque entendem

que tal modo de comportar-se é uma norma que t&m como existente e vinculante.**®

%% GUASTINI, Riccardo. Le fonti del diritto e I'interpretazione. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1993, p. 3.

O autor assim se pronuncia sobre o carater normativo do costume: “Gli usi (le consuetudini)
producono diritto, ossia gerano norme giuridiche. Cio accade — sia detto per inciso — non in virtu di una
intrinseca efficacia normativa della consuetudine, o alunché del genere, bensi in virtt de una norma
sulla produzione del diritto) che connette alla consuetudine, assunta come fattispecie condizionante, il
realizzarsi di una peculiare conseguenza giuridica: per I'appunto, la nascita di norme giuridiche (art. 1
disp. prel. cod.civ.).” Mas o0 mesmo autor adverte: “Se gli usi producono norme, la raccolte di usi, per
contro, se limitano a formulare, registrare, e documentare queste norme, che sono (cosi almeno se
suppone) preesistenti alle raccolte stesse.” (Os destaques sdo do original).

5 GUASTINI, Riccardo. L'interpretazione dei documenti normativi. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 2004,

p. 18. O autor faz a distingdo entre os usos coletados oficialmente pelos érgdos autorizados, de que
trata o art. 9° das Disposicdes Preliminares do Cédigo Civil Italiano, como fonte de cognicdo do
costume, e o costume propriamente dito como fonte produtora de norma. Nas palavras do autor:
“Propriamente intesa, tuttavia, I'interpretazione della consuetudine ha ad oggetto, appunto, la fonte di
produzione detta “consuetudine”, e non le fonti di cognizione (le raccolte, i documenti) che danno
formulazione alle norme consuetudinarie. (...) L'interpretazione della consuetudine, cosi intesa,
consiste non nell'ascrivere significato a formulazioni normative, ma nell'ascrivere senso ad una prassi
sociale: piu precisamente, nell'inferire da una prassi sociale (I'esistenza de) norme. Cioé nel
congetturare che certi soggetti si comportino in un certo modo (non per abitudine, o per caso, o hon so
che altro, ma) in ossequio ad una norma, che essi ritengono esistente e vincolante. Il che non sembra
possibile fare senza prestare attenzione agli eventuali discorsi valutativi e/o normativi di quanti
partecipano alla prassi in questione: ai discorsi, cioé, mediante i quali i partecipanti danno, essi stessi,
formulazione alle norme cui prestano osservanza, o0 mediante i quali approvano quanti si conformano
alla prassi e/o disaprovano quanti se ne disconstano.” (O destaque é do original).
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O costume é considerado como lei em sentido material e, nesse sentido,
pode integrar materialmente qualquer dos niveis da hierarquia normativa, desde a
esfera constitucional, perpassando pelos demais niveis inferiores das disposi¢cdes
normativas.*®

Portanto, o costume produz, altera e recompde o direito por dentro, sendo
recolhido na inter-relacéo do sistema juridico com os demais sistemas.

Em uma palavra: o costume é recolhido pelo Direito do sistema social
totalizante a que se refere VILANOVA.**’

Em ramos do Direito em que avulta de importancia a chamada legalidade,
como no Direito Tributario, o carater normativo do costume é admitido expressamente
pela lei, ao estabelecer que s&o normas complementares das leis as praticas
reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas (CTN, arts. 100, Ill, e
146).

Todavia, no Direito Tributario, em face da indeclindvel legalidade,
constitucional (CRFB, arts. 5°, I, e 150, 1) e infraconstitucionalmente exigida (CTN, art.
97), o costume é fator normativo de interpretacdo e aplicacdo do Direito, que pode
impedir, mas ndo pode ensejar o nascimento de obrigacdes tributarias. Nessa medida
tem relevancia para a tematica dos limites do poder regulamentar tributério.

Alids, é precisamente em razdo da legalidade é que os elementos do
tributo e da norma tributaria ndo podem ser estabelecidos por disposicdes normativas
que nao sejam a lei formal do Parlamento e, por excecdo constitucional, a medida
provisoria.

Embora o costume por si s6 ndo possa dar nascimento a obrigacdes
tributarias, a sua influéncia esta em que negaocios juridicos, que podem constituir-se em
fatos geradores de obrigacdes tributarias, podem ser configurados e interpretados
segundo os usos e costumes (CCB, arts. 111, 113, 429, 432, 596, 597 e 599, entre
outras disposicoes), especialmente porque os conceitos de Direito Civil, que

%% BULOW, Eric. La Legislacién. In: BENDA, Ernest; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans-Jochen;
HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial
Pons, 2001, pp. 729 e 733.

T VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacdo no Direito. 2.ed. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 1989, p. 7.
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normalmente ndo podem ser alterados pelo Direito Tributario (CTN, art. 110), podem ter
capital influéncia na configuracdo da obrigacéo tributéaria.
Por isso a questdo também tem pertinéncia com os limites do poder

regulamentar tributario.

1.3.3 A Jurisprudéncia

A jurisprudéncia caracteriza-se como elemento que compde e estrutura o
sistema juridico ndo s6 porgue pode assumir carater normativo e, portanto, vinculante
(CF, arts. 102, 8§ 2° e 103-A), mas fundamentalmente pelo fato inegavel de que juizes e
tribunais orientam-se por precedentes jurisprudenciais, mesmo que nao sejam
atribuidos a tais precedentes os aludidos efeitos vinculantes.

Além disso, também as autoridades administrativas, quando fazem a
interpretacdo e aplicacdo do Direito, levam em consideracdo a jurisprudéncia. E isto
nao s6 quando se trata de decisdo judicial de efeitos vinculantes, mas também em
casos em que a jurisprudéncia consolidou-se num determinado sentido por decisbes
reiteradas na mesma direcéo.*®

Ademais, ainda que o Direito brasileiro ndo esteja histérica e
originariamente vinculado a doutrina do precedente, oriunda do sistema do common law
anglo-saxdo, mesmo assim ndao ha como negar que tribunais, juizes e autoridades
administrativas orientam-se por precedentes, e isto ndo propriamente em razdo da
autoridade do precedente, ou da hierarquia do 6rgdo de origem, mas principalmente em

razdo da forca de conviccdo que decorre da justificacdo de fundamentabilidade e da

%8 O Poder Executivo Federal expediu Decreto que possibilita a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

determinar as matérias em que fica dispensado o dever de recorrer, mediante parecer fundamentado
aprovado pelo Ministro da Fazenda, nos casos em que haja jurisprudéncia reiterada e uniforme dos
Tribunais Superiores. Nesse sentido é o disposto no art. 5° do Decreto n°® 2.346, de 10 de outubro de
1997, que assim estabelece:

“Art. 5° Nas causas em que a representacdo da Unido competir & Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, havendo manifestacdo jurisprudencial reiterada e uniforme e decisdes definitivas do
Supremo Tribunal Federal ou do Superior Tribunal de Justica, em suas respectivas areas de
competéncia, fica o Procurador-Geral da Fazenda Nacional autorizado a declarar, mediante parecer
fundamentado, aprovado pelo Ministro de Estado da Fazenda, as matérias em relacdo as quais € de
ser dispensada a apresentacao de recursos.”.



72

justica contida nos precedentes, e até mesmo da autoridade intelectual, cientifica e
moral, daqueles que comp&em o 6rgdo do qual advém o precedente.
Mesmo que se possa ainda discutir, a despeito desse contexto, o carater

da jurisprudéncia como fonte do Direito,**®

o fato € que ndo se pode negar que a
jurisprudéncia condiciona ndo sé a interpretacao e aplicagdo do Direito, mas também a
atividade do legislador, visto que ndo sdo raras as disposicOes de lei que vém para
consagrar — e, nesse ponto, as vezes até desnecessariamente — uma posi¢cdo ou um
direito que decorre da jurisprudéncia firmada nos tribunais.

A doutrina reconhece na jurisprudéncia dois modelos distintos de atuagéo.
Um subordinado, em que o juiz aplica normas gerais ao caso concreto, e outro
auténomo, envolvendo o poder de criar regras juridicas nas lacunas do ordenamento.*®°

Na verdade, no Direito brasileiro, os juizes ndo s6 aplicam as normas aos
casos concretos, mas também nao podem deixar de decidir, nesses casos concretos,
alegando lacuna, omisséo ou obscuridade da lei, estando em certos casos, autorizados

legalmente a proceder quase como se fossem legisladores.*®*

%9 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacado Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificagcdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 264 e
267. Na obra referida, embora o autor ndo aprofunde a discussdo da jurisprudéncia como fonte do
Direito, ndo deixa de referir, de certo modo, o carater normativo na utilizacdo do precedente. Eis suas
palavras (op. cit. p. 268): “O uso de um precedente significa a aplicagdo da norma que subjaz a
decisao do precedente. ‘O Direito do precedente é também um Direito de normas’. A questédo é o que
se deve considerar como norma, do ponto de vista do precedente.” (O destaque é do autor).

1%0 REALE, Miguel. Fontes e Modelos do Direito — Para um novo paradigma hermenéutico. Sdo Paulo:

Ed. Saraiva, 1994, p. 70. A respeito dessa tematica o autor assim se pronuncia: “Vém dai duas
espécies de modelos juridicos jurisdicionais: uns subordinados, ou de segundo grau, na medida em
que consubstanciam aplicagBes in concreto daquilo que in abstracto se configura no modelo legal; e
outros autbnomos, e sdo os modelos jurisdicionais por exceléncia, cuja existéncia decorre da
correlagdo de dois principios juridicos fundamentais, a saber: a) o juiz ndo pode deixar de sentencia a
pretexto de lacuna ou obscuridade da lei; b) quando a lei for omissa, o juiz procedera como se fora
legislador.” (Os destaques em italico sdo do original).

%1 Nesse sentido, podem-se citar os seguintes exemplos da legislagdo brasileira, sem pretensdo de

exaustividade:

“Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro — Decreto-lei n°® 4.657/1942, alterado pela Lei
n° 12.376/2010:

Art. 4° Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0os costumes e 0s
principios gerais de direito.

Art. 5° Na aplicacdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem
comum.

Cédigo de Processo Civil:
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Nessa linha de raciocinio, € de se reconhecer que nao sdo incomuns
situacdes em que a jurisprudéncia modifica e até mesmo cria direito, como, v. g., no
Direito Tributario, em que um determinado fato, tido antes por tributado, passa,
posteriormente, em razdo de uma decisdo jurisprudencial, a ndo ser mais tributado, o
gue pode ocorrer por variados fundamentos juridicos.

Um exemplo caracteristico que pode ser lembrado, nesse sentido, é o da

locacdo de bens moveis, em que o STF entendeu que locacédo nao se caracteriza como

Art. 126. O juiz ndo se exime de sentenciar ou despachar alegando lacuna ou obscuridade da lei. No
julgamento da lide caber-lhe-a aplicar as normas legais; ndo as havendo, recorrera a analogia, aos
costumes e aos principios gerais de direito.

Art. 127. O juiz s0 decidira por equidade nos casos previstos em lei.

Art. 335. Em falta de normas juridicas particulares, o juiz aplicara as regras de experiéncia comum
subministradas pela observacdo do que ordinariamente acontece e ainda as regras da experiéncia
técnica, ressalvado, quanto a esta, o exame pericial.

Art. 1.109. O juiz decidir4 o pedido no prazo de 10 (dez) dias; ndo é, porém, obrigado a observar
critério de legalidade estrita, podendo adotar em cada caso a solucdo que reputar mais conveniente
ou oportuna.

Cédigo de Processo Penal:

Art. 3° A lei processual penal admitird interpretacdo extensiva e aplicagdo analdgica, bem como o
suplemento dos principios gerais de direito.

Cédigo Tributario Nacional:

Art. 108. Na auséncia de disposicdo expressa, a autoridade competente para aplicar a legislagédo
tributaria utilizara sucessivamente, na ordem indicada:

| - a analogia;

Il - os principios gerais de direito tributario;

Il - os principios gerais de direito publico;

IV - a equidade.

§ 1° O emprego da analogia ndo poderd resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em lei.

§ 2° O emprego da equidade ndo podera resultar na dispensa do pagamento de tributo devido.
Consolidacédo das Leis do Trabalho:

Art. 8° As autoridades administrativas e a Justica do Trabalho, na falta de disposicdes legais ou
contratuais, decidirdo, conforme o caso, pela jurisprudéncia, por analogia, por equidade e outros
principios e normas gerais de direito, principalmente do direito do trabalho, e, ainda, de acordo com 0s
usos e costumes, o direito comparado, mas sempre de maneira que nenhum interesse de classe ou
particular prevaleca sobre o interesse publico.

Paragrafo Unico. O direito comum sera fonte subsidiaria do direito do trabalho, naquilo em que néo for
incompativel com os principios fundamentais deste.

Lei n®9.099 de 20 de setembro de 1995:

Art. 6° O juiz adotara em cada caso a decisdo que reputar mais justa e equanime, atendendo aos fins
sociais da lei e as exigéncias do bem comum.”
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prestacdo de servigco, embora a jurisprudéncia anterior da mesma Corte entendesse
que locacdo era prestacdo de servicos.'®® A partir desse precedente do STF, a
jurisprudéncia, inclusive a do STJ, passou a entender que a locacdo de bens moveis
ndo é mais tributada porque néo € prestacdo de servigos tributavel pelo ISSQN
municipal.®®

Na verdade a jurisprudéncia é a chamada norma de decisdo, que decorre
da interpretacao e aplicacéo do Direito, levada a efeito no caso concreto pelo Judiciario,
diferente da norma juridica de decisdo elaborada pela dogmatica que decorre da
interpretacdo e aplicagdo do Direito feita pelos juristas, que, embora também possa ser
deciséria quanto a escolha de um contetudo de significado entre muitos, podendo ser

164

formulada tanto de modo abstrato, " como de modo concreto diante de fatos reais ou

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinario n® 116121/SP. Relator
Min. Octavio Gallotti, Rel. p/o acérdao Min. Marco Aurélio. Julgado em 11 out. 2000, maioria, DJU de
25 mai. 2001, p. 17. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br> Acesso em: 22 mar. 2006. A ementa do
acordao referido esta assim redigida: “TRIBUTO - FIGURINO CONSTITUCIONAL. A supremacia da
Carta Federal é conducente a glosar-se a cobranca de tributo discrepante daqueles nela previstos.
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - CONTRATO DE LOCAGAO. A terminologia constitucional do
Imposto sobre Servicos revela o objeto da tributacdo. Conflita com a Lei Maior dispositivo que
imponha o tributo considerado contrato de locacdo de bem movel. Em Direito, os institutos, as
expressdes e os vocabulos tém sentido proprio, descabendo confundir a locacédo de servicos com a de
moveis, praticas diversas regidas pelo Cadigo Civil, cujas definicbes sdo de observancia inafastavel -
artigo 110 do Cdédigo Tributario Nacional.” Observe-se que anteriormente a jurisprudéncia da Corte
Méaxima era no sentido de que o mesmo fato era tributado pelo imposto municipal, conforme se vé
pelo seguinte precedente: “ISS - LOCACAO DE BENS MOVEIS, EXPRESSAMENTE INCLUIDA NO
ITEM 52 DA LISTA DE INCIDENCIA. 'IN CASU', CARACTERIZADA COMO LOCA(;AO DE MOVEIS E
NAO 'LEASING'. CONCEITO DE 'SERVICOS'. ART. 18, PARAGRAFO 5. DA CONSTITUI(;AO
FEDERAL NAO PREQUESTIONADO:; ART. 24, I, NAO VIOLADO. CABIMENTO PELA ALINEA 'C'
INDEMONSTRADO. RECURSO EXTRAORDINARIO NAO CONHECIDO.” BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n°® 113383/SP. Rel. Min. Oscar Correa. Julgado em
22 mar. 1988, unanime, DJU de 29 abr. 1988, p. 9849. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br> Acesso
em: 22 mar. 2006.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso Especial n°® 615161/PB. Rel. Min.
Eliana Calmon. Julgado em 01 set. 2005, unanime, DJU de 19 set. 2005, p. 269. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br> Acesso em: 22 mar. 2006. A ementa do ac6rddo tem o seguinte teor:
“TRIBUTARIO — ISS — LOCACAO DE BENS MOVEIS — ILEGALIDADE — OFENSA AO ART. 565 DO
CC — PRECEDENTE DO STF NO RE 116.121/SP. 1. O Decreto-lei 406/68 (com a redag&o dada pela
LC 56/87), contemplou, no item 79 da Lista de Servigos anexa, a locacdo de bens moveis como
passivel de incidéncia do ISS. 2. O STF, no julgamento do RE 116.121-3/SP, declarou
incidentalmente a inconstitucionalidade da exigéncia, restando assentado que a exigéncia de ISS
sobre locacdo de bem movel contraria a Lei Maior e desvirtua institutos de Direito Civil. 3. Segundo o
Cadigo Civil, na locacado de coisas, uma das partes se obriga a ceder a outra o uso e gozo de coisa
ndo fungivel, mediante certa retribuicdo, enquanto que a prestacéo de servigos envolve diretamente o
esforco humano. 4. Recurso especial conhecido em parte e provido.”
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14 GUASTINI, Riccardo. L’'interpretazione dei documenti normativi. Milano: Dott. A. Giuffre Editore,

2004, p. 85/86. Analisando a chamada ‘interpretacdo doutrinal’ e a ‘interpretacdo judicial’ o autor


http://www.stf.gov.br/
http://www.stf.gov.br/
http://www.stf.gov.br/
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imaginarios.'® E claro que a norma assim formulada pela doutrina néo é vinculante, a
nao ser que seja adotada por um juiz ou por um funcionario administrativo.

Assim, a jurisprudéncia, considerada ou ndo como fonte do direito — a
questao é irrelevante, no ponto, para efeito deste estudo — é elemento que produz,
altera e recompde o sistema operando por dentro, a maneira autopoiética, como parece
ser de constatacdo evidente pelo que foi exposto.

E de ressaltar, por fim, que, seja como fonte do Direito, seja como
elemento interpretativo que contribui para formulacdo de normas juridicas, a
jurisprudéncia tem, nessa medida, um papel modificativo do Direito e por isso tem
influéncia e é importante para a configuragdo dos limites do poder regulamentar,

especialmente no que respeita ao controle judicial dos atos da Administracao.

1.3.4 Os Negécios Juridicos

Normalmente costuma-se usar expressao consagrada no sentido de que
‘0 contrato faz lei entre as partes’. Com isso se quer significar, especialmente nos casos
em que se esta diante dos chamados direitos disponiveis, que as partes podem,
dispondo de seus direitos, instituirem, elas mesmas, por meio de acordo de vontades,

obrigac¢@es juridicas que as vinculem entre si.

assim se manifesta: “Si dice ‘interpretazione dottrinale’ quella compiuta dai giuristi accademici nei loro
studi (monografie, manuali, saggi, note a sentenza, e quantaltro). L'interpretazione dottrinale &
essenzialmente interpretazione in astratto. Pud essere indifferentemente un’attivita di accertamento o
un’attivita di decisione. Quando un giurista si limita all'interpretazione cognitiva contribuisce alla
conoscenza del diritto. Quando compie un’interpretazione decisoria fa “politica del diritto”: cerca cioé di
influenciare le decisioni interpretative degli organi dell’'applicazione (e segnatamente dei giudici); la sua
interpretazione ha valore de “proposta” rivolta agli organi dell’applicazione. (...) Si dice ‘interpretazione
giudiziale’ quella compiuta dai giudici nell'esercizio della funzione giurisdizionale. L’interpretazione
giudiziale & sempre interpretacione deciséria ed & sempre (anche) interpretazione in concreto
(“anche”, non solo: dal momento che, come abbiamo visto, ogni interpretazione in concreto
pressuppone comunque una interpretazione in astratto). L'interpretazione dottrinale & priva de effetti
giuridici. Certo, i giuristi possono, di fatto, influenzare le decisoni dei giudici e della pubblica
amministrazione. Ma né i giudici né la pubblica amministrazione hanno alcun obbligo giuridico di
adeguarsi alle interpretazioni proposte dai giuristi.”

1% ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacao Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificacdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 209,
nota de rodapé n° 1, e 242, 245 e 266.
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Todavia, 0 negécio juridico ndo prevalece diante das leis editadas pelo
Estado, significando que o acordo de vontades ndo pode contrariar as disposicoes
legais imperativas, de modo que 0 espaco para atuacdo da vontade das partes €&
determinado pelas vedacodes legais, e a disponibilidade do direito decorre exatamente
de disposicdes juridicas autorizadoras e limitadoras da atuagédo da vontade. Trata-se da
chamada competéncia do cidaddo.*®®

Assim, a disponibilidade dos direitos decorre dos limites legais. Entretanto,
dentro dos limites fixados pelo ordenamento juridico, o negocio juridico é fonte
produtora do Direito.*®’
Como acentua BOBBIO, fala-se de poder negocial para indicar o poder

normativo atribuido aos particulares,®® acentuando, ainda, referido autor que

Outra fonte extremamente abundante de normas em um ordenamento juridico é
0 poder atribuido aos particulares para regular, mediante atos voluntarios, os
proprios interesses: trata-se do chamado poder negocial.169

Alids, no Direito Tributario, a importancia dos negdcios juridicos é

reconhecida, por exemplo, no art. 110 do CTN, no sentido de que o legislador tributario

1% ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estadios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 236 e segs. O autor liga a competencia do cidadao
aos direitos fundamentais, conforme se vé nas seguintes passagens: “No puede haber ninguna duda
de que existen competencias del ciudadano que gozan de proteccion iusfundamental. (p. 236) (...) El
otorgamiento de competencias, sean éstas de derecho privado (por ejemplo, adquisicién de la
propiedad) o de derecho publico (por ejemplo, derecho electoral), es sélo una de las tres formas como
el orden juridico puede aumentar activamente el campo de accion y, con esto, la libertad negativa del
individuo. Las otras dos formas son el establecimiento de normas protectoras, especialmente normas
de derecho penal que se encargan de que terceros no obstaculicen el goce de alternativas de accién,
y el otorgamiento de derechos a prestaciones en sentido estricto, que deben asegurar el uso de la
posibilidad factica de alternativas de accién.” (p. 239).

7 HANS, Kelsen. Teoria Pura do Direito. Traducdo de Jo&o Baptista Machado. 42 ed. Coimbra:

Arménio Amado — Editor, Sucessor, 1979, p 351. Abordando o tema o Mestre de Viena pontifica:
“Num contrato as partes contratantes acordam em que devem conduzir-se de determinada maneira,
uma em face da outra. Este dever-ser é o sentido subjectivo do acto juridico-negocial. Mas também é
o0 seu sentido objectivo. Quer dizer: este acto € um facto produtor de Direito se e na medida em que
a ordem juridica confere a tal facto esta qualidade; e ela confere esta qualidade tornando a pratica do
facto juridico-negocial, juntamente com a conduta contraria ao negécio juridico, pressuposto de uma
sancao civil. Na medida em que a ordem juridica institui o negécio juridico como facto produtor
do Direito, confere aos individuos que lhe estdo subordinados o poder de regular as suas relacdes
mutuas, dentro dos quadros das normas gerais criadas por via legislativa ou consuetudinéaria, através
de normas criadas pela via juridico-negocial.” (Os destaques em italico e negrito foram por mim
acrescentados).

18 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral do Direito. Trad. de Denise Agostinetti. S&o Paulo: Martins Fontes,

2007, p. 191.
%9 bid., p. 192.
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nao pode alterar, sem mais, 0s conceitos e as formas de direito privado, especialmente
se estes tiverem sido utilizados pela Constituicdo Federal, expressa ou implicitamente,
para definir competéncias tributarias.

Seja como for, o fato é que, dentro dos limites fixados pelo proprio Direito,
0s negocios juridicos sao fontes de criacdo do direito e, nessa medida, compdem o
sistema juridico com vistas a descoberta e formacdo das normas juridicas.

Por isso, 0s negocios juridicos também devem ser levados em
consideracdo como fatores normativos de interpretacdo e aplicacdo do Direito, tendo
nessa medida influéncia na questdo da determinacgéo dos limites do poder regulamentar

tributario.

1.3.5 Os Principios Juridicos

Os principios, como antes referenciado,'’® ao lado das regras, sdo aqui
visualizados dentro de uma concepc¢do argumentativa de interpretacdo e aplicacdo do
Direito. Como tal, sdo considerados como fatores normativos que possibilitam ou
contribuem para descoberta e formacao de normas juridicas.

Aqui se adota a orientacdo de que os principios sao razfes para normas
juridicas nos sentido que aqui se utiliza essa expressao.

Assim, a norma juridica sera descoberta e formulada, a partir do sistema
juridico e de seus elementos formadores, entre eles os principios decorrentes das
disposi¢cdes do ordenamento juridico, os quais atuam no espectro do processo
hermenéutico levado a efeito a partir do contetdo dos textos normativos, tudo com base
numa teoria da argumentacao juridica e numa teoria dos conceitos juridicos.

Os conflitos de principios e de regras sao solvidos pelo intérprete e
aplicador, no interior do préprio sistema, no espaco de formulacdo e formagédo da norma
juridica, que € o ambito de interpretacao e aplicacao do Direito.

Os principios juridicos podem estar implicitos ou explicitos no sistema

juridico, de modo que podem ou nado estar formulados em enunciados normativos

170 v/er subitem 1.1, retro.
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decorrentes das fontes do direito e, além disso, podem expressar ou ndo uma norma

juridica completa.*™

172 e como adiante ainda se fara alusdo,'’® a expressao

Como ja referido
‘norma juridica’ € entendida como o conteddo de significado de um enunciado
normativo proveniente das fontes, que, estruturado logicamente, conecta a um
antecedente ou hip6tese de incidéncia, mediante um modal dedntico (proibido,
permitido ou obrigatorio), uma consequéncia juridica que descreve o conteudo de um
dever-ser, sendo que tal norma juridica ndo pode prescindir de um fato de conduta real
ou imaginario. Se o conteudo de significado do enunciado normativo das fontes nao
corresponder a essa estrutura légica, a norma juridica ndo sera ‘completa’, no sentido
gue adiante se atribui a esta expressao.

Os principios podem ser estabelecidos nominadamente pela linguagem
das fontes do direito ou podem ser construidos pelos intérpretes ou aplicadores a partir
dos enunciados normativos das fontes do direito.

Os principios séo estabelecidos pela linguagem das fontes quando estas
declaradamente nominam de principios certos enunciados normativos, como, v. g., a
propria formulacdo que encima o Titulo | da Constituicdo Federal: “Dos ‘Principios’
Fundamentais”.!”* Neste caso ha uma valoracéo do préprio legislador que qualifica o

enunciado normativo como principio.*”

1 ver subitem 1.2.2, retro, e subitem 1.4.1, adiante.

12 v/er subitem 1.2.2, retro.

13 ver subitens 1.4, 1.4.1 e 1.4.2, adiante.

" O negrito e o italico foram acrescentados. Essa valoracdo do legislador, e a consequente atribuicdo da

qualidade de principios, podem ser vistas, exemplificativamente e sem pretensdo de exaustividade,
em diversas outras disposi¢cfes constitucionais, como no art. 4°, caput; no art. 5°, 8§ 2% no art. 21,
incisos XXI e XXIII; no art. 29, caput; no art. 32, caput; no art. 34, inciso VII; no art. 35, inciso I1V; no
art. 37, caput; no art. 46, caput; no art. 125, caput; no art. 127, § 1°; na formulacdo que encima a
Secgdo | do Capitulo | do Titulo 1V, relativo a tributagdo e ao orgamento; na formulagdo que encima o
Capitulo | do Titulo VII, sobre a ordem econdmica e financeira; no art. 170, caput, e inciso Ill; no art.
178, caput; no art. 206, caput; no art. 207 caput; no art. 221, caput; no art. 222, § 3% no art. 223,
caput; no art. 226, § 7% no art. 227, inciso V; no art. 238, caput; no art. 242, caput; entre outros
dispositivos, inclusive do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias.

”® GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffre Editore, 1998, p. 288.
Sobre o estabelecimento de principios pelo proprio legislador, o autor assim disserta: “D’altro canto,
come ora vedremo, si incontrano spesso, nelle fonti del diritto, disposizioni che si auto-qualificano
come principi: tali deisposizioni hanno valore di principio in virtd de una valutazione non dell'interprete,
ma dello stesso legislatore.”
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Por outro lado, os principios — como espécie de normas juridicas'’® —
podem também ser descobertos e formulados pelos intérpretes e aplicadores a partir
dos enunciados normativos decorrentes das fontes. E esta formulacdo ocorre sempre
que o intérprete ou aplicador realiza uma valoracéo juridica, qualificando a disposicéo
do sistema como principio.*’’

Em geral ha concordancia de que tanto principios como regras sao
normas, no sentido de que ambas essas categorias juridicas podem ser formuladas

com base na expressado deéntica da férmula ‘permitido’, ‘proibido’ ou ‘obrigatério’.*"®

Entretanto, hd autores que, embora admitindo que o0s principios séo
normas, acentuam que eles sdo uma espécie particular de norma.*”® E que existem
situacdes em que nem a foérmula debntica e nem a forma imperativa se adaptam aos
principios.*®°

Entdo, se assim é, e se se considera, como aqui se faz, a norma juridica
como a formulagcéo légico-déontica provida de conteddo de sentido que expressa um

dever-ser, resta evidente que ha de se admitir que existem principios que, por si sos,

176 como visto nos subitens 1.2.2 e 1.2.3 e como também se vera adiante, no item 1.4 e seus subintes, a

norma juridica, como conteldo de sentido dos enunciados normativos decorrentes das fontes, &
construida pelo intérprete e aplicador a partir do sistema juridico formado pelos textos normativos,
pelo costume, pelos negdcios juridicos, pela jurisprudéncia, pela doutrina e pelos valores juridicos.

' GUASTINI, op. cit., p. 288. Sobre a valoracdo do intérprete, que reconhece numa determinada
disposicdo um principio, assim averba o autor: “Peraltro, come si & detto, la questione se una data
disposizione esprima un «principio» o invece una simplece «norma» non € questione di fatto: la
risposta, in un senso o nell’altro, € comunque frutto di una valutazione (comunemente, di una
valutazione dellinterprete), come tale né vera né falsa. Pué accadere — frequentemente accade — che
una valutazione sia generalmente condivisa, e quindi sia sentita come ovvia: ma cid non le toglie il
carattere di valutazione, e non la rende vera. D’altro canto, come ora vedremo, se incontrano spesso,
nelle fonti del diritto, disposizioni che si auto-qualificano come principi: tali disposizioni hanno valore di
principio in virtt di una valutazione non dell'interprete, ma dello stesso legislatore.” (Os destagues séo
do original).

"8 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed. 32 reimpresién. Madrid: Centro de

Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 83, assim afirma: “Tanto las reglas como los principios
son normas porque ambos dicen lo que debe ser.”

GUASTINI, Riccardo. Le fonti del diritto e I'interpretazione. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1993, p.
447.
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8 GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo — Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona:
Gedisa Editorial, 1999, p. 149.
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! no sentido que a estas se atribui nesta investigacdo, mas que,

ndo sdo normas,'®
como disposicdo normativa das fontes do direito, tais principios contribuem para a
formacdo das normas juridicas, tendo seu lugar proprio na argumentacao juridica e no
espaco de formulacdo da norma.

E certo que AVILA,'® embora fazendo a distingdo entre principios e
regras antes mencionada, destaca que as regras podem ter conteudo preliminar de
sentido superado por razdes contrarias;*®® que as excecdes as regras séo constituidas
num processo de valoracéo de razées, de superacédo axiolégica de razdes contrarias;*®*
que tanto principios quanto regras e suas exce¢des estdo sujeitos a sopesamento de

razbes e contrarrazées,® acentuando que

Essas ponderacGes tém por finalidade demonstrar que a diferenca entre
principios e regras ndo esta no fato de que as regras devam ser aplicadas no
todo e os principios s6 na medida maxima. Ambas as espécies de normas
devem ser aplicadas de tal modo que seu conteldo de dever-ser seja realizado
totalmente. Tanto as regras quanto os principios possuem o mesmo conteddo
de dever-ser.'®

E precisamente em decorréncia dessas circunstancias que alguns autores
referem a principios abertos e principios com forma de norma juridica e também em
diferentes graus de concretizacdo dos principios, por isso que alguns devem ser
complementados para que venham a ter hipétese e consequéncia e, com isso, uma

chamada concretizacao ulterior.'®’

'8 |sso ndo significa, entretanto, que os principios ndo tenham carater de positividade, vinculacdo e

obrigatoriedade. Muito pelo contrario, eles estdo no ordenamento, explicitos ou implicitos, e tem
carater de imperatividade.

182 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacéo dos principios juridicos. 122 ed.

S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, especialmente pp. 52/64.
183 |bid., p. 54.
18 Ibid., p. 55.

'8 |bid., p. 55/56.

18 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 12.ed.

Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 63.

GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. 22 ed. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2003, pp. 155/156, em que o autor mencionado refere também as licdes de
Karl LARENZ e de José Joaquim Gomes CANOTILHO. AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da
definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 5.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 78, em
sentido semelhante afirma que “Precisamente porque 0s principios instituem fins a realizar, os
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7

A questdo é como se da esse processo de concretizacdo ou de
complementac¢éo dos principios.

Aqui se defende, como visto, que 0s principios todos — e especialmente
agueles insuscetiveis de serem expressos em um modal debntico — contribuem para a
descoberta e formacdo das normas de acordo com a envergadura positivada pelo
legislador ou com a posi¢ao axiologica posta pela dogmética e pelo sistema, mediante a
utilizacao da teoria da argumentacao juridica. E isto porque o Direito, para ser aplicavel
e concretizavel, necessita, ele mesmo de definicdo e concretizacao, por isso que deve
ser vertido numa norma juridica como unidade Gltima do sistema, mediante a férmula
dedntica que envolve hipbtese de incidéncia e consequéncia juridica.

Assim, mesmo nos casos em que a hierarquia a ser determinada para
certo principio deva ser a axiolégica, os valores sao aqueles postos pelo ordenamento,
em relagdo aos quais cabe ao intérprete e aplicador demonstrar e justificar que nao so
pertencem ao sistema, mas que também séo aplicaveis ao caso concreto que reclama
aplicacao do Direito. Essa justificacdo é um imperativo minimo do principio democratico
que se exige do intérprete e aplicador.

E importante perceber de forma clara que uma disposi¢do ou enunciado
normativo — decorrente da linguagem das fontes — pode conter ou ndo uma norma
completa, entendida aqui a expresséo ‘norma completa’ como o significado estruturado
logicamente como dever-ser mediante uma relacado de imputacédo deontica, abrangente
do modal ‘permitido’, ‘proibido’ ou ‘obrigatorio’, que, conjuntamente com os fatos e sua
interpretaco,'® culmina com a norma de decisdo de um caso concreto ou imaginario.

Portanto, um enunciado normativo, que configure ou que se constitua num

principio, pode expressar por si s6 uma norma juridica ou ndo, de modo que, por

comportamentos adequados a sua realizacdo e a prépria delimitagdo dos seus contornos normativos
dependem — muito mais do que dependem as regras — de atos do Poder Judiciario, do Poder
Legislativo e do Poder Executivo, sem os quais os principios ndo adquirem normatividade.”

% AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributério. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 205, ao

tratar da discussao entre conceito e tipo, refere a uma concepgao hoje abandonada de norma juridica,
tendo a nova concepcao de norma juridica evoluido para um significado normativo completo, sendo
que a antiga concepc¢éo de norma juridica seria “...incompativel com a hoje defendida concepc¢éo das
normas juridicas (como nexo entre o texto da norma genérico e abstrato ou complexo de normas, por
um lado, e o conjunto de fatos, cuja assimilacéo, no caso concreto, primeiramente produz o significado
normativo — a normatividade).”
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consequéncia, um principio pode ou nao se caracterizar como uma ‘norma completa’ no
sentido em que aqui se utiliza essa expresséo.

Como ja aludido, no ambito do presente estudo, adota-se a nocao de
norma como o conteudo de significado de um enunciado normativo, que conecta a um
antecedente, por meio de modalizacdo debntica, uma consequéncia juridica que
expressa um dever-ser e que se constitui, a final, na norma de decisdo do caso
particular.

Assim, a disposicdo ou enunciado normativo que expresse um principio
pode ou ndo se caracterizar como uma norma, dependendo do fato de poder ser ou nao
traduzido na estrutura logica de uma norma juridica completa: antecedente e
consequente, ligados por um modal dedntico, expressando um dever-ser apto a
configurar uma norma de deciséo.

Em tais circunstancias, existem algumas disposicdes normativas —
‘normativas’ no sentido de que se trata de enunciado vinculante proveniente das fontes
— que sdo normalmente chamadas e entendidas como principios, mas que nao se
constituem na verdade como uma ‘norma’, ja que nao atendem as caracteristicas de
formulagéo e de estruturacdo l6gica prépria da norma juridica, no sentido que aqui se
atribui a essa expressdo. E o caso v. g., do principio da separacéo dos poderes e do
principio da certeza juridica, os quais, por si sO, ndo descrevem, num antecedente, um
fato de conduta, e também ndo descrevem, num consequente, o dever-ser que se liga
aguela conduta descrita no antecedente. Nesses dois casos pode-se observar,
portanto, que o0 que se denomina principio ndo é uma norma, mas sim uma doutrina ou
um conjunto de enunciados normativos em sentido amplo.**°

Para o ambito do presente estudo, os principios, seja quando configurem

uma norma completa — formulada condicionalmente mediante um antecedente e um

% GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo — Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona:
Gedisa Editorial, 1999, p. 148/149. O autor refere que os dois principios mencionados — da separagao
dos poderes e da certeza juridica — sdo habitualmente mencionados, mas normalmente ndo séo
formulados normativamente, e arremata: “Probablemente, esto depende del hecho de que en estos
casos lo que se denomina principio no es, en realidad, una Unica norma sino una “doctrina”; esto es,
una constelacion de enunciados lato sensu normativos. Una doctrina — piénsese en la doctrina de la
separacién de poderes — obviamente no puede ser reducida a un Unico enunciado normativo:
cualquier formulacién sucinta del principio de la separacién de poderes pareceria torpe y, en todo
caso, inadecuada.” (O grifo e o destaque sao do original).
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consequente, ligados por um modal debdntico — seja quando configurem uma simples
disposicdo normativa, destituida de carater condicional e de modal dedntico, séo
entendidos como enunciados normativos decorrentes das fontes, que contribuem ou
colaboram para a formacéo das normas juridicas.

E isto porque, para que o Direito seja aplicado, ha necessidade de se
alcancar aquela unidade dultima do sistema — a norma juridica — que permite
exatamente a concretizacdo da ordem juridica numa determinada situacédo, sendo certo
que o Direito, além de uma pretenséo de correcéo,*®® ostenta também uma pretenséo
de aplicacdo, quando menos pela simples razdo de que o Direito existe para ser
aplicado.

A identificacdo dos principios assim entendidos, independentemente de
expressarem ou ndo uma norma completa, € feita pela hierarquia ou superioridade

axiologica®*

que eles assumem no interior do sistema juridico. Essa hierarquia
axiologica é atribuida tanto pelas fontes do direito, que autoqualificam a disposicao
como principio, como também é atribuida pelos intérpretes e aplicadores,** segundo
valores encarnados no proprio sistema juridico, por isso que os valores sao os do

sistema e ndo os pessoais do intérprete.

1% ALEXY, Robert. La Institucionalizaciéon de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005, pp. 31 e

segs. Teoria da Argumentacao Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da Justificacédo
Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sao Paulo: Landy Editora, 2005, pp. 140 e segs., 212
e segs. e 309 e segs.

91 GUASTINI, Riccardo. L’'interpretazione dei documenti normativi. Milano: Dott. A. Giuffreé Editore,

2004, pp. 212/213. O autor assim se expressa sobre a tematica da superioridade axioldgica dos
principios: “In generale, in sede di interpretazione, argomentare per principi consiste nel fare appello
ad uma norma (esplicita o implicita, de cui si assume la “superiorita” — in qualche senso — rispetto alla
disposizione da interpretare, onde adeguare a quella il significato di questa. E trattare una norma come
principio significa appunto assumerne la superiorita — quanto meno la superiorita assiologica — rispetto
ad un’'altra.”

192 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 283. O
preclaro doutrinador italiano assim conclui sobre a questdo do reconhecimento da natureza de
principio a certas disposi¢des: “Palesemente, cosi dicendo, si fa dipendere la natura di principio di
certe norme dalle mutevoli valutazioni del legislatore, della giurisprudenza, e della dottrina. Dunque, la
questione se una norma abbia o non abbia valore di «principio» non & una questione di fatto, e la
risposta ad essa €, per ci0 stesso, sempre opinable.” (O destaque é do original). E na nota de rodapé
n® 39, da mesma p. 283, o autor arremata: “ll che non exclude, ovviamente, che sul valore di principio
di molte norme possa esservi (e, di fatto, vi sia) un accordo vasto, o anche unanime.”
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Na verdade, os préprios principios as vezes expressam, eles mesmos,
valores do sistema juridico'® ou, outras vezes, expressam fins — que também podem
constituir-se em valores'® — a serem atingidos na aplicacdo e consecucdo do Direito.
Os fins podem ser alcancados e concretizados mediante a utilizacdo de meios que
podem ser determinados desde logo pelo ordenamento ou que podem ser escolhidos
posteriormente pelo intérprete e aplicador ao formular a norma juridica num processo
de formulacdo mediante argumentacéao juridica.

Além disso, importante doutrina tem chamado a atencéo para a estreita
vinculacao entre principios e valores, acentuando que ambos s&o passiveis de colisdo e
ponderacdo e que o cumprimento gradual dos principios equivale a realizagcdo gradual
dos valores, sendo que os enunciados da jurisprudéncia constitucional sobre valores
podem ser reformulados como enunciados sobre principios e estes reformulados como
enunciados sobre valores, sem qualquer perda de contetido.*®®

Apenas aqui se observa, dentro da perspectiva da norma juridica adotada

neste estudo, que as colisbes e as ponderagdes sao solvidas pelo intérprete e aplicador

1% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007,
p. 630. Sobre a questdo de os principios também poderem se constituir em valores, assim se
pronuncia o autor: “A importancia juridico-constitucional do valor assume na época contemporéanea
uma latitude de normatividade sem precedentes desde que os principios foram colocados no topo da
hierarquia constitucional. E os principios sdo valores. E, sendo valores, sdo também normas, com
uma dimensao de juridicidade maxima.”

19 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 12.ed.

Séo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 80, adotando posi¢cdo um pouco diversa daquela de Paulo
BONAVIDES, acentua: “As consideracdes antes feitas demonstram que os principios ndo sdo apenas
valores cuja realizacdo fica na dependéncia de meras preferéncias pessoais. Ele sdo ao mesmo
tempo mais que isso e algo diferente disso. (...) Logo se vé que os principios relacionam-se aos
valores na medida em que o estabelecimento de fins implica qualificacdo positiva de um estado de
coisas que se quer promover. No entanto, os principios afastam-se dos valores porque, enquanto os
principios se situam no plano deontol6gico e, por via de consequéncia, estabelecem obrigatoriedade
de adocédo de condutas necessarias a promocdo gradual de um estado de coisas, os valores situam-
se no plano axiol6gico ou meramente teleoldgico e, por isso, apenas atribuem uma qualidade positiva
a determinado elemento.”

1% ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed. 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 138/139. Diz o autor: “Es facil reconocer que los
principios y los valores estan estrechamente vinculados entre si en un doble sentido: por una parte, de
la misma manera que puede hablarse de una colisiébn de principios y de una ponderacion de
principios, puede también hablarse de una colision de valores y de una ponderacién de valores; por
otra, el cumplimiento gradual de los principios tiene su equivalente en la realizacién gradual de los
valores. Por ello, enunciados del Tribunal Constitucional Federal sobre valores pueden ser
reformulados en enunciados sobre principios, y enunciados sobre principios 0 maximas en enunciados
sobre valores, sin pérdida alguna de contenido.”
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no ambito de descoberta e formulacdo da norma, no espago hermenéutico, com auxilio
da argumentacéo juridica e da teoria dos conceitos juridicos.

Seja como for, independentemente da discussdo sobre se os principios
constituem-se em valores ou nao, o fato € que, como se vera a seguir, 0os valores
juridicos, na medida em que contribuem para a composicao e formulacdo das normas,
integram a propria norma como resultado da atividade do intérprete e aplicador.

Os proprios direitos fundamentais, normalmente caracterizados como
principios, sendo essa, alids, segundo qualificada doutrina,'® a interpretacéo atual dos
direitos fundamentais, constituem uma ordem de valores objetiva, a ponto de HESSE*’
afirmar — referindo-se a Constituicdo alema, que, como a brasileira, também possui uma
tabua de direitos fundamentais — que

(...) se destinam em primeiro lugar os direitos fundamentais a assegurar a
esfera de liberdade do individuo frente a intromissGes do poder publico. Ao
mesmo tempo, a Lei Fundamental, que ndo quer ser de nenhum modo uma
ordem neutra ante os valores, erigiu na secdo correspondente aos direitos
fundamentais uma ordem axioldgica objetiva, e nela se expressa com valor de
principio um robustecimento da for¢a normativa dos direitos fundamentais. Este
sistema de valores, cuja medula radica na personalidade humana atuando
livremente no seio da sociedade constituida assim como na dignidade da
pessoa, deve reger como deciséo constitucional basica em todas as esferas do

Direito: dele recebem orientacdo e impulso a legislacao, a administracdo e a
atividade jurisdicional.

Como ponderou GAVARA DE CARA,**®

O fato de que a norma dos direitos fundamentais se estruture em dois setores,
em regras e principios, nao significa que se divida nesses dois setores, é dizer,
gue sejam regras ou principios. A norma de direito fundamental aplica ao
mesmo tempo a regra e 0s principios de necesséria ponderacdo na mesma.

Portanto, tanto regras como principios sdo razdes para normas,’®® e

ambos sdo objeto de ponderacdo para a descoberta, composicdo e formulacdo da

1% HESSE, Konrad. Significado de los Derechos Fundamentales. In: BENDA, Ernest; MAIHOFER,
Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho
Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 91.

Y97 Ipid., p. 92.

1% GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p. 116.

% Como anteriormente ja se aludiu (ver item 1.1, retro), os principios sdo considerados razdes para

normas e, desse modo, podem ser razdes para regras e estas podem ser razdes para regras
concretas de dever ser como norma individual de decisdo, mas, além disso, os principios ndo séo
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norma, atividade que se d& no espaco da argumentacdo juridica, no qual s&o
superadas as potenciais colisdes e conflitos.

Além disso, nesse mesmo espaco da argumentacdo juridica, de
descoberta, composicdo e formulacdo da norma sdo construidas as premissas da
norma, envolvendo operagcbes dedutivas e nao-dedutivas no processo uno de
interpretacéo e aplicagdo do Direito, o qual culmina com a norma de decisdo do caso
concreto.

Assim, 0s principios, que nem sempre sdo ‘normas completas’ no sentido
que aqui se atribui a essa expressdo, sempre tém carater normativo e vinculante,
compondo o sistema juridico, e nessa medida produzem e modificam o Direito a partir
do interior do préprio Direito.

Em tais circunstancias, dada a relevancia dos principios para a formulacéo
de normas juridicas, em particular as tributarias, sdo eles também importantes na

questdo da configuracdo e do controle dos limites do poder regulamentar tributario.

1.3.6 A Doutrina

A dogmaética juridica refere-se a doutrina dos juristas e também dos
juizes.?®

A chamada doutrina juridica € aqui tomada como dogmatica juridica, no

201
Y

sentido precisado por ALEX ao afirmar que

(...) € (1) uma série de enunciados que (2) se referem a legislagéo e a aplicagao
do Direito, mas que ndo se podem identificar com sua descricdo, (3) estdo entre
si numa relag@o de coeréncia mutua, (4) formam-se e discutem dentro de uma

somente razfes para regras, mas também sdo razdes para regras concretas de dever ser como
normas individuais. ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1., ed. 32 reimpresion.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 102/103.

GUASTINI, Riccardo. L’interpretazione dei documenti normativi. Milano: Dott. A. Giuffré Editora,
2004, p. 15 e nota de rodapé n° 55.

ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacédo Juridica — a teoria do discurso racional como teoria da
justificacdo juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sao Paulo: Landy Editora, 2005, p. 249. O
mesmo autor, na mesma obra citada (p. 209) também refere a Ciéncia do Direito como sinénimo de
dogmatica e em nota de rodapé assim se manifesta: “Com o conceito de discussao cientifico-juridica
(dogmatica) deve-se entender aqui as discussfes da Ciéncia do Direito elaborada institucionalmente
no que se refere diretamente a solucdo de casos juridicos reais ou imaginarios, que justificam ou
criticam enunciados dogmaticos, construcdes e teorias que tém, ao menos, alguma relacdo com a
solucao de casos juridicos.”

200

201
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Ciéncia do Direito que funciona institucionalmente e (5) e tém contelido
normativo.

O que se gquer deixar claro € que a doutrina, entendida como dogmatica
juridica, tem contetido normativo,?®* no sentido de que contribui para a formulacdo da
norma juridica de acordo com o significado emprestado a esta Ultima expressao no
ambito deste estudo.

A doutrina, assim, constroi teses interpretativas e elabora normas -
embora ndo-vinculantes propriamente, como ja referido —, especialmente nos casos de
vacuo legislativo, sempre expondo argumentacdo técnica que torna persuasiva a
interpretacdo em uma determinada direcdo. Nado se pode, pois, negar a definitiva

influéncia da doutrina na interpretacao e aplicacéo do Direito.**®

204 3 doutrina faz

Embora geralmente ndo admitida como fonte do Direito,
parte do sistema juridico, no minimo como realidade empirica, que inegavelmente tem a

qualidade de influenciar e condicionar o legislador e o intérprete e aplicador.

292 ALEXI, loc. cit. Fica saliente o contetido normativo da dogmatica juridica na seguinte passagem do

autor: “A dogmatica tem contetido normativo. Seus enunciados podem ser expostos como argumentos
para a decisdo de questdes que nao se poderiam resolver unicamente com argumentos empiricos.”
(Os grifos séo do original). O mesmo autor (op. cit., pp. 248/249) refere a cinco condicfes para situar
um conceito de dogmatica juridica adequado a definicdo do conceito de argumentos dogmaticos, e
assim conclui com a definicdo de dogmatica juridica: “Da sintese das exigéncias contidas nestas cinco
condicgdes resulta a seguinte definicdo: uma dogmatica do Direito € (1) uma série de enunciados que
(2) se referem a legislagcdo e a aplicagdo do Direito, mas que ndo se podem identificar com a sua
descricdo, (3) estdo entre si numa relacdo de coeréncia mutua, (4) formam-se e discutem dentro de
uma Ciéncia do Direito que funciona institucionalmente e (5) tém conteudo normativo.” Em outra
passagem posterior (op. cit., p. 251), o referido autor assim se expressa: “O limite entre enunciados
dogmaticos e nao-dogmaticos mostra-se ainda mais problematico com os enunciados que expressam
uma norma ndo extraida da lei. Nao se pode duvidar de que tais normas ndo extraidas da lei devem
também se discutir como enunciados da dogmatica.” (Os destaques sao do original).

GUASTINI, Riccardo. L’'interpretazione dei documenti normativi. Milano: Dott. A. Giuffre Editore,
2004, p. 137, disserta sobre essa questéo nos seguintes termos: “Tuttavia, € abbastanza pacifico che i
giuristi non si limitino affatto a descrivere (in qualche senso) e a sistematizzare il diritto vigente. In
particolare, anche i giuristi — sebbene non si possa dire che applicchino il diritto — non diversamente
dagli organi dell'applicazione, avanzano tesi interpretative ed elaborano norme inespresse. E anche i
giuristi abitualmente, sebbene (a differenza dei giudici) non ne abbiano 'obbligo, giustificano le loro
tesi per renderle persuasive. Ebbene, sotto questo profilo, il ragionamento dei giuristi no differisce in
modo significativo da quello dei giudici: la giustificazione di tesi interpretative e la construzione de
norme inespresse presenta la stessa struttura nel discorso dei giudici e in quello dei giuristi.”

GUASTINI, Riccardo. Le fonti del diritto e I'interpretazione. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1993, p.
9. Referindo-se a corrente que admite a doutrina como fonte do direito, o autor assim escreve: “Da
questo punto di vista, costituiscono fonti del diritto tutti gli elementi che collaborano a determinare il
contenuto de tali decisioni: non solo dunque le formulazini normative dotate di autorita (le fonti del
diritto in sneo tradizionale: leggi, regolamenti, etc.), ma anche i precedenti giurisprudenzaili, le dottrine

204
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Assim, na medida em que a doutrina influencia o legislador e
principalmente o intérprete e aplicador, na descoberta e formulacdo do sistema e das
normas, ela também, por tabela, produz e modifica o Direito a partir do interior do
proprio sistema.

E, nessas circunstancias, tem importancias para a formulagdo de normas
juridicas tributarias que permitem configurar, controlar e estabelecer os limites do poder

regulamentar tributario.

1.3.7 — Os Valores Juridicos

O direito disciplina o comportamento humano,?*® pois o préprio Direito é
criagdo humana para permitir, tanto quanto possivel, a convivéncia pacifica.

Assim, o objeto da disciplina juridica é a conduta humana concebida na
sua interferéncia intersubjetiva,>*® visto que nao teria qualquer sentido regular a conduta
humana num contexto em que néo existisse 0 ser humano ou em que existisse apenas
um ser humano, ou mesmo onde existisse apenas um ser humano em contato com

animais irracionais. Logo, o objeto da regulacdo é a conduta humana.?®’

dei giuristi, le ideologie etiche e politiche (i sentimenti di guistizia) dei giudici e degli amministratori,
etc.”

GUASTINI, 1993, op. cit.,, p. 47, ao tratar do que é legitimo e do que é ilegitimo, que, para ele, seria a
situacao de estar conforme ou ndo com a norma, acentua: “Se conveniamo che le norme disciplinano,
in ultima analisi, il compartamento umano (e non si vede che altro mai una norma potrebbe
disciplinare), i predicati in questione possono applicarsi a comportamenti umani e, a rigore, a
null'altro.”

COSSIO, Carlos. Radiografia de la Teoria Egolégica del Derecho. Buenos Aires: Ediciones
Depalma, 1987, p. 153. Sobre o tema 0 autor assim se pronuncia: “La conducta, claro estd, es la
propia vida humana; para hablar del Derecho como conducta, se requiere en ésta una especificacion.
El Derecho siempre es vida humana, ni mas ni menos; pero no toda la vida humana es Derecho.
Cuando nos referimos al Derecho como conducta no se trata de una conducta cualquiera, sino de la
conducta humana en su interferencia intersubjetiva o conducta compartida.”

27 KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas. Trad. de José Florentino Duarte. Porto Alegre: Sérgio

Antbnio Fabris Editor, 1986, p. 38, acentua que o objeto da norma juridica é a conduta, nos seguintes
termos: “De mais a mais, &, porém, de considerar — como ja notado no precedente — que a expressao:
‘a norma é dirigida a uma pessoa’, ndo significa outra coisa sendo que a norma estatui como devida a
conduta de um ser humano ou de um determinado ou indeterminado nimero de pessoas, quer dizer,
conduta humana, e nenhum outro acontecimento. Ndo é um individuo na totalidade de sua existéncia
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E s6 tem sentido essa regulagdo onde houver mais de um ser humano —
por isso que se trata da conduta humana e ndo de outros animais — de modo que o que
€ regulado € a conduta quando em interferéncia com outro ser humano, isto é, a
conduta intersubjetiva.

O direito é cultura e esta significa que tudo o que o homem faz ou cria,
realiza-o mediante op¢des valorativas. A conduta humana quando conceituada pela
norma juridica é o substrato ao qual se atribui um sentido que € expresso nos valores
juridicos atribuidos pelo Direito.*®

A conduta é qualificada valorativamente pelas normas, na medida em que
estas atribuem sentido valorativo — positiva ou negativamente — & conduta escolhida.
Assim, quando o direito penal estabelece penas diferentes para o homicidio
privilegiado, para o homicidio simples e para o homicidio qualificado, é sinal que o
ordenamento atribuiu valor juridico diferente a cada uma das condutas descritas na
norma penal.

Portanto, os valores de que aqui se fala ndo sdo os valores pessoais do
intérprete ou aplicador, mas os valores estabelecidos pelo Direito, de modo que a

valoracdo ndo € uma atividade arbitraria, mas uma tarefa conceitualmente pré-

e de sua conduta, e sim uma determinada conduta humana, a qual a norma se refere quando estatui
como devida. O chamado ‘destinatario da norma’ € apenas uma parte integrante inseparavel daquilo
que na norma € estatuido como devido, o elemento pessoal da conduta normada. S6 conduta humana
€ estatuida como devida nas atuais normas validas da Moral e do Direito, ndo a conduta de animais,
plantas ou objetos inanimados.” (Os destaques entre aspas e em italico sdo do original).

2% COSSIO, 1987, op. Cit.,, p. 94-95, assim disserta sobre o tema: “Hoy se admite, sin serias

discrepancias, que el Derecho positivo es cultura. Si ésta se define como todo lo que hace el hombre
actuando segun valoraciones (Rickert), aquella ubicacién es inobjetable. Pero este punto de partida
todavia no ha encontrado traduccién en la ciencia que hacen los juristas. En rigor, la teoria egologica
es el primer intento sistematico de desarrollarlo. Cuando advertimos que un pefiasco cumple la misién
de separar dos heredades, ya no es sélo un pefiasco, sino ademas un mojon. Este ejemplo nos
muestra, en su simplicidad y rusticidad, algo que es la esencia de la cultura, pues todo objeto cultural
consiste en la unidad de un substrato material y de un sentido espiritual. Siempre hemos de toparnos
con la exteriorizacibn material de un sentido espiritual al que hay que llegar interpretando ese
substrato externo. Y asi comprendemos el substrato por su sentido y comprendemos el sentido en su
substrato. Por lo demas, un sentido espiritual no podria constituirse sino por referencia a un valor,
cualquiera fuere (utilidad, belleza, verdad, santidad, etc.). Sobre esta estructura es que verificamos
que el ser de un objeto cultural es ser un sentido. Dentro de esta estructura comun a los objetos
culturales (substrato y sentido), cabe distinguir dos especies primarias: aquellos objetos cuyo
substrato es un poco de Naturaleza (objetos mundanales) y aquellos cuyo substrato es la propia
accion o conducta humana (objetos egoldgicos). En estos ultimos no ha de tomarse como substrato el
desnudo organismo biolégico, que también es Naturaleza, sino la accién o conducta en cuanto que
vida como vida biografica.”
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determinada pelo Direito,**®

a qual deve ser justificada num processo de argumentagao
juridica que atenda o principio democrético.

Além dessa valoracdo, a qual permite a compreensdo conceitual, que
ocorre no processo de interpretacdo e aplicacao do direito — portanto, na formulacao da
norma juridica —, tem-se que a valoracdo também estd presente nos casos em que se
deve determinar se uma disposicdo do ordenamento expressa ou ndo um principio®°
ou, ainda, nas situacdes ditas de colisdo de principios em que, por tras da forma
deontoldgica, esta o carater axiolégico.?*

Embora haja doutrina que ndo empreste essa relevancia aos valores
juridicos, e que até mesmo afirme que os direitos fundamentais néo sdo valores,**? ou

que os principios ndo se confundem com os valores, pois aqueles estariam no plano

29 COSSIO, Carlos. Radiografia de la Teoria Egoldgica del Derecho. Buenos Aires: Ediciones

Depalma, 1987, p. 110, esclarece a questdo da valoragdo ou atribuicdo de sentido nos seguintes
termos: “El jurista trata con el significado que tienen los actos que realizan los hombres. Para él, los
actos humanos no son hechos naturales cuya existencia fuere la cuestion a explicar, sino que esos
actos son la expresion de algo, que es lo que hay que establecer. Asi como esclarecemos el sentido
del marmol de una estatua, para conocerla por comprensién, asi el jurista esclarece el sentido de los
actos humanos en interferencia intersubjetiva. S6lo que lleva a cabo esta tarea mediante las normas
juridicas, porque el conocimiento que formula de la conducta no es el de una comprensién libremente
emocional, sino el de una comprension conceptualmente emocional. Las normas son conceptos; como
tal, mientan la conducta; por lo tanto, mientan también el sentido de la conducta; este sentido, por ser
un sentido mentado — y sélo asi puede estar dado anticipadamente —, es un sentido conceptualizado.
La existencia de este sentido — que, como la de cualquier otro, tiene que ser creada e recreada
constantemente en una vivencia de alguien —, se logra cuando se lo vivencia tal cual es, a saber,
como sentido mentado. Lo cual significa que la norma integra el sentido mismo que mienta y, por lo
tanto, la conducta que mienta en su substrato y en su sentido egolégicos. La conceptualizacién del
sentido significa, ademéas, como resultado de la mera presencia del concepto, que la valoracién
juridica se mueve dentro de margenes ldgicos, sometida asi, por afuera, a las leyes de la légica.” (O
grifo é do original).

1% GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo — Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona:

Gedisa Editorial, 1999, p.155, acentua que “la cuestidon de si saber si una determinada disposicién
expresa un “principio” 0, en cambio, una simple “norma” no es una cuestion de hecho: la respuesta, en
un sentido o en otro, es en todo caso fruto de una valoracion (habitualmente, de una valoraciéon do
intérprete) que, como tal, no es verdadera ni falsa.” (Os destaques sao do autor).

2 HECK, Luis Afonso. Regras, Principios Juridicos e sua Estrutura no Pensamento de Robert Alexy. In:

LEITE, George Salomao (Org.). Dos Principios Constitucionais — Consideracfes em torno das
normas principiolégicas da Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003, pp. 71/72. O eminente
Professor, ao fazer a distingdo entre colisdo de principios e colisdo de valores, assim afirma: “Colisdes
de principios e de valores podem ser consideradas como o0 mesmo, uma vez em traje deontolégico e
outra vem em traje axiolégico. Isso torna claro que ao problema da relacdo de primazia entre
principios corresponde o problema de uma ordem hierarquica de valores. (...) O sistema juridico
compreende, com isso, elementos tanto deontolégicos como axiol6gicos.” (Os grifos séo do original).

212 MULLER, Friedrich. Interpretacdo e Concepcdes Atuais dos Direitos do Homem. Trad. de Peter

Naumann. In: Anais da XV Conferéncia Nacional da OAB. Foz do Iguacu. 1994, p. 542.
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3 alguns desses autores reconhecem a

debdntico e estes no plano teleoldgico,?
necessidade de conexdes axiolégicas para se identificar regras ou principios®* e
também que a ponderacéo envolve, aléem de bens, direitos, principios, razdes, também

®> e que eles, os valores, constituem o aspecto axiolégico das normas, na

valores,*
medida em que indicam que algo é bom e por isso deve ser buscado ou preservado,
apresentando, nesse sentido, a prépria liberdade como um valor.?*®

Em direcéo diversa, mas ndo necessariamente conflitante com a anterior,
afirma-se que o especifico do valor é que, ao invés de um ser, o que ele tem € uma
validade, um dever-ser, por isso se diz que no Direito o valor ndo é categoria
ontolégica, pois ndo tem ser, mas tem validade, e que o valor assume importancia
juridico-constitucional, de modo que os principios séo valores que também sdo normas
com dimens&o méaxima de juridicidade.?*’

Como ja referido, a doutrina tem acentuado a estreita vinculagédo entre
valores e principios, referindo que ambos podem ser objeto de colisdo e ponderacéo e
que o cumprimento gradual dos principios tem seu equivalente na realizacdo gradual
dos valores, sendo que os enunciados da jurisprudéncia constitucional podem ser
reformulados em enunciados sobre principios e, tais enunciados sobre principios,

podem ser reformulados em enunciados sobre valores sem perda de contetido.?*

13 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 52 ed.
Séo Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 80.

24 1bid., p. 34.
25 bid., p. 129.
1% Ibid., p. 131.

' BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007,
pp. 629/630. Nas pp. 631/632, o mesmo autor ao fazer referéncia a alguns autores alemées que
trataram dos direitos fundamentais fala de uma nova teoria axiolégica, assim averba sobre o tema: “E
de assinalar que juristas do quilate de Alexy, Bockenforde e Friedrich Muller desenvolveram com
acuidade e rigor cientifico os elementos capitais que hdo de compor essa construgcdo sistémica-
axiolégica, retirados de reflexGes e observacgdes criticas feitas ao redor da realidade juridica. Mas néo
atentaram em emprestar-lhes um sentido constitucional de unidade, porquanto tampouco perceberam
que estavam dando largos e significativos passos para o advento de uma teoria de direitos
fundamentais, a nosso ver, fadada, quando se constituir, a ser uma teoria alternativa, bem mais
satisfatoria que todas as precedentes, inclusive a valorativa tradicional, aquela que Muller, por
exemplo, impugnou com veeméncia ao apostrofar que os direitos fundamentais ndo séo valores, sédo
normas. Os notaveis juristas viram a arvore gigantesca, mas ndo viram a imensa floresta.”

18 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed. 32 reimpresion. Madrid: Centro de
Estadios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 138-139.



92

Observa-se aqui, apenas, que, dentro da nogédo de norma juridica adotada
neste estudo, as colisbes e ponderac¢des sdo solucionadas pelo intérprete e aplicador
no ambito de descoberta e formulacdo da norma, no espaco da argumentacao juridica.

Como ja aludido, os valores aqui referenciados sao os valores juridicos, e
ndo os do intérprete e aplicador, que devem ser justificados mediante argumentacéo
juridica que atenda o principio democrético.

Como acentua MACHADO NETO?*

(...) o juiz ndo valora livremente, por ndo se tratar de uma compreensdo
livremente emocional, mas de uma compreensdo conceitualmente emocional.
Isso quer dizer que o sentido valioso ou desvalioso da conduta sub judice n&do o
coloca o juiz livremente, fundado apenas em sua consciéncia. Esse sentido é
co-posto pelo agente, pela comunidade, pelo legislador e pelo juiz. A parte do
juiz na valoracéo juridica reduz-se a valoracao das normas, que escolhe para
aplicacdo ao caso. Mas essas normas sdo fontes do direito e, como tais,
instancias de intersubjetividade, porque fundadas em valoracfes positivas da
comunidade juridica em questdo, da qual, tanto o agente como o legislador ou o
juiz (mais os jurados) sdo membros. Dir-se-4, porém, que na parte que lhe cabe
na valoracao juridica o juiz é livre e, portanto, pode ser arbitrario, escolhendo
(valorando) normas que ndo se adaptam ao caso. Quando isso se da, nao
somente a estrutura hierdrquica da organizacdo judicidria pode sanar
praticamente o mal, como o juiz que deliberadamente escolhe normas que se
ndo aplicam ao caso sera presa da vivéncia da contradicdo, tal como alguém
gue deliberada e teimosamente insiste em afirmar que 2 + 2 = 5. Nisso, nessa
experiéncia pessoal, terd o juiz o critério para — se ndo é louco ou desonesto,
coisas que ndo deve ser, por suposto, um juiz — controlar a sua valoracéo. (...)
Por ter de referir sua valoragdo as fontes do direito, ndo julga o juiz apenas de
acordo com a sua consciéncia. Dai que se costume, com acerto, dizer que ele
deve julgar de acordo com sua ciéncia (conhecimento das fontes) e consciéncia
(escolha da norma para o caso — valoracéo judicial). E o que faz o juiz nos
casos que lhe sdo submetidos, faz o particular em todos aqueles atos em que
conforma sua conduta a norma.

Em tais circunstancias, mostra-se impositiva a conclusdo de que os
valores juridicos também constituem o sistema juridico por dentro e compdem a
formacao das normas, como fatores normativos, como ocorre com 0s demais elementos
gue formam o sistema juridico.

E se assim €&, os valores tém relevancia especial na questdo da
delimitagdo e do controle do poder regulamentar tributario, como fatores de
interpretacéo e aplicagéo do Direito.

19 MACHADO NETO, Antonio Luis. Teoria da Ciéncia Juridica. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 180. (Os
destaques séo do original).
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1.4 A NORMA JURIDICA TRIBUTARIA

Neste ponto chegou o momento de aprofundar um pouco mais aquela
primeira e anterior no¢do de norma juridica, particularizando a analise para a no¢éo de
norma juridica tributaria, como aquela norma que vai disciplinar as relacdes entre o
Estado e os cidadaos integrantes da relagéo juridico-tributéaria.

E como o tema tem influéncia direta nessa relagdo entre Estado e
contribuintes, resta evidente a relevancia da matéria para a questdo dos limites do
poder regulamentar tributario.

Num primeiro momento, ainda se far4 consideragbes que poderiam ser
consideradas como relativas & norma em geral, mas também aplichAveis a norma
tributaria. E num segundo momento, far-se-a o exame da estrutura da norma tributaria.

A norma juridica, tributaria ou ndo, ndo se identifica com as chamadas
fontes do direito, das quais, sem embargo, é certo, ela provém.

Também néo se confunde a norma juridica com 0s enunciados normativos
decorrentes das fontes do direito.

No estagio atual da Ciéncia do Direito, a doutrina praticamente ja nao tem
dissensdes a respeito de que os enunciados normativos decorrentes da fontes nao se

confundem com as normas juridicas deles decorrentes.?*°

20 GUASTINI, Riccardo. L'interpretazione dei documenti normativi. Milano: Dott. A. Giuffreé Editore,
2004, p. 99/100, assim escreve sobre o tema: “Talvolta, si dicono norme gli enunciati prescrittivi;
talaltra, si dicono norme i significati — i contenuti di senso — di tali enunciati. Nondimeno, le due cose —
'enunciato e il significato — vanno tenute accuratamente distinte (per la ragione che diremo tra un
momento). Allo scopo di distinguerle, conveniamo senz’altro di adottare due termini distinti. D’ora in
avanti: i) chiamaremo “disposizione” ogni enunciato normativo contenunto in una fonte del diritto; ii)
chiamaremo “norma” non l'enuncaito stesso, ma il suo contenuto di siginificato. L'operazione
intellettuale che conduce dall'enunciato al significato — o, se si preferisce, l'operazione di
identificazione del significato — altro non & che l'interpretazione. La disposizione & dunque l'oggetto
dell'interpretazione, la norma € il suo resultato. Orbene, tra la disposizione e la norma — tra
I'encunciato ed il significato — & necessario distinguere per la buona ragione che tra le due cose non si
da corrispondenza biunivoca. E falso, cio@, che ad ogni disposizione corrisponda una, ed una sola,
norma; come é falso che ad una norma corrisponda una, ed una sola, disposizione.” (Os grifos e
destaques sao do original).
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As normas juridicas sdo o conteudo de significado, a atribuicdo de sentido
gue o intérprete e o aplicador adscrevem aos enunciados normativos decorrentes da
linguagem das fontes do direito.?*

Na verdade, para se chegar a no¢cdo de norma, pode-se pensar em pelo
menos dois planos ou niveis de linguagem. Assim, uma coisa sao 0s textos
(constituicao, leis, regulamentos, etc.) e praticas (costume) normativas que constituem
0s enunciados normativos; e, outra coisa, € o0 sentido ou conteudo de significado dos
enunciados normativos.

O primeiro plano é o da linguagem bruta das fontes do Direito: a
linguagem do legislador, a linguagem da jurisprudéncia, a linguagem do costume, etc.
Esse se constitui no plano da linguagem das disposicdes, da linguagem dos enunciados
normativos, contidos ou decorrentes das fontes do Direito.

O segundo plano ou nivel é o da linguagem da norma juridica como
contetdo de sentido das disposi¢cdes ou enunciados normativos, que € a linguagem do
sistema, que atribui sentido e consequéncia aos enunciados normativos decorrentes
das fontes, dando-lhes a férmula Iégica do dever-ser deonticamente modalizado, tudo
sob um pano de fundo axioldgico, pois o sistema juridico compreende elementos tanto
deontoldgicos quanto axiolégicos.???

Neste segundo plano, a linguagem dos enunciados normativos das fontes
do Direito é transformada em linguagem da norma juridica por intermédio do intérprete

e aplicador que, por meio do ato gnosiolégico, ‘descobre’ e ‘conhece’ o Direito a partir

21 Nessa direcéo, entre outros: KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas. Traducao de José Florentino

Duarte. Porto Alegre: Sérgio Antbnio Fabris Editor, 1986, p. 2-3. GUASTINI, Riccardo.
L'interpretazione dei documenti normativi. Milano: Dott. A. Giuffreé Editore, 2004, p. 11-12, 99-100 e
137. AVILA, Humberto. Repensando o Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o
Particular. In: SARMENTO, Daniel. Interesses Publicos versus Interesses Privados:
Desconstruindo o Principio da Supremacia do Interesse Publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
179. RAFFO, Julio C. Introducdo ao Conhecimento Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1983, p. 32-
36. NAVARRO COELHO, Sacha Calmon. Curso de Direito Tributério Brasileiro. 7.ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2004, p. 16-22 e 24. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario —
Fundamentos Juridicos da Incidéncia. 2.ed. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 1999, p. 15-21.

22 HECK, Luis Afonso. Regras, Principios Juridicos e sua Estrutura no Pensamento de Robert Alexy. In:

LEITE, George Saloméo (Org.). Dos Principios Constitucionais — Consideracdes em torno das
normas principiolégicas da Constituicao. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 72. No texto, embora
esteja 0 eminente Professor a tratar da colisdo de principios, 0 que importa é que se vé presente o
fundo axioldgico como integrante do direito.
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das fontes e o ‘transforma’ na linguagem técnica do sistema juridico e da norma
juridica.?*®

Como ja referido anteriormente, o Direito, como fato bruto vertido nas
fontes e em elementos que o compdem, forma um aglomerado de disposi¢des validas e
também de disposicdes invalidas, de disposi¢cbes conflitantes e colidentes, lacunosas,
apresentando-se, nessa perspectiva, como desordenado e cadtico. Todavia, esse
aglomerado incoerente, desordenado, conflituoso, cadtico, lacunoso, repleto de colisdes
entre disposicdes normativas, transforma-se em sistema exatamente pela atividade de
sistematizacao de juristas, juizes funcionarios administrativos.

As aludidas lacunas, colisdes, conflitos, incoeréncias, ocorrem, na
verdade, entre as disposicdes ou enunciados das fontes como fatos brutos. A
eliminacao delas € obra do intérprete e aplicador que faz a sistematizacao do direito,
por isso que elas ndo aparecem nem no plano do sistema nem no plano das normas. A
formulag&o do sistema € que permite a formulagdo da norma juridica.

E, nessa formulacédo, além de utilizar-se dos elementos que compdem o
sistema juridico, o intérprete e aplicador deve lancar mao de técnicas de interpretacéo e
argumentacdo concernentes ao conhecimento e a aplicacdo do Direito, como, entre
outros, 0os métodos ou processos gramatical, 16gico, sistematico, teleoldgico,?** e das
maximas lex posterior derogat priori, lex specialis derogat generali, lex superior derogat
inferiori, lex mitior, abolitio criminis, da analogia, da equidade, da razoabilidade, da
proporcionalidade, do argumento a contrario sensu, da irretroatividade, das maximas da
experiéncia, entre outras tantas técnicas de argumentacao, cuja enumeracao exaustiva

é aqui inviavel.??

23 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 146. O
preclaro jurista italiano, embora restringindo-se as normas implicitas, da a ideia da formulacédo da
norma juridica com auxilio da doutrina e da jurisprudéncia. Eis suas palavras: “E in virtd di cid che tutti
gli ordinamenti giuridici sono affollati di norme «implicite», inespresse, elaborate dai giuristi e dagli
organi dell’applicazione, malgrado che la dottrina e la giurisprudenza non sono fonti «formale» del
diritto. Da questo punto de vista, la caratterizzazione degli ordenamenti giuridici come sistemi
essencialmente dinamici sembra transcurare la dimensione lato sensu normativa — produtive de norme
— che e propria della dogmatica e (quel che piu conta) della giurisprudenza.” (Os destaques em italicos
séo do original).

MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. 9.ed. 12 tir. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 1980, pp. 106 et seq.

224

%5 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacao Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificacdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 230,
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A formulacdo e aplicacdo da norma juridica, portanto, serd presidida por
aquilo que MULLER?*® designou de elementos de concretizacdo da norma, por ele
enumerados, tais como: elementos metodoldgicos strictiore sensu, elementos de
concretizacdo a partir do ambito da norma e do ambito do caso, elementos dogmaticos,
elementos de técnica de solugdo, elementos de teoria e elementos de politica
constitucional.

N&o cabe aqui, em face dos limites e objetivos deste estudo, examinar
pormenorizadamente os referidos elementos de concretizacdo da norma, sendo
relevante apenas afirmar que eles ndo possuem uma hierarquia vinculante de aplicacao
por |hes faltar exatamente a normatividade,?’’ embora referido autor argumente que em
algumas circunstancias, como nos conflitos entre elementos ndo diretamente referidos a
normas e elementos diretamente referidos a normas haveria precedéncia destes ultimos
em relacdo aqueles e que essa preferéncia seria normativa.?®

Essa mesma falta de hierarquia nas formas de argumentacdo €

reconhecida por ALEXY que, ap0s referir que o tema da hierarquia dos canones foi

240, 244 e 268-269. O autor refere tipos de canones de interpretacéo (p. 230) acentuando que “...é
suficiente destacar algumas caracteristicas tipicas de algumas formas. Para isso, os canones podem-
se agrupar em seis grupos: os da interpretacdo semaéantica, genética, histérica, comparativa,
sistematica e teleoldgica.” A seguir 0 autor acrescenta que os canones séo formas de argumento,
assim se expressando (p. 240): “Como formas de argumentos, 0s canones caracterizam a estrutura
do ordenamento juridico. Uma analise completa de todas as formas de argumentos possiveis no
discurso juridico resultaria em algo como uma gramética da argumentacao juridica.” Noutra passagem
(p. 244) o autor apresenta a seguinte conclus@o quanto aos canones de interpretacdo: “Pode-se dizer,
em suma, que os canones nao oferecem a garantia de que se ‘encontre o Unico resultado correto...
com uma seguranga relativamente grande,” mas sdo também mais que simples instrumentos de
legitimacdo secundaria de uma decisdo, a qual se pode encontrar e fundamentar de diferentes
maneiras. S&o formas de que tem de se servir a argumentacdo juridica se se quer cumprir a
pretensdo de correcdo que se afirma nela e que, diversamente do que ocorre no discurso préatico
geral, se refere também de maneira especial a vincula¢éo a lei.” (Os destaques e as reticéncias sédo
do original). E, por fim, noutra passagem subsequente (p. 268-269) refere 0 mesmo autor a formas de
argumentos juridicos especiais “...que se usam especialmente na metodologia juridica, como a
analogia, o argumentum a contrario, o argumentum a fortiori e o argumentum ad absurdum. (...) A
formulacdo das formas de argumentos juridicos especiais como formas de inferéncia logicamente
vélidas possui duas vantagens: torna possivel a compreensdo de sua forma légica e esclarece seu
contelido néo logico.” (Os destaques em italico sdo do original).

MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 59-102. A dissertacdo pormenorizada sobre esses elementos e
seu funcionamento sao temas que vao além dos limites e objetivos deste estudo, razdo pela qual
remete-se o leitor a obra citada, nas paginas referidas.

22" |bid., p. 58 € 90.

228 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 93/94.
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abordado por diversos autores, sem solugdo satisfatéria, acentua que a teoria do
discurso também néo pode oferecer solugdo para o problema, mediante a elaboracao
de um catalogo de graus de hierarquia, mas pode contribuir para a solucédo da questéo
mostrando como se pode usar as diversas formas de argumentacao.?*

A harmonizacdo dos elementos que compdem o sistema juridico — como
antes vista —, os quais nao se confundem com os elementos de concretizagdo da norma
acima referidos, pois aqui se esta a referir aos textos normativos, ao costume, a
jurisprudéncia, aos negocios juridicos, aos principios de direito, a doutrina e aos valores
juridicos, é feita pelo intérprete e aplicador utilizando as técnicas referidas e os
elementos de concretizacdo da norma e dai construindo a norma juridica aplicada aos
fatos de conduta humana por meio da subsuncéo qualificada.

A subsuncao qualificada, na visdo aqui adotada, € uma via de duas maos
gue vai da semantica normativa do programa da norma ao ambito da norma e ao caso

concreto, pois, no dizer de MULLER,*°

“A ‘subsuncdo’ é apenas aparentemente um
procedimento logico formal; na verdade, € um procedimento determinado no seu
conteudo pela respectiva pré-compreensao da dogmatica juridica. (...) Nao € possivel
descolar a norma juridica do caso juridico por ela regulamentado nem o caso da norma.
(...) A forca enunciativa de uma norma para um caso € por assim provocada por esse
mesmo caso. Em um procedimento, que ganha gradualmente em precisao por meio da
verificacdo da (s) prescricdo (prescricoes) juridica (s) consideradas (s) relevante (s)
junto aos componentes para elas relevantes do conjunto de fatos e, inversamente, dos
componentes do conjunto de fatos — tratados, a guisa de hipétese de trabalho, como
relevantes junto a norma que lhes é provisoriamente atribuida (ou junto a varias
prescri¢des juridicas) —, os elementos normativos e os elementos do conjunto de fatos
assim selecionados ‘com vistas a sua reciprocidade’ continuam sendo concretizados,
igualmente ‘com vistas a sua reciprocidade’, uns junto aos outros (e sempre com a
possibilidade do insucesso, i. €, da necessidade de introduzir outras variantes de

normas ou normas a guisa de hipotese de trabalho). A solucao, i. €, a concretizagdo da

29 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacao Juridica — A Teoria do Discurso Racional como Teoria da

Justificacdo Juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. S&o Paulo: Landy Editora, 2005, pp.
241/242.

29 MULLER, op. cit., p. 49, 50 e 51. Os destaques entre aspas e em italico sdo do original.
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norma juridica em norma de decisdo e do conjunto de fatos, juridicamente ainda nao
decidido, em caso juridico decidido deve comprovar a convergéncia material de ambos,
publica-la e fundamenta-la.”

A atividade do intérprete e aplicador, de descoberta e de conhecimento do
Direito, de transformacéo deste em sistema, dai deduzindo l6gica e axiologicamente a
norma juridica, é atividade feita com o auxilio dos elementos que compdem o sistema,
antes enumerados, portanto, a partir dos textos normativos, do costume, dos principios
de direito, da jurisprudéncia, dos negdcios juridicos, da doutrina e também dos valores
juridicos entranhados e contidos nos enunciados das préprias fontes, por isso que 0s
valores sdo os do préprio sistema juridico, e ndo os valores particulares e pessoais do
intérprete, como anteriormente acentuado, cujo controle ha de ser feito pela
necessidade impostergavel de fundamentacao racional em todos os sentidos.

A visdo exposta, nessa linha de raciocinio, pode ser colocada de acordo

com o pensamento de MULLER**

guando acentua que “No Estado Democrético de
Direito, a ciéncia juridica ndo pode abrir mado da discutibilidade otima de seus
resultados e dos seus modos de fundamentacdo. Mesmo na sua condicdo de ciéncia
normativa ela tem por encargo a intencdo de uma vigéncia universal (que sé
racionalmente realizavel). A necessidade da racionalidade mais ampla possivel da
aplicacao do direito segue da impossibilidade da sua racionalidade integral; admitir esta
ultima significaria ignorar o carater de decisé@o e de valoracdo do direito. Essa confisséo
circunscreve o campo do possivel. Sem a sobriedade do excesso racionalista a
ideologia poderia desenvolver-se sem limites e controles.”

Como visto, existem dois tipos de intérpretes e aplicadores, sendo que a
diferenca entre eles reside no fato de que, no primeiro tipo, o resultado de sua atividade
nao € vinculante e, no segundo tipo, o resultado de sua atividade tem como
caracteristica marcante a vinculabilidade juridica.

O primeiro tipo é o formado pelos doutrinadores e cientistas do Direito
que, ao interpretar e sugerir diretrizes de aplicacdo, procuram descobrir e formular os

sentidos dos enunciados juridicos a semelhanca das normas, diante de casos reais ou

231 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.

Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 53. (Os destaques em italico sdo do original).
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imaginarios. Todavia, o produto de seu labor intelectual ndo é vinculante e, por isso,
nao pode, a rigor, ser considerado como norma juridica. Entretanto, é inegavel que
ditas diretrizes e sugestdes interpretativas, especialmente pela forca intelectual e
autoridade moral que intrinsecamente possam demonstrar, condicionam e influenciam
0s orgaos de aplicacdo do direito, estes sim os verdadeiros formuladores das normas
juridicas com carater vinculante.

O segundo tipo de intérprete € exatamente aquele que é designado pelo
proprio Direito, em termos especialmente de determinacédo de competéncia, como 6érgao
de aplicacdo do Direito, como é o legislador quando exerce a atividade legiferante,
como sao as partes quando pactuam um negocio juridico, como sdo as autoridades
administrativas e as judiciarias quando aplicam o Direito a casos concretos.

O legislador aplica o Direito decorrente da Constituicio quando toma
decisdes formulando normas juridicas exercendo sua competéncia na elaboracdo da
legislacao inferior. Observe-se que o legislador ao tomar as deliberacdes legiferantes,
além de formular e fazer aplicacdo de normas juridicas que ele, legislador, deduz do
sistema juridico, também faz opc¢bes axioldgicas, as quais devem estar de acordo com
os valores do sistema juridico pertinente. Essas opc¢des legislativas devem estar
especialmente em correspondéncia com os valores encampados pela Constituigéo.
Assim, v. g., se a Constituicdo prestigia valores como a maternidade, o idoso e o
adolescente, é vedado ao legislador que tome deliberacdes legais que adversem esses
valores constitucionais.

As autoridades administrativas formulam normas juridicas quando aplicam
o direito as situacdes concretas decorrentes de atividades que envolvem a
administracdo publica, como, e. g., quando julgam processos administrativos
disciplinares, quando julgam processo administrativo por infracdo a regras de transito
ou, ainda, quando efetuam um langcamento tributario, ato administrativo por exceléncia
de aplicacdo da norma tributéria a casos concretos. Até mesmo quando um agente
publico da Administracédo, quando edita um regulamento — como adiante se vera — esta
também formulando norma juridica com carater geral e abstrato como uma parcela da
formulac@o da norma juridica concreta e individual dos casos concretos. E os exemplos

poderiam ir sendo multiplicados.



100

Os juizes, autoridades integrantes do Poder Judiciario, sdo 6érgdos que,
em sistemas como o brasileiro, aplicam o direito, o fazendo com carater de
definitividade e com substituicdo da vontade das partes, e nisto reside a diferenca entre
a interpretacao e aplicacao do direito feita pelos juizes, daguela realizada pelos demais
orgaos a quem o ordenamento comete essa mesma tarefa.

A essa atividade de interpretacdo e aplicacdo do direito pelo Poder
Judiciario, submetem-se também o préprio legislador e as autoridades administrativas,
ficando a ela sujeito também o proprio Estado e os 6rgaos que o compdem.

Como intérpretes e aplicadores oficiais do Direito, 0s juizes s&o por
exceléncia os formuladores das normas juridicas, seja aplicando-as ao caso concreto,
seja determinando o alcance do conteudo de sentido de enunciados normativos no
controle concentrado de constitucionalidade das leis.

Assim, se a diferenca entre norma juridica construida pela doutrina e a
norma juridica construida pelos 6rgdos administrativos encarregados de aplicacdo do
direito € de que a primeira néo é vinculante e a segunda é vinculante, a diferenca desta
tltima para a norma juridica construida pelos juizes é que esta — a dos juizes — além de
vinculante é substitutiva da vontade dos envolvidos nos fatos de conduta.

Como se pode observar, toda a engenharia juridica de formacdo do
sistema juridico tem, no fundo, somente uma ultima e definitiva finalidade: a formulacéo
da norma juridica a ser aplicada aos casos concretos — dai que o Direito possui também
a ja referida pretensao de aplicacdo —, sejam esses casos 0s de elaboracdo do proéprio
direito (atividade legislativa), sejam os casos de aplicagéo por autoridade administrativa,
ou sejam, ainda, os casos de elaboracdo da norma pelos juizes no ambito do Poder
Judiciario.

Portanto, toda sistematizacdo e toda atividade de interpretacdo sO tém
sentido porque dirigidas a uma finalidade derradeira que € a formulacdo da norma
juridica correspondente, esta como unidade Ultima do sistema, cuja finalidade é

2

predestinada & aplicacdo aos casos concretos,”? ainda que os casos concretos

%2 Na verdade a norma n&o se destina propriamente aos cidaddos comuns, mas aos 6rgdos de aplicacéo

do direito. GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore,
1998, p. 36, a propdsito dessa tematica, apds indagar qual a diferenca entre o discurso do direito e
outros tipos de discurso prescritivo, assim disserta: “Ebbene, una possibile risposta a questa domanda
e la seguente: negli ordinamenti giuridici — e in essi soli — vi sono giudici, e piu in generale organi
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possam significar as vezes situacbes que demandem a definicdo do sentido e do
alcance de disposicbes legais no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade, hipétese em que, 0 caso concreto € precisamente o controle de
constitucionalidade diante de determinadas condicfes normativas e faticas.

E para a formulagdo das normas os intérpretes e aplicadores valem-se de
todo o sistema juridico: € dizer, valem-se da legislacdo, do costume, dos negdcios
juridicos, dos principios, da jurisprudéncia, da doutrina e dos valores juridicos,
elementos que compdem o sistema do qual a norma juridica € deduzida por operacéo
intelectual, de modo logico e axiolégico.

Pode-se dizer, entdo, que a norma juridica é, na verdade, uma deducédo
l6gica e axiolégica, operada pelo intérprete e aplicador, a partir do sistema juridico
composto pelos elementos que o conformam.

O intérprete e aplicador, na verdade, primeiro constréi o sistema juridico e,
a seguir, deduz dele a norma juridica mediante uma operacao ldgica e axiologica.

Assim, a norma juridica, como conteudo de significado ou de sentido dos
enunciados normativos das fontes e elementos que compdem o sistema, é construida
l6gica e axiologicamente pelo intérprete e aplicador a partir do sistema formado pela
legislacéo, pelo costume, pelos negdcios juridicos, pelos principios, pela jurisprudéncia,
pela doutrina e pelos valores juridicos.

Essa formulacdo se da com o auxilio das técnicas de interpretacdo e
argumentacao, a que antes se fez referéncia, mediante as quais se chega a norma que
vai ser aplicada aos fatos de conduta mediante subsung¢éo qualificada, no sentido antes
referido.

A formulacdo da norma pressupde ndo soO a utilizacdo de todo o sistema
juridico e do instrumental de interpretacdo e argumentacao a ele atinente, mas também
pressupbe o delineamento do fato de conduta ao qual a norma ha de se aplicar.
Construida a norma ela sera aplicada aos fatos de conduta mediante subsuncao

qualificada, mas a formulacdo da norma jamais pode prescindir do delineamento dos

dell'applicazione. E questa una peculiarita degli ordinamenti giuridici, che li differenzia radicalmente da
ogni sistema di norme morali 0 comunque non-giuridiche. Se si accetta questo modo di vedere,
sembra lecito sostenere che le norme giuridiche si rovolgano — ora direttamente, ora indirettamente —
non gia ai comuni «cittadini», ma agli organi dell’applicazione, e segnatamente ai giudici.” (Os
destaques séo do original).
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fatos de conduta a que ela sera aplicada. Ainda quando a norma é construida pela
doutrina — como proposta nao vinculante — a formulacdo néo prescinde de um fato de
conduta, ainda que seja ele apenas imaginado pelo doutrinador.

A subsunc¢ao nao se da diretamente entre as fontes do direito e os fatos
de conduta, nem entre as disposi¢cdes ou enunciados normativos e os fatos de conduta.
Por isso, a subsuncdo ndo se da diretamente entre um principio e um fato, nem entre o
costume e um fato. Na verdade, a subsuncédo somente é possivel ou somente pode dar-
se entre a norma juridica e o fato, porque a subsuncdo, assim como a prépria
formulagdo da norma, é obra de um ser humano, chamado intérprete e aplicador, por
isso uma subsuncdo qualificada pelo modo como a norma € construida e aplicada,
como se vem sustentando neste estudo.

E que, sem o ser humano, n&o ha falar em direito. O naufrago Robinson
Crusoé, do romance de Daniel Defoe, antes de encontrar o Sexta-Feira, nao
necessitava do Direito para regular a sua conduta e nem adiantava bradar, diante do
tigre faminto, que tinha direito a vida, por isso que o Direito, a norma juridica, regula
condutas ‘humanas’. A conduta regulada pode ser conduta humana sobre competéncia,
sobre organizacdo do Estado, sobre dever juridico em geral, etc., mas sempre sera
regulacdo de conduta humana.?®® Como acentua BOBBIO,?** mesmo as normas de
estrutura, que regulam normas de producdo juridica, disciplinam, na verdade, o
comportamento de produzir regras. Nesse sentido, o Direito envolve sempre conduta
humana intersubjetiva.?®

Assim como a conduta humana é objeto de regulagéo pelo Direito, assim
também a formulacdo do sistema, a formulagdo da norma juridica e a propria
subsuncdo sdo obras da conduta humana, pois ndo havera conhecimento,
interpretacdo, argumentacdo, subsuncéo e aplicacdo do direito se ndo houver um ser

humano exercendo essas atividades.

2% BERNI, Mauricio Batista; CASSIANO, Addo Sérgio do Nascimento. DANILEVICZ, Igor. Direito
Tributério. Porto Alegre: Editora Sintese, 2000, pp. 44-45.

BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 6.ed. Trad. de Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 45.

234

% COSSIO, Carlos. Radiografia de la Teoria Egologica del Derecho. Buenos Aires: Ediciones

Depalma, 1987, p. 154.
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1.4.1 Estrutura da Norma Juridica Tributaria

A norma completa, no sentido antes referido,?*® como deducéo l6gica e
axiolégica do sistema, € composta por um antecedente e um consequente, ligados por
uma relacdo de imputacdo consistente num modal dedntico traduzido pela formula
‘proibido’, ‘permitido’ ou ‘obrigatério’,?®” em que o antecedente descreve um fato de
conduta e o consequente expressa a descricdo do conteldo de um dever-ser que se
conecta ao antecedente como consequéncia ou efeito juridico da realizagcdo, no mundo
fisico real, do fato de conduta descrito no antecedente.

Assim, a norma expressa-se mediante a estrutura légica de um enunciado
condicional composto por uma hipétese de incidéncia e por uma consequéncia;*® ou,
dito de outro modo, por uma prétase ou antecedente e por uma apodose ou
consequente.?*

Na hipotese estad descrito um fato de conduta ao qual se vincula uma
consequéncia que descreve um dever-ser como comando normativo, sendo ambas
essas partes da norma ligadas por um operador debdntico, nas modalidades do

permitido, proibido ou obrigatério.

% No item 1.3.5 foi referido gue a expressao ‘norma completa’ é entendida neste trabalho como o

significado ou contelddo de sentido, estruturado logicamente como dever-ser, mediante uma relagéo
de imputacdo debntica, abrangente do modal ‘permitido’, ‘proibido’ ou ‘obrigatério’, que,
conjuntamente com os fatos e sua interpretacdo, culmina com a norma de decisdo de um caso
concreto ou imaginario.

237 Como acentua CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario — Fundamentos Juridicos da

Incidéncia. 2.ed. S&o Paulo: Ed. Saraiva, 1999, p. 26 e 29, o dever ser triparte-se nos modais proibido,
permitido e obrigatério e acentua o eminente tributarista, na p. 29, que “Permanece, assim, a lei
deontoldgica do quarto excluido: os modais dednticos séo trés e somente trés.”

238 NAVARRO COELHO, Sacha Calmon. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 7.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2004, p. 21.

%9 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 37,
assim apresenta esse tema da estrutura da norma juridica: “Ogni norma condizionata, per contro, e
sempre reducibile ad un enunciato sintatticamente condizionale o ipotetico, del tipo: «Se si verifica la
circostanza x, allora il soggetto y deve (non deve, pud) compiere l'azione z». Ogni enunciato
condizionale pud essere analizzato in due elementi componenti: (a) la protasi o antecedente, cioé la
parte dell'enunciato che determina la condizione («Se...»); (b) I'apodosi o conseguente, cioé la parte
dell’enunciato che determina la conseguenza («...allora....»).” (Os destaques sdo do autor).
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Para a formacdo tanto da hipétese quanto da consequéncia colaboram
todos os elementos que compdem o sistema juridico como anteriormente visto.

Um exemplo, tomado dos textos normativos, sobre a cobranca de um
tributo, ajuda a esclarecer o que se sustenta.

Certamente ninguém tem duvida de que, para que um tributo seja
cobrado, é necessério que haja uma norma tributaria em que a hipotese descreva um
fato como tributavel, v. g., “ser proprietario de um imével urbano”, e em que a
consequéncia descreva um dever-ser cujo conteudo expresse que “o proprietario deve
pagar um percentual sobre o valor do imével a titulo de IPTU ao Municipio”.

Assim, se no mundo fisico da vida vivente alguém de fato é proprietario de
um imovel urbano dir-se-a que esse alguém satisfez a hipétese de incidéncia do tributo
descrita no antecedente, havendo, portanto, a subsuncdo da norma aos fatos,
instaurando concretamente o dever juridico descrito no consequente, de modo que
esse alguém tem o dever concreto (obrigacdo tributaria) de pagar “x” de tributo a
Fazenda Municipal.

240 somente com a

Obviamente ndo se poderia chegar a essa concluséo
Constituicdo Federal, pois ela n&o cria ou institui tributos, mas apenas autoriza a
instituicdo mediante disposicdes de competéncia tributaria.***

Embora a lei complementar seja o ente legislado que define os tributos e,
em relacdo aos impostos, define os fatos geradores, as bases de calculo e os
contribuintes (CFRB, art. 146, lll, ‘a’), também n&o se poderia cobrar o tributo do
exemplo s6 com a lei complementar, pois esta também nao institui tributos, em
particular o IPTU, j& que a lei complementar somente pode instituir tributo quando a
Constituicao assim o exige (CFRB, art. 154, I), uma vez que a regra geral é da criacéo
de tributo por lei ordinaria do ente federado constitucionalmente competente para

tributar.

2% Essa conclusdo, como antes referido, nos itens 1.2.2, 1.2.3 e 1.3.5 supra, € unidade ultima do sistema

— ou como diria Paulo de Barros CARVALHO, a unidade irredutivel de manifestagdo do dedntico —
cuja finalidade é predestinada a aplicacdo aos casos concretos.

1 Se a Constituicio Federal por si sé instituisse tributo entdo poderia ser cobrado o imposto sobre

grandes fortunas que esta previsto no art. 153, inciso VI, da Carta Politica brasileira. Mas néo é
cobrado porque depende de instituicdo em lei inferior, no caso, por exigéncia expressa da
Constituicdo, uma lei complementar.
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Além disso, ndo se pode também cobrar tributo somente com a lei
ordinaria — embora seja esta que, como dito, de regra, cria tributos — prescindindo-se da
Constituicdo e da lei complementar, pois faltaria a autorizacdo constitucional e a
definicdo de disposicéo geral tributaria, respectivamente.

E ndo se poderia também cobrar tributo somente com o decreto
regulamentar, prescindindo-se da Constituicdo, da lei complementar e da lei ordinéria,
ja que o decreto regulamentar ndo poderia inovar primaria e originariamente a ordem
juridica e serviria apenas para regulamentar as leis (CRFB, art. 84, 1V).?4?

Além disso, se, por qualquer circunstancia, a Administracdo tributaria
entendesse que em casos determinados o IPTU n&o era devido e, posteriormente,
mudando sua interpretacdo, passasse a entender que, nesses casos, 0 IPTU era
devido, essa exigéncia somente poderia ser feita a partir desse momento da mudanca
do entendimento em diante, e isto porque as praticas administrativas, reiteradamente
observadas pela Administracéo, constituem costume (CTN, art. 100, Ill), e a mudanca
de critérios juridicos pela autoridade administrativa ndo pode apanhar fatos geradores
ocorridos antes da introducédo da mudanca (CTN, art. 146).

Em concluséo, a despeito da simplicidade, o exemplo mostra que para
cobrar IPTU, isto &, para se chegar a concretizacdo da norma tributaria do IPTU, é
necessaria a utilizacdo de todo o sistema, particularmente, com a colaboracdo da
Constituicdo, da lei complementar, da lei ordinaria e do regulamento, como fatores
normativos, por isso que a norma juridica é deducédo logica e axiolégica do sistema
juridico.

Logo, vé-se que a norma nao se confunde com os textos normativos,
observando-se que raramente se encontrard uma norma completa em uma uUnica lei e
muito menos em um simples artigo de lei, ja que para a formulacdo da norma é
necesséria a utilizacdo de todo o sistema com todos os elementos que o comp&dem aos

quais anteriormente foi feita referéncia.?**

2 Esta é uma guestdo fundamental que este estudo busca responder: saber se o decreto regulamentar

tributario pode dispor sobre a instituicdo, modificacao ou extingdo de relacdes juridicas.

%3 NAVARRO COELHO, Sacha Calmon. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 7.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2004, pp. 21/22 e 30. O eminente tributarista percebeu o fenémeno da formacédo da norma,
embora ndo na amplitude da nocdo de sistema juridico que aqui se adota e sem o0 ambito da
dimensédo axioldégica que também aqui se encampa, mas em relacdo ao conjunto de leis sendo a
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Além disso, é preciso atentar para o fato de que existem artigos de leis,
textos e disposicbes normativas que séo fragmentos de normas porque Sao
insuficientes e ndo podem ser reconduzidos a férmula condicional-dedntica. Algumas
disposicbes ou enunciados normativos — que podem, como Vvisto, até mesmo se
constituirem em principios de direito — sdo simples fragmentos de normas, por isso que
sdo insuficientes para, por si sO, possibilitarem a formulagdo de uma norma juridica
completa.

Entretanto, sdo exatamente esses fragmentos de norma, especialmente
se forem também principios, que contribuem ou colaboram para a formacao das normas
pelo intérprete e aplicador.

A doutrina, embora sem tirar a conclusédo especifica a que aqui se chega,
reconhece a existéncia desses fragmentos como uma espécie de norma incompleta, ja
que, na verdade, esses fragmentos contribuem para a formagdo de normas

completas.?**

norma uma deducdo légica desse conjunto. Eis as palavras do eminente autor nas paginas 21/22 da
obra citada: “A norma, pois, ndo € a mesma coisa que a lei, entendida esta como a formula verbal de
um legislador andnimo (costume) ou como férmula escrita de um legislador institucional (lei, estrito
senso). A norma € a expressdo objetiva de uma prescricdo formulada pelo legislador que ndo se
confunde com aquilo que comumente chamamos de lei. Isto quer dizer que a norma, posto ja se
contenha nas leis, delas é extraida pela deducao logica, funcdo do conhecimento.” (Os destaques séo
do original). Na pagina 30, ao discordar de outro tributarista ndo menos eminente, José Souto maior
Borges, o autor aborda a questdo da existéncia, validade, vigéncia, incidéncia, aplicagdo e eficacia
das leis, nos seguintes termos: “Para nés, com supedéneo na teoria da norma juridica, €
absolutamente necessario distinguir, isto sim, o plano da lei do plano da norma. A lei é um ente
positivo. A norma €& um ser légico. Pode até haver coincidéncia entre lei e norma, caso raro.
Normalmente a norma decorre de um conjunto de leis. Feito esse corte metodolégico, é possivel
verificar que os problemas concernentes a existéncia, validade e vigéncia, de fato dizem respeito a lei
como ente positivo, como ato legislativo. (...) No plano da lei basicamente importa saber se ela existe,
se existe com validade e se, existindo com validade, esta em vigor e, pois, apta a formar normas
juridicas ou cooperar para a formacao delas. As questdes de aplicabilidade, incidéncia e eficacia ja se
inserem noutra dimensdo muito diversa. Inserem-se no plano da norma. Aplicavel € a norma e néao a
lei. O que incide no é a lei. E o preceito da norma, se e quando ocorrente sua hipotese de incidéncia
no mundo fatico.” (Os destaques sdo do original).

GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffre Editore, 1998, p. 33 e
39-40. Sobre a tematica, como dito, embora sem chegar a conclusdo que se chega neste estudo,
assim pontifica o autor, na pagina 33: “Merita di essere menzionato um modo de vedere — abbastanza
diffuso e, del resto, condivisibile — secondo il quale tutti gli enunciati del discorso «legislativo» possono
essere disposti in due classi reciprocamente esclusive e congiuntamente esaustive: norme e
frammenti di norme. Secondo questo modo di vedere sono norme propriamente dette solo i comandi
(o, al piu, le regole di condotta, ossia i comandi e i permessi, gli uni e gli altri concorrendo appunto alla
disciplina della condotta. | rimanenti enunciati presenti nel discorso legislativo altro non sono que parti,
complementi, o frammenti di norme, e possono essere usati solo in combinazione con norme
imperative (o imperative e permissive). Cosi, ad esempio, l'art. 2, | c., cod. civ., che fissa la maggiore

244
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Assim, as demais disposi¢cdes ou enunciados da linguagem das fontes do
Direito e dos elementos que o compdem, que nao possam ser reduzidas diretamente a
férmula condicional-dedntica, podem ser considerados fragmentos de normas,?* isto &,
disposicbes das fontes que colaboram ou contribuem — assim como os demais
elementos ja referidos, que compdem o sistema — como fatores normativos para a
formulag@o das normas juridicas completas, inclusive, em certos casos, eliminando ou
reduzindo a vagueza e a ambiguidade préprias da linguagem, especialmente da
linguagem juridica.

O entendimento da descoberta, composicdo e formulagcdo da norma
juridica, nos termos aqui propostos, leva, para o campo da argumentacdo e da
interpretacdo e aplicacdo do Direito, os problemas das lacunas do ordenamento, da
colisdo entre principios, da colisdo entre regras, da colisdo entre disposicdes de lei e
das excecdes em geral.

Essas questbes sao, na verdade, solucionadas no ambito de descoberta e
formulacdo da norma pelo intérprete e aplicador por meio de técnicas argumentativas e

interpretativas a que antes se fez referéncia.

eta al compimento del diciottesimo anno, non é che un frammento dell'autorizzazione espressa dall’art.
48, | c., cost. Che conferisce I'elettorato attivo ai cittadini maggiorenni, come pure di tutte le norme che
connettono al requisito della maggiore eta una qualche conseguenza giuridica.” (Os destaques sao do
original). E na nota de rodapé n° 44 o autor observa: “Si osservi che l'art. 48, | c., cost. €, a sua volta,
completato dall'art. 2 cod. civ. (come pure dalle norme che conferiscono la cittadinanza): sicche, in um
senso, anche l'art. 48, | c., cost. & un «frammento di norma», 0 comunque una norma incompleta o
incompiuta. In gererale: & incompiuta ogni norma la quale contenga un termine che fa rinvio ad altre
norme, o comungue pressuppone l'interpretazione di altre norme.”

%5 GUASTINI, Riccardo. La sintassi del diritto. Torino: G. Giappichelli Editore, 2011, p. 53. Ap0s citar
exemplos de normas em sentido genérico, na mesma obra aqui referida, na p. 54, o autor conclui:
“Come si vede, tutte le norme non prescrittive, 0 norme in senso generico, svolgono una qualche
funzione in relazione alle prescrizioni. Per questa ragioni si usa dire che esse non sono norme
‘autonome’ — dotate, ciog, di un funzione indipendente — ma sono invece ‘frammenti’ delle prescrizioni
cui si referiscono. Cosi, ad esempio, una norma di competenza, in un certo senso, non € altro che un
frammento di tutte le prescrizioni che saranno create dall'autorita da essa istituita; una norma
definitoria non a altro che un frammento di tutte le prescrizioni nelle quali € impiegato il termine
definito; e cosi avanti.” Na mesma obra, mais adiante, na p. 56, ao referir as normas ndo-expressas, 0
autor assim se pronuncia: “Sono inespresse, per contro, le norme ricavate dalle norme formulate (o da
una combinazione di norme formulate, o da una combinazione de frammenti di norme formulete)
mediante procedimenti argomentativi di varia natura, ora logici (i. e., deduttivi), ora pseudo-logici (ad
esempio, per via di analogia). Ogni norma inespressa, como avremo occasione di vedere, € frutto (non
di promulgazione o emanazione, ma) di un ragionamento degli interpreti.” (O destaque em negrito e
sublinhado foi acrescentado).
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Assim, se o intérprete e aplicador ndo consegue solucionar as lacunas,
contradi¢cbes, conflitos ou excecgbes, certamente € problema de insuficiéncia do
intérprete na formulacdo da norma.

A atividade do intérprete e aplicador resultara entdo numa norma que tera
uma estrutura dedntica que se expressa numa hipétese de incidéncia e numa
consequéncia juridica, ligadas pelo functor ‘proibido’, ‘permitido’ ou ‘obrigatério’.

A norma tributaria pode ter na hipétese de incidéncia a descricdo de um
fato tributavel (CTN, art. 114) ou a descricdo do exercicio de uma atividade potencial ou
conceitualmente passivel de imposicéo tributaria (CTN, art. 115).

No primeiro caso, na consequéncia estara descrito o dever de pagar
tributo (CTN, arts. 3°, 113 e 121) e, no segundo, na consequéncia estara descrito um
dever de fazer, ndo fazer ou suportar, constituindo os casos das chamadas obrigacoes
acessorias (CTN, arts. 113, § 2°, 122).

Além disso, h4 uma norma tributaria que pode ser chamada de tributario-
sancionatoria na qual estara descrita, na hipdétese de incidéncia, uma conduta que
caracteriza violacdo do dever de pagamento de tributo ou do dever de cumprimento da
obrigacéo acessoria (CTN, art. 113, 88 1° e 3°), e na respectiva consequéncia estara
descrita uma penalidade pecuniaria.

Assim, a norma tributaria possui uma hip6tese de incidéncia e uma

consequéncia juridica.

1.4.2 Estrutura da Norma Tributaria e Fenomenologia da Incidéncia

Para melhor visualizar o que anteriormente se afirmou no que respeita a
formacgéo da norma e a sua estrutura, e bem assim, a fenomenologia da incidéncia e da

subsuncdo qualificada, propbe-se a visualizacdo dos diagramas adiante expostos.?*°

%% Segue-se aqui a estrutura da norma juridica tributaria apresentada por Sacha Calmon Navarro

COELHO. Teoria Geral do Tributo e da Exoneragao Tributaria. Sdo Paulo: Ed. Rev. dos Tribunais,
1982, p. 93 et seq. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, pp.
454 et seq.
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Um deles busca expressar a estrutura da norma e, o outro, objetiva mostrar a
fenomenologia da incidéncia.

A estrutura da norma combinada com a descricdo dos fatos do mundo real
constitui o que se poderia chamar de norma de decisdo completa.

Os diagramas partem da ideia de COELHO,*" que imaginou um projetor
de filmes, que seria o intelecto do intérprete e aplicador, que recebe o filme
representado pelo sistema juridico e projeta numa tela a imagem da hipotese de
incidéncia da norma tributaria, que descreve hipoteticamente o conteido de um fato de
conduta.

Neste estudo, acrescentou-se ao diagrama de COELHO?**#® a
demonstracdo da relacdo de imputacdo com seu modal debntico, mais a figura da
consequéncia normativa, projetada também numa tela, que contém uma descricdo
hipotética do conteudo do dever-ser, feita pelo sistema juridico, a exemplo do que
ocorre com a hipétese de incidéncia.

Os circulos ou esferas pretas correspondem as imagens das descricbes
normativas da hipotese e da consequéncia, sendo os quadrados brancos as telas de
projecao.

O primeiro dos diagramas representa a descricdo hipotética decorrente do
sistema, tanto da hipotese de incidéncia como da consequéncia juridica, sem
preocupacdo com a ocorréncia no mundo fisico dos conteudos previstos na descricao
normativa.

O segundo diagrama procura demonstrar, além da estrutura da norma
como descrigcdo normativa, os fatos, a fenomenologia da incidéncia e a subsuncao
qualificada, diante da ocorréncia, na vida vivente do mundo fisico-fatico, ndo s6 do fato
de conduta previsto na hipétese, mas também da instauracdo concreta do vinculo
juridico descrito na consequéncia, em razdo exatamente do acontecimento no mundo

material de um fato igual ao descrito na hipétese de incidéncia.

*"COELHO. Teoria Geral do Tributo e da Exoneracédo Tributaria. Sdo Paulo: Ed. Rev. dos Tribunais,

1982, p.150.
28 |bid., p. 150.
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No segundo diagrama também se acrescenta, neste estudo, a
representacdo do fato ocorrido no mundo material, sendo que tal diagrama € o que
representa a norma juridica completa como norma de deciséo, envolvendo a descri¢cao

normativa e também a descricao dos fatos e a respectiva subsuncao qualificada.

Figura 1: Diagrama da Estrutura da Norma Juridica
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Figura 2: Diagrama da Estrutura da Fenomenologia da Incidéncia e da Subsuncéo
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A descoberta, composicdo e formulacdo da norma juridica depende do

sistema juridico e ambos, como visto, dependem do Direito que, por sua vez, depende

da Constituicdo como um dos textos normativos de maior relevancia que compde o

Direito. E a Constituicdo esta ligada e depende diretamente tanto do chamado poder

constituinte originario como do poder constituinte derivado, sendo que a configuracao

de ambos esses poderes tem influéncia, entre outros temas, na conformacao dos

direitos fundamentais, na separacdo dos Poderes, no poder de legislar e no poder

regulamentar tributario, cujos limites séo objeto deste trabalho.

Por essa razao, essas e outras questdes serdo tratadas a seguir.
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CAPITULO Il

2 PODER CONSTITUINTE E CONSTITUICAO

O exame dos temas do poder constituinte e da Constituicdo, nesta altura
do estudo, decorre da necessidade de se esclarecer no¢des que sdo pressupostos para
descobrir, compor e formular a norma constitucional do poder regulamentar.

Assim, a relevancia de abordar tais temas neste momento estd em que
eles tém relacdo direta com exame e compreensdao do exercicio tanto do poder de
legislar como do poder regulamentar, passando pelas conexdes entre eles existentes.
Além disso, o poder regulamentar e o poder de legislar estdo intimamente ligados com
a questdo da competéncia tributaria constitucional e com o ambito dos direitos
fundamentais, por envolver a questao das liberdades e dos direitos patrimoniais, sendo
que todos esses temas encontram fundamento ou sdo reconduziveis a Constituicao.

O poder constituinte é aquele poder soberano®® que da vida a
Constituicdo, na qual sdo delineados os direitos fundamentais, configurada
concretamente a separacdo de Poderes, definidas as respectivas competéncias
constitucionais, especialmente as legislativas e, em particular a tributaria.

Principia-se a analise pela abordagem do chamado poder constituinte que
tradicionalmente é feita sobre um duplo aspecto ou sentido, utilizando-se variadas e
diferentes expressbes para significar duas realidades distintas: o poder de criar
originariamente uma nova Constituicdo, como criacdo de nova ordem juridica, e o poder
de revisar, reformar ou emendar a Constituicdo vigente.

No primeiro sentido, costuma-se falar em poder constituinte originario para
significar o poder que repousa na Nacdo e na soberania popular e que consiste em um

poder inicial, autbnomo e incondicionado, que cria a nova Constituicdo originariamente,

49 GUASTINI, Riccardo. La sintassi del diritto. Torino: G. Giappichelli Editore, 2011, p. 364, com
propriedade acentua: “Quando si dice in dottrina che la sovranita appartiene al popolo, la sovranita
non e altra cosa dal potere costituente: un potere giurdicamente illimitato, per la semplice ragione che
non e conferito e disciplinato da norme giuridiche, ma si esercita extra ordinem. Potere costituente,
come sappiamo, € infatti il potere di statuire o instaurare una ‘prima’ costituzione, ossia una norma o
(meglio) un insieme di norme ‘originarie’, indipendenti, supreme, che non traggono fondamento di
legittimita da alcuna norma antecedente.” (Os destaques séo do original).
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sem subordinar-se a Constituicdo anterior ou a qualquer outra limitacdo de direito

positivo.?*°

251 normalmente inicial, soberano e ilimitado, é

exercido através da Assembleia Nacional Constituinte ou da Convencéo Nacional,??

Esse poder constituinte,

que elabora a nova Constituicdo?® estabelecendo os direitos individuais e os meios de
respectiva garantia, além da estrutura do Estado e de seus 6rgdos. Tal poder, como
dito, ndo encontra limitacdo nem na Constituicdo anterior e nem em outras disposi¢cdes
de direito positivo, de modo que esta fora do alcance do controle por érgdos do Estado,

e por isso ndo se submete ao chamado controle de constitucionalidade.?**

%0 GUASTINI, Riccardo. La sintassi del diritto. Torino: G. Giappichelli Editore, 2011, pp 171-172, assim
define poder constituinte e também poder constituido: “La nozione di potere costituente si definisce,
banalmente, per opposizione a quella di potere costituito. Si dice ‘costituito’ ogni potere ‘legale’, ossia
conferito e disciplinato da norme positive vigenti (ed esercitato, almeno prima facie, in conformita ad
esse). Le norme che promanano da un potere costituito trovano il loro fondamento dinamico di validita
nelle norme sulla produzione giuridica vigenti. Si dice per contro ‘costituente’ quel potere che instaura
una ‘prima’ costituzione. «ll potere ‘costituente’ non puo, per definizione, muoversi nel rispetto di un
ordine costituzionale preesistente; si lo facesse sarebbe un potere costituito. Esso € un potere ‘di fatto’
teso all'instaurazione di nuovo ordine costituzionale. Pertanto il detentore di tale potere si reconosce
vincolato soltanto da quei limiti che, per ragioni di opportunita, esso ritiene compatibili con il proprio
disengno innovatore». Si dice ‘prima costituzione’ ogni costituzioni che non trovi il suo fondamento di
validitd (e legittimita) in una costituzione precedente. Una prima constituzione & insomma una
costituzione emanata extra ordinem — frutto di rivoluzione (in senso ampio) — e pertanto priva di
fondamento dinamico di validita in norme (le eventuali norme sulla produzione costituzionale) proprie
dell’ordinamento constituzionale precedente.” (Os destaques sdo do original).

25

iy

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.
Coimbra, Portugal: Almedina, 2003, p. 58, refere que “... uma das categorias mais “modernas” do
constitucionalismo — a categoria do poder constituinte — no sentido de um poder originario
pertencente a Nacdo, o Unico que, de forma autbnoma e independente, poderia criar a lei superior,
isto é, a constituicdo.” (Os destaques entre aspas, em negrito e italico sao do original).

2 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 28-29.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.
Coimbra, Portugal: Almedina, 2003, p.52, ao referir 0 que se entende por constituicdo moderna
acentua que esta é “... a ordenagdo sistematica e racional de comunidade politica através de um
documento escrito no qual se declaram as liberdades e os direitos e se fixam os limites do poder
politico.”

%4 No Brasil o STF tem exercido o controle de constitucionalidade das Emendas Constitucionais levadas

a efeito pelo Poder de Reforma em relacdo a Constituicdo brasileira de 1988. Entre outros casos,
podem ser citados os seguintes: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°. 939/DF. Rel. Min. Sydney Sanches. Julgada em 15 dez. 1993, maioria, DJU
de 18 mar. 1994, p. 5165. Disponivel em::
<http://lwww.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp?sl=adi+e+939&p=2&d=SJUR> Acesso em:
08 jan. 2007. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Ac&o Direta de
Inconstitucionalidade n°. 3685/DF. Rel. Min. Ellen Gracie. Julgada em 22 mar. 2006, unanime, DJU de
10 ago. 2006, p. 19. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp?sl=adi+e+939&p=1&d=SJUR> Acesso em:
08 jan. 2007.
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E de se advertir, entretanto, que ndo se pode ignorar situagdes concretas,
em que o poder originario de criagdo da nova Constituicdo pode sofrer certas limitacdes
prévias a sua elaboracdo, como acentua HORTA?®® referindo, além das situacdes da
Itdlia, em 1946, e de Portugal, em 1978, o caso do Brasil, em 1945, em que a
Assembleia Constituinte, embora com poderes ilimitados, sofreu limitacdo consistente
em que a legitimidade da eleicAo do Presidente da Republica ndo poderia ser
alcancada pela Assembleia.

No segundo sentido antes referido, e por oposicdo a nocao de poder
constituinte originario, como anota DANTAS,?® faz-se referéncia a poder constituinte
derivado, poder constituinte de segundo grau, poder constituinte constituido,
expressdes que objetivam significar o poder de revisdo, de reforma ou de emenda.

Normalmente se criticam as expressfes poder constituinte originario e
poder constituinte derivado, sob o fundamento de que seriam equivocas. Poder
constituinte originario seria expressao tautoldgica, ja que se é constituinte s6 pode ser
originario, inicial. E poder constituinte derivado seria contraditoria, pois se € constituinte,
ndo poderia ser derivado.?*’

Nesse sentido a doutrina tem sugerido taxinomias, como aquela lembrada
por DANTAS?®® que, apds referir & confuséo que é feita entre os conceitos de poder
constituinte e poder de reforma, acentua que o primeiro ndo conhece em sua
manifestacéo limitacdes juridico-positivas, e, 0 segundo, esta sujeito aos balizamentos
juridicos previamente estabelecidos, o0 que explica a aplicacdo do controle de

constitucionalidade as modificacdes dele resultantes.

% HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 33.

% DANTAS, Ivo. Direito Adquirido, Emendas Constitucionais e Controle da Constitucionalidade. 3.

ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 19.

%7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26.ed. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2009, p. 327, por exemplo, € um dos criticos dessa terminologia.

8 DANTAS, op. cit., p. 7. Na nota de rodapé, na mesma obra e mesma péagina, o autor referido assim se

expressa: “Tais express@es — Poder Constituinte Originario e Poder Constituinte Derivado — ndo nos
satisfazem, dentre outros motivos, por trazerem em si contradicdes de ordem semantica. Assim, em
nosso entender, ou estamos diante de um Poder Constituinte (necessariamente originario e
juridicamente ilimitado), ou estamos diante de um Poder Constituido de Reforma (necessariamente
derivado e juridicamente limitado).” (Os destaques em italico sao do original).
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No ambito deste estudo, o poder originario e ilimitado, exercido pela
Assembleia Nacional Constituinte, na criacdo da nova Constituicdo, serd designado por
‘poder constituinte originario’ e o poder derivado, limitado e controlavel judicialmente,
exercido pelo Parlamento ordinario, sera designado por ‘poder constituinte derivado’,
em atencdo ao fato de que, ambas as expressdes, sdo denomina¢gbes consagradas
pelos publicistas.?*®

O exercicio do poder constituinte originario resulta na nova Constituicéo, a
qual estabelece os limites do poder constituinte derivado, de modo que certas
disposicbes fundamentais da Constituicdo ficam fora do alcance do poder de reforma,
sdo aquilo que comumente se chama de clausulas pétreas ou o que PONTES DE
MIRANDAZ?®® chamou de cerne inalteravel ou rigidez de segundo grau. Nesse sentido, a
Constituicdo possui disposicdes que sdo intangiveis pelo poder constituinte derivado,
pelo Estado e seus 6rgdos, dai GORDILLO,*! acentuar que “... em resumo, ndo se
trata de o Estado ter numa Constituicdo, mas de estar numa Constituicdo, e que seja a
Constituicdo que o contenha ...” por isso “... 0 Estado ndo tem uma Constituicdo, mas a
Constituicao € que tem, ou admite, o Estado.”

A Constituic&o,”* resultante do exercicio do poder constituinte, no sentido
do constitucionalismo moderno, como acentua CANOTILHO,?®® incorpora, num

9 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. rev. e Atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
107, utiliza as expressfes poder constituinte originario e poder constituinte derivado que sao também
aqui adotadas por serem expressdes consagradas na doutrina e na jurisprudéncia. Eis a palavra do
autor referido: “Nessa configuracdo dual do poder constituinte, ndo me parecem procedentes as
criticas que impugnam o emprego da expressao consagrada, de modo geral, pelos publicistas — poder
constituinte derivado ou instituido —, sob o argumento de que a denominacdo de poder constituinte
deve ser reservada ao poder originario, o criador da Constituicdo, negando autonomia a segunda
categoria de poder constituinte, ao qual esses criticos preferem tratar de poder de reforma, subtraindo
dele a qualificacdo de constituinte.”

0 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcante. Democracia, Liberdade, Igualdade — os trés
caminhos. 22 ed. S0 Paulo: Saraiva, 1979, p. 124 et seq.

GORDILLO, Agustin. Principios gerais de Direito Publico. Trad. de Marco Aurélio Greco. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1977, p. 93 e 98.

KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. Traducdo do alemé&o de Alexandre Krug, do italiano de
Eduardo Brand&o, do francés de Maria Ermantina Galvdo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2003, pp.
130/131, assim se manifesta sobre a no¢do de Constituicdo: “Como quer que se defina a Constituicéo,
ela é sempre o fundamento do Estado, a base da ordem juridica que se quer apreender. O que se
entende antes de mais nada e desde sempre por Constituicdo — e, sob esse aspecto, tal nocéo
coincide com a de forma do Estado — € um principio em que se exprime juridicamente o equilibrio das
forcas politicas no momento considerado, € a norma que rege a elaboracdo das leis, das normas
gerais para cuja execucao se exerce a atividade dos organismos estatais, dos tribunais e das
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documento escrito, a ordenacgédo juridico-politica, a declaragdo do conjunto dos direitos
fundamentais e o respectivo modo de garantia, além da organizacado do poder politico
segundo esquemas que o tornam limitado e moderado.

Como visto, pela doutrina citada, embora se possa estabelecer, como
acentua HESSE,”® em termos de teoria constitucional, um conceito abstrato de
Constituicao, valido para o comum das constituicdes ou para constituicées historicas, é
certo, segundo 0 mesmo autor, que ndo se pode pretender, do ponto de vista da
doutrina do direito constitucional, tal abstracdo conceitual, porque, um conceito abstrato
é inadequado do ponto de vista prético, pois a funcdo da Constituicdo deve ser vista na
realidade da vida histérico-concreta, em que estdo dadas unidade politica e ordem
juridica, sendo que a formac&o da unidade politica € um processo historico-concreto
permanente, mas renovado sucessivamente, no sentido de unidade de acdo como
unidade funcional, em que estdo presentes os conflitos que devem ser regulados e
vencidos, cuja regulacdo garante a producdo e conservacdo da unidade politica, mas
sem ignorar ou reprimir o conflito por causa da unidade politica, e sem abandonar a
unidade politica por causa do conflito. E por fim arremata o jurista tedesco:?®® “A
Constituicao € a ordem fundamental juridica da coletividade. Ela determina os principios
diretivos, segundo os quais deve formar-se a unidade politica e tarefas estatais ser
exercidas. Ela regula procedimentos de vencimento de conflitos no interior da
coletividade. Ela ordena a organizacdo e o procedimento da formacdo da unidade
politica e da atividade estatal. Ela cria bases e normaliza tracos fundamentais da ordem
total juridica. Em tudo, ela é ‘o plano estrutural fundamental, orientado por
determinados principios de sentido, para a configuracao juridica de uma coletividade.”

autoridades administrativas. Essa regra para a criacdo das normas juridicas essenciais do Estado, a
determinacé@o dos 6rgaos e do procedimento da legislacdo, forma a Constituicdo no sentido proprio,
original e estrito da palavra. Ela é a base indispensavel das normas juridicas que regem a conduta
reciproca dos membros da coletividade estatal, assim como das que determinam os Orgaos
necessarios para aplica-las e impo-las, e a maneira como devem proceder, isto €, em suma, O
fundamento da ordem estatal.”

63 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.

Coimbra, Portugal: Almedina, 2003, p. 52.

HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
(da 202 edicao alemd) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 25 et
seq.
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285 Ibid., p. 37. (Os destaques em italico e entre aspas s&o do original).
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Tanto a nocdo de Constituicdo, como a distingdo feita entre poder
constituinte originario e poder de constituinte derivado, sdo Uteis no ambito deste
trabalho para o estudo das questdes relativas a intangibilidade de certas disposicfes
constitucionais pelo poder de reforma, como nos casos dos deslocamentos do poder de
legislar do Parlamento para outros 6rgaos estatais, sendo que a intangibilidade ou nao
das disposi¢des constitucionais pelo poder constituinte derivado tem reflexos diretos em
temas envolvidos neste estudo, como o poder tributario de legislar e o poder

regulamentar tributario.

2.1 PODER DE TRIBUTAR E COMPETENCIA TRIBUTARIA

O poder de tributar tem seu limite nas disposi¢des constitucionais
definidoras da competéncia tributaria, dentro da qual esta compreendido o poder
regulamentar, dai a relevancia da matéria para o objeto do presente estudo.

O poder tributario originario®®®

tem sua fonte na Constituicdo, sendo
imanente a ideia de soberania.

A Constituicdo outorga e ao mesmo tempo limita o espectro da amplitude
do exercicio do poder de tributar. Essa outorga e essa limitacdo de poder pela
Constituicao dao lugar a dimenséo do poder de tributar.

E, precisamente, tanto essa outorga quanto essa dimensao ou extensao
do poder de tributar, fixadas constitucionalmente, € o que constitui a chamada
competéncia tributaria, de modo que o poder de tributar somente podera ser exercido
nos limites dessa competéncia.

Desde um ponto de vista que se poderia chamar de geral, a competéncia,

como acentua GAVARA DE CARA,*®’ pode ser definida como a capacidade de criar

26 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 286-

287.

GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p.141. Em outra passagem da mesma obra, na p. 70, o
autor refere sinteticamente a normas de competéncia como as “... que establecen que un determinado
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disposi¢cdes normativas ou efeitos juridicos por meio e de acordo com enunciados
juridicos, sendo que a norma de competéncia enuncia as condi¢des necessérias para o
exercicio daquela capacidade, as quais dizem respeito a pessoa qualificada para o ato
criador da norma (competéncia pessoal), ao procedimento para criacdo de normas
(competéncia de procedimento) e ao alcance possivel da norma criada com relacdo a
sujeito, situacdo ou tema. O mesmo autor acentua que uma reserva de lei € uma norma
de competéncia, e as normas de competéncia sdo enunciados juridicos que reputam
como juridicos outros enunciados juridicos, por isso que qualificam certos enunciados
juridicos como validos por atenderem aos requisitos de proceder de um 6rgao
determinado, por serem criados mediante procedimento definido e por tratarem de
determinada matéria. Ainda, segundo o mesmo autor, uma reserva de lei pode
constituir uma regra de rechaco, porque serdo considerados como nao-juridicos os
enunciados que nado atendam aqueles requisitos quanto ao 6rgdo de origem, ao
procedimento determinado e a matéria especificada.

A competéncia implica determinadas acdes de quem a detém e a exerce,
que modificam situacées ou posicdes juridicas e, embora a competéncia também
signifique permissdo, o fato é que ambas, competéncia e permissdo, ndo se
confundem, pois existem a¢des permitidas que nao acarretam nenhuma modificacdo de
situacdo juridica, precisamente porque tais acdes permitidas ndo se constituem no
exercicio de uma competéncia.*®

A diferenca entre competéncia e permissdo também pode ser vista nas
suas negacgles, ja que a negacdo de uma permissdo conduz a uma proibicdo e a
negacdo da competéncia conduz a incompeténcia.?®®

A competéncia entdo envolve poder de acédo e de atuacdo atribuido aos
O0rgados e agentes constitucionais para desenvolvimento das tarefas de que sé&o

incumbidos.?"°

organo puede adoptar mediante un determinado procedimiento enunciados juridicos que traten de una
determinada materia.”

%8 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 12 ed. 32 reimpresién. Madrid: Centro de

Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 228-229 e 232.
%9 |bid., p. 229.

2% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 543.
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As normas de competéncia estdo relacionadas com a funcéo, pois esta €
definida exatamente como uma relacdo entre a norma de competéncia e seus fins,?’*
sendo licito falar, por exemplo, quando se refere a separacéo e interdependéncia dos
orgaos de soberania, em um principio organicamente referenciado e funcionalmente
orientado.?"

Como acentua BOBBIO,?”® “Quando um 6rgdo superior atribui a um érgéo
inferior um poder normativo, ndo Ihe atribui um poder ilimitado. Ao atribuir esse poder,
estabelece também os limites entre 0os quais 0 poder pode ser exercido. Assim como 0
exercicio do poder de negociacdo ou o do poder jurisdicional s&o limitados pelo Poder
Legislativo, o exercicio do Poder Legislativo é limitado pelo poder constitucional.”

Nesse sentido o poder normativo fica sujeito a limites materiais e formais,
sendo que os primeiros referem-se ao contetudo da disposicdo normativa que o0 0rgao
inferior esta autorizado a editar, e os limites formais dizem respeito ao modo ou ao
processo pelo qual a disposicéo inferior pode ser emanada, de maneira que o poder é
limitado com relacdo a quem pode mandar ou proibir e a como se pode mandar ou
proibir.?"

Nesses termos, o poder de tributar, como poder normativo, sera exercido
por lei decorrente de um 6rgdo determinado, mediante certo procedimento, versando
sobre matéria especificada na norma de competéncia e orientado a determinadas
finalidades, constituindo-se numa acao normativa que modifica situacdes juridicas.

Por outro lado, a instituicdo constitucional do Estado nacional e da

Federacdo, no Brasil, da lugar a criacéo de quatro ordens juridicas: a nacional, a federal

2L CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 544, dissertando sobre os sentidos do polissémico termo
‘funcao’ assim se expressa: “Na literatura juspublicistica, os sentidos mais correntes séo os de funcao
como «actividade» ou como «poder do Estado». Estes sentidos estar8o presentes na exposicado
seguinte, devendo, porém, observar-se que a ordenacdo material das funcdes do Estado desenvolvida
na mais recente literatura apela para o conceito de funcdo como relacéo referencial. A funcdo é
sempre uma relacdo de referéncia entre uma norma de competéncia e os fins dessa mesma norma.”

2’2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 551.

BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 6.ed. Trad. de Maria Celeste Cordeiro Leite
dos Santos. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 53.

2 bid., p. 54.
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ou central, a estadual e a municipal.?”> Cada uma dessas ordens recebe do poder
constituinte originario, por meio da Constituicdo, uma parcela do poder de tributar, que
corresponde a competéncia tributaria respectiva de cada uma dessas ordens juridicas.

A competéncia tributaria, portanto, decorre do poder constituinte originario,
e € autorizagdo e limite para a tributagdo, limite para o exercicio do poder de tributar, de
cada um dos entes federados, razdo pela qual ndo podem ser instituidos tributos que
nao estejam autorizadas na Constituicdo, e nem instituidos tributos que, embora
autorizados constitucionalmente, desbordem do campo material estabelecido no ambito
da autorizacdo constitucional, e nem, tampouco, instituidos tributos por um ente
federado, que estejam constitucionalmente autorizados apenas a outra esfera da
federacao.

E nesse contexto que assume relevancia a tipicidade®’

gue deve ser
equacionada mediante uma teoria dos conceitos a partir das disposi¢cdes constitucionais
sobre competéncia que delineiam o ambito material das hipéteses de incidéncia dos
diversos tributos.

Em tais circunstancias, o poder de tributar somente pode ser exercido nos
precisos limites da competéncia tributaria constitucionalmente.

Alias, a tipicidade ndo é importante apenas na questdo da definicdo do
ambito material de cada tributo, sendo que a prépria competéncia de uma maneira
geral, inclusive a tributaria, sujeita-se a tipicidade, conforme com propriedade acentua
CANOTILHO?*"" a0 afirmar que “Um dos mais importantes principios constitucionais a
assinalar nesta matéria é o principio da indisponibilidade de competéncia ao qual esta
associado o principio da tipicidade de competéncias. Dai que: (1) de acordo com este

altimo, as competéncias dos o6rgdos constitucionais sejam, em regra, apenas as

"> CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 17.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 224-
225.

"% AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 170 et seq.

Especialmente na p. 206 o autor assim conclui: “Todas as consideracdes precedentes demonstram
gue ndo é sustentavel uma separagdo entre tipo e conceito. O que deve ser feito é enfrentar as
questdes dentro da prépria teoria dos conceitos e verificar qual a contribuicdo que uma teoria
conceitual das regras de competéncia pode oferecer. A partir dai podera essa teoria conceitual ser
devidamente complementada, no caso, por uma teoria da argumentacao juridica.”

2" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 546-547.
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expressamente enumeradas na Constituicdo; (2) de acordo com o primeiro, as
competéncias constitucionalmente fixadas ndo possam ser transferidas para 6rgaos
diferentes daqueles a quem a Constituicdo as atribuiu. Estes principios justificam a
proibicAo da alteracdo das regras constitucionais de competéncia dos oOrgaos de
soberania ...”

Em razao disso a doutrina tem mesmo apontado como caracteristicas da
competéncia tributaria a indelegabilidade, a irrenunciabilidade e a incaducabilidade.?”®

E por isso que o CTN, em seu art. 7°, estabelece — embora isso n&o fosse
necessario — que a competéncia tributaria € indelegavel, sendo passiveis de delegagéo
apenas as tarefas de arrecadar ou fiscalizar tributos, executar leis, servigos, atos e
decisbes administrativas em matéria tributaria, desde que essa delegacédo de funcdes
seja feita a outra pessoa de direito publico, sendo vedada, portanto, a delegacdo a
pessoa privada.

Importa para o ambito deste estudo especialmente a circunstancia de que
a competéncia tributaria, como competéncia normativa que envolve o poder de legislar
em matéria tributaria, € indelegavel, nela estando incluido o poder regulamentar
tributario. Adiante se discutira se, por exemplo, a lei inferior pode determinar a
delegacédo do poder regulamentar e qual o alcance material desse poder regulamentar.

2.2 — Norma Tributaria, Tributo e Obrigacéo Tributaria

A norma tributaria, dentro da nocdo antes apresentada, pode ser
visualizada como relacdo juridica, cujo contelddo estara expresso precisamente na
consequéncia normativa.

Assim, € na consequéncia normativa que estao descritos os elementos de
uma relacdo juridica, que, em termos tributarios, pode configurar uma obrigacao

principal ou uma obrigacdo acessoria (CTN, art. 113, 88 1° e 2°). A primeira tem

2" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 17.ed. Séo Paulo: Saraiva, 2005, pp. 222
et seq.
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contetudo patrimonial e pode ser entendida como a obrigacdo de pagar tributo ou
penalidade pecuniéaria e, a segunda, configura um comportamento que, ndo envolvendo
prestacao patrimonial, compreende uma obrigacao de fazer, ndo fazer ou suportar.

Em outras palavras, e de forma mais simplificada, na consequéncia
normativa estdo descritos o titular, o destinatario e o objeto da obrigacéo tributéria,
precisamente o0s elementos tradicionais da relacdo juridica. E essa relacdo juridica,
decorrendo da norma tributaria, tem conexdo com a competéncia tributaria, os direitos
fundamentais e os limites do poder regulamentar tributario. Dai a relevancia que

assume o exame da mateéria para os fins do presente estudo.

2.2.1 Obrigacgéao Tributéaria Principal

A obrigacdo principal, entendida como o dever de pagar tributo ou
penalidade pecuniéria, caracteriza-se precisamente por ser uma relagdo juridica
patrimonial, representada na consequéncia da norma juridica tributaria, na qual estéo
presentes, o0 sujeito ativo, 0 sujeito passivo, a valor devido, o vencimento, o local e o
modo de cumprimento da obrigacao.

O valor devido é elemento que pode depender de apuracdo tendo por
suporte a base de célculo e a aplicacdo de uma aliquota e até mesmo, em alguns
casos, podem ser necessarios calculos de apuragdo resultantes de acréscimos e
adicoes ou de abatimentos e deducfes. Exemplo dessas circunstancias sao tributos
como o imposto de renda, o ICMS e o IPl, em que, o primeiro, sujeita-se a adicdes e
exclusdes de valores da renda ou do lucro apurados, para se chegar a base de calculo,
e, 0s dois Ultimos, se sujeitam a abatimentos do valor do imposto incidente nas
entradas de bens ou servicos do valor do imposto incidente nas saidas de bens ou
servicos, tudo em decorréncia de determinacao constitucional.

Dentro da nocdo expressa pelo art. 3° do CTN, de que tributo é toda
prestacao pecunidria, compulsoria, que ndo seja sancao de ato ilicito, instituida em lei e
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cobrada mediante atividade administrativa vinculada, a parte as criticas que tal
disposicdo possa ser merecedora, o fato é que nela esta implicito genericamente o
conteudo da consequéncia da norma juridica tributaria, tal como antes foi apresentado,
0 qual corresponde a uma obrigacédo de teor patrimonial que é chamada pelo CTN de
obrigacao principal (arts. 113, § 1°, 114, 121 e 139).

Em raz&o disso costuma-se afirmar que tributo é norma,?’® no sentido de
que a norma tributaria, na sua consequéncia juridica, traduz e configura a obrigacéo
tributaria.

Todavia, obrigacdo tributaria principal pode ter conteddo patrimonial
estrito, no sentido de que constitui dever de pagar tributo, e pode der contetdo
sancionatorio-patrimonial, no sentido que pode configurar dever de pagar multa
tributaria pecuniaria.

No ambito deste estudo, tem relevancia a questdo dos elementos que
compdem a norma tributaria e a relagdo obrigacional tributaria dita principal no sentido
de se perquirir qual o lugar do poder regulamentar tributario, em termos de limites e
possibilidades de disciplina desses elementos.

E o que adiante se abordara neste estudo, quando se buscara analisar a
relagdo entre a tributacdo, os direitos fundamentais e o poder regulamentar tributério,
tendo presente que a exigéncia tributéria esta submetida ao principio da legalidade nos
termos do art. 150, inciso |, da Constituicdo Federal, cujo conteddo € desenvolvido na

lei complementar (CTN, art. 97).

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 7.ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2004, p. 452, assim pondera sobre o tema: “O tributo deve nascer de um fato-tipo, um fato
tipificado. Para se saber o que € tipo, € preciso, antes, conhecer a estrutura formal da norma tributéaria.
Enfrentemos o tema, mirando o conceito de tributo. (...) Por oportuno, a compreensao estruturalista
da norma tributaria é importante para a andlise do assunto. Vamos, entdo, traduzir o tributo como
norma juridica.” (Os destaques em italico sao do original).
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2.2.2 Obrigacgao Tributéria Acessoria

O CTN, no art. 113, § 2°, estabelece que a obrigagéo acessoria decorre da
legislacédo tributaria e tem por objeto prestacdes positivas ou negativas no interesse da
fiscalizagao e da arrecadacéo de tributos.

Na verdade, as chamadas obrigacfes acessoérias constituem normas
instrumentais-assecuratérias porque tém por objetivo ndo sé a transparéncia,
documentacédo e informacgdo sobre a atividade geradora de tributagdo, mas também a
pretensdo de, com esses mecanismos, assegurar indiretamente a arrecadacao.

Assim, a norma tributaria cujo consequente corresponde a obrigacéo
acessoria tem como hipotese de incidéncia o exercicio de uma atividade potencial ou
conceitualmente passivel de imposicdo pelo tributo a que se refere a obrigacédo
acessoria (CTN, art. 115). E isto porqgue a obrigacdo acessoria ndo € imposta apenas
nos casos em que ha efetiva incidéncia do tributo, pois ela € também exigida nos casos
em que a exigéncia tributaria esteja suspensa ou excluida ou mesmo quando nao haja
tributacdo, conforme se vé pelo disposto nos arts. 151, paragrafo Unico, 175, paragrafo
anico, e 194, paragrafo Unico, todos do CTN.

Entretanto, nesses casos de suspensdo ou exclusdo ou em que nao ha
tributacdo, o pressuposto é de que haja por parte do sujeito passivo, como ja referido,
pelo menos o exercicio de atividade potencialmente tributavel no que respeita ao tributo
a que se refere a obrigacao acessoria.

Assim, o pressuposto da obrigacdo acessoéria — portanto, a sua hipotese
de incidéncia — é que ela tenha relacéo direta com determinado tributo, e que o sujeito
passivo exerca atividade conceitual ou potencialmente passivel de incidéncia por parte
desse mesmo tributo.

Poder-se-ia argumentar que o CTN, ao preceituar que a obrigacéo
acessoria decorre da legislacdo tributaria, ndo descreve a hipotese de incidéncia da
obrigacéo acessoria.

Ocorre que, como ja foi visto, a hipbétese de incidéncia é definida no

ambito da norma tributaria, a qual ndo se confunde com as leis, mas é delas
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decorrente, sendo construida a partir delas, mais precisamente a partir do Direito, como
sistema, o qual, como resulta claro, ndo se esgota na lei.

Ademais, mesmo que o CTN né&o descreva a hipétese de incidéncia da
obrigacdo acessoéria, as leis de cada tributo, quando estabelecem as obrigacoes
acessorias, deixam explicita ou implicitamente caracterizado o pressuposto da
instituico da obrigacdo acessoria: demarcam o exercicio da atividade e o tributo
respectivo conceitualmente incidente.

Com isso se esta afirmando que a obrigacédo acessoria, a despeito de nao
ter carater patrimonial como a obrigacdo principal, apresenta como aquela também um
fato gerador.

Assim, embora ambas possuam fato gerador, a diferenca reside no carater
patrimonial da obrigacao principal e no carater ndo-patrimonial da obrigacédo acessoria.

Na hipotese de incidéncia da norma tributaria da obrigacéo principal esta a
descricdo de um fato de conduta de natureza econbmica — um fato avaliavel
economicamente, de contetdo patrimonial — que constitui o que se costuma chamar na
linguagem do CTN, nado tdo técnica, de fato gerador do tributo. Em raz&o disso, na
consequéncia da norma, ou se encontra a base de calculo como expressdo econémica
do fato descrito na hipétese, ou esta expresso diretamente e de forma imediata o valor
a pagar em funcéo do fato descrito na hipétese.

Diversamente, na norma tributaria da obrigacdo acessoria o fato descrito
na hipotese ndo € apreciavel economicamente — ou pelo menos ndo o € com a
finalidade de, com base em tal valor patrimonial, estabelecer-se o dever —, e no
conteudo da consequéncia ndo aparece um valor relacionado com o fato descrito na
hipétese, mas se encontra como objeto do dever, um fazer, um ndo fazer ou um
suportar, atividades ndo suscetiveis de apreciacdo econdmica pelo menos para fins de
configuracdo da propria obrigacao.

Entretanto, a obrigacdo acessoria tem enfrentado alguns problemas na
doutrina, existindo respeitaveis posi¢cdes doutrinarias que sustentam que ela ndo se
constitui numa relacdo obrigacional por ndo possuir carater econdmico ou patrimonial,

razdo pela qual configuraria relacdo juridica de carater ndo-obrigacional a semelhanca
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dos deveres administrativos, em relacdo aos quais é dificil sendo impossivel a avaliacao
econdmica.?®

Com propriedade, BORGES?*! op6s-se a esse entendimento doutrinario,
sustentando que a obrigacdo ndo € uma categoria l6gico-juridica, mas juridico-positiva,
construcdo do direito posto, de modo que o direito positivo € que define os requisitos
que identificam o dever juridico como um dever obrigacional, pois ndo h& atributos
essenciais da obrigacdo, e a patrimonialidade sera ou ndo um requisito da obrigacéo
conforme esteja ou ndo pressuposta na norma de direito obrigacional, com o que nao é
proprio sustentar-se que, se a categoria ndo for patrimonial, ndo se tratard de
obrigacao.

E conclui BORGES?®? o seu raciocinio:

N&do é viavel derivar legitimamente de experimentos juridicos, com maior ou
menor magnitude, ou seja, da observacao indutiva de normas obrigacionais, o
enunciado universal ‘toda obrigacdo é patrimonial’. Basta para comprovar que
aqui e agora ha um cisne preto para falsear o enunciado de que todos 0s cisnes
sdo brancos. Um seu correspectivo, obtido por transposicdo metodolégica
legitima, sera o enunciado: ‘O CTN, no seu art. 113, 8§ 2°, contempla obrigacdes
nao-patrimoniais (acessorias)’. As generalizacbes empiricas da ciéncia do
Direito ndo sao verificaveis, mas tdo-somente falseaveis. E conclusivamente
falsedveis. Logo, nem todas as obrigacdes e portanto nem todas as obrigagfes
tributarias (CTN, art. 113, caput e § 2°) sdo patrimoniais: falseamento do &mbito
de universalidade estrito da patrimonialidade essencial da obrigagé&o.

E ha ainda respeitavel doutrina que sustenta que a obrigacdo acessoria,
além de ser destituida de valor patrimonial, ndo possui, como a principal, um fato
gerador, pois ndo passa de previsdbes de condutas positivas ou negativas que 0

contribuinte deve adotar por expressa disposicdo de lei.?*?

20 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributaria. 2.ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1981, pp. 92-93. Curso de Direito Tributéario. 17.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 290 et
seq.

81 BORGES, José Souto Maior. Obrigacdo Tributaria — uma introducdo metodoldgica. Sdo Paulo:

Saraiva, 1984, p. 23-25.

BORGES, José Souto Maior. Obrigacdo Tributaria — Uma Introducdo Metodolégica. Sdo Paulo:
Saraiva, 1984, pp. 63/64. (O destaque em italico é do original).
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283 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2004, pp. 692/694.
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Esta ultima orientacdo doutrinaria, embora respeitavel, tem-se como
inadequada em razado do que acima se argumentou quanto a efetiva existéncia de fato
gerador na obrigacdo acessoria, isto €, da existéncia de hipdtese de incidéncia como
descricdo normativa.

Assim entendida a obrigagdo acessoria, releva lembrar que ela representa
ou decorre de interferéncia do Estado na esfera dos direitos das pessoas, 0 que pode
afetar o espectro dos direitos fundamentais de liberdade e patrimoniais, estes em razéo
da cominacao de sancdes pecuniarias pelo descumprimento da obrigagao.

Em decorréncia disso, no ambito do presente estudo, assume relevancia a
circunstancia de saber se o poder regulamentar tributario, independentemente de lei do
Parlamento, pode criar, modificar ou extinguir obrigacdes acessorias.

E a questdio se coloca porque ha& posicbes doutrinarias®®* e
jurisprudenciais®®® afirmando a possibilidade de criagdo de obrigacdes acessoérias por
disposicéo regulamentar.

Além disso, o proprio CTN, nos arts. 96, 100, e 113, 8§ 2° define

expressdes como ‘legislacao tributaria’ e ‘normas complementares’ e estabelece que a

%% GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 62 ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2005, p. 247.

O Decreto n° 11.803/2005, do Estado do Mato Grosso do Sul criou regime especial de fiscalizacdo
que foi validado pelo STJ, cuja decisdo tem a seguinte ementa: “PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUTARIO. ICMS. OPERACOES DE
EXPORTACAO. REGRAS DO DECRETO 11.8032005 DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL.
INEXISTENCIA DE ILEGALIDADE. 1. As Turmas que integram a Primeira Sec¢&o/STJ firmaram
entendimento no sentido de que as regras contidas no Decreto Estadual 11.8032005 (do Estado do
Mato Grosso do Sul) — no qual é prevista a necessidade de cumprimento de obrigac8es acessorias,
para fins de obtencdo de regime especial em operacdes de exportacdo, sendo que a falta do regime
especial sujeita o estabelecimento remetente ao recolhimento do ICMS, garantida a devolucdo do
tributo, se comprovada posteriormente a exportagdo — nado ofendem a LC 87/96 nem a Constituicao
Federal, pois a existéncia de imunidade ou de isencdo ndo impede que a legislacé@o tributéaria (em
sentido amplo) estabeleca operagfes acessorias destinadas a auxiliar a fiscalizagdo. 2.Recurso
ordinario n&o provido.”
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BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°
27.243/MS. Rel. Min. Mauro Campbell Marques. Julgado em 07 abr. 2011, unanime, DJe de 15 abr.
2011. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.asp?registro=200801483310&dt_publicacao=15/04/2011>.
Acesso em: 19 mar. 2012.

No mesmo sentido: BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso em Mandado de
Seguranca n°® 21789/MS. Rel. Min. José Delgado. Julgado em 25 out. 2006, unanime, DJU de 26 out.
2006, p. 221. Disponivel em:
<https://lwwz2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.asp?registro=200600858501&dt_publicacao=26/10/2006>.
Acesso em: 16 dez. 2011.



128

obrigacdo acessoria decorre da ‘legislacéo tributaria’, dai decorrendo a indagacao sobre
se legislacao tributaria supde apenas o exercicio do poder regulamentar ou se exige o
exercicio do poder de legislar por parte do Parlamento ou de outro 6rgao do Estado
constitucionalmente autorizado.

Em outros termos, as duvidas consistem em saber se criar obrigacdo
acessoOria representa intervencdo na esfera de direitos das pessoas e, portanto,
inovacao primaria da ordem juridica e entdo haveria necessidade de lei do Parlamento
para a intervencéo, ou, entdo, se ndo se trata de inovacéo e nessa hipotese poderia ser
objeto de simples regulamento. Mais, indaga-se também se o regulamento pode inovar
primariamente a ordem juridica fazendo intervengéo na esfera de direitos dos cidadaos.

Além disso, o CTN, no seu art. 97, inciso Ill, quando trata da legalidade,
mencionou apenas a obrigacao principal, e ndo aludiu a obrigacdo acessoria, surgindo
entdo a questdo de saber se a obrigagdo acessoéria pode ser instituida ou ndo por
simples disposi¢cao do poder regulamentar.

Os temas acima referidos serdo tratados a seguir a partir das relacdes
entre a atividade de tributacdo, as intervencdes estatais, os direitos fundamentais e o

exercicio do poder regulamentar.
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CAPITULO Il

3 TRIBUTACAO E DIREITOS FUNDAMENTAIS

Os direitos fundamentais, como acentua com propriedade OLIVEIRA
JUNIOR, englobam a normatividade protetiva dos varios aspectos que circunscrevem o
ser humano e sua dignidade.?®® Assim, os direitos fundamentais envolvem, entre outros
aspectos, a liberdade e o patrimoénio das pessoas.

A tributacdo caracteriza-se por ser uma acao estatal que envolve o
exercicio do poder de tributar, constituindo-se numa atividade do Estado que se mostra
invasiva das esferas de liberdade e patrimonial do individuo, por isso que atinge, de
forma direta e imediata, valores constitucionais basicos.?®’

Intuitiva, pois, a conexao congénita da atividade de tributacdo com a
tematica dos direitos fundamentais, particularmente no que atina com os limites do
exercicio do poder de tributar e com os decorrentes limites do exercicio do poder
regulamentar tributario.

Esse contexto certamente justifica e demonstra a necessidade e as razfes
pelas quais, no Brasil, a tematica da tributacao foi alcada em nivel constitucional, com

disposicbes gerais e especificas, tanto sobre a atividade tributaria do Estado, como

% OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades. Desafios Teéricos e Praticos & Efetivacdo dos Direitos

Fundamentais Sociais. In: LEAL, Rogério Gesta. (Org.). O Dialogo das Fontes: Direitos Sociais e
Politicas Publicas na Europa e no Brasil. Disponivel no site:
http://www.unisc.br/portal/upload/com_editora_livro/e_book_dialogo_das_fontes.pdf. Acesso em
27/03/2012.

ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5.ed., 3% tiragem. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 1994, p. 168, assim escreve: “E que a disciplina fundamental da tributacdo (ag&o
privativamente estatal de tributar) atinge diretamente dois valores constitucionais basicos, como o
patrimdnio e as liberdades, cuja protecéo eficaz se erige na propria razao de ser das constituicdes
ocidentais modernas (que respondem aos postulados do constitucionalismo). Logo, toda a acéo
estatal voltada a esses valores terd a necessariamente que ser disciplinada capitularmente pelo texto
constitucional.” AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 32 ed. S0 Paulo: Saraiva, 2008,
p. 22, aduz que “ ... as leis tributarias sao leis que restringem, diretamente, a liberdade e a
propriedade do cidadao, independentemente da sua vontade.”
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sobre os direitos fundamentais, especialmente os destinados a garantia e a protecdo
tributaria do individuo.

Entretanto, a despeito das garantias constitucionalmente estabelecidas no
Estado moderno, para protecéo do cidadao, especialmente diante da atividade tributaria

estatal, a doutrina®®®

tem acentuado, inclusive em paises de maior tradicdo
constitucionalista que o Brasil, a pouca eficacia das liberdades do cidadao frente ao
poder de tributar, especialmente porque um dos instrumentos de controle dos limites de
intervencdo estatal nos direitos fundamentais, o chamado principio da

proporcionalidade, ?*°

ndo se mostra eficaz diante da intervencdo em matéria de
exercicio do poder de tributar. Dai a necessidade de outros mecanismos de controle,
como a proibicAo de excesso, a proibicdo de tributo com efeito confiscatorio, a
legalidade, a tipicidade, entre outros.?®

A orientacdo doutrinaria sustentada por NABAIS?** aponta na direcdo de
que, frente a atividade de tributacdo, a invocacdo dos direitos fundamentais néo teria
sentido no que diz com impostos puramente fiscais, pois a imposicao fiscal teria o

carater de limites imanentes®®? e n&o de restricdes dos direitos fundamentais, por isso o

8 PAPIER, Juan Jorge. “Ley Fundamental e Orden Econémico.” In: BENDA, Ernest; MAIHOFER,
Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho
Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 608.

A proporcionalidade, embora chamada de principio, € na verdade critério ou mecanismo de
interpretacdo e aplicagdo do direito. Como referido neste estudo, um principio — que é assim
identificado porque nominado pelo legislador ou decorrente de hierarquia axiolégica atribuida pelo
interprete e aplicador — pode corresponder ou ndo a uma norma juridica completa ou ndo. Se ndo
corresponder a uma norma completa, na linha de raciocinio deste trabalho, ele é tido como fator
normativo, de hierarquia das mais elevadas, que contribui para descoberta e formulacdo da norma
juridica. Seja como for, a doutrina tem considerado que a proporcionalidade é postulado (norma
estruturante de principios e regras) e ndo principio (nesse sentido: AVILA, Humberto. Teoria dos
Principios — da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 5.ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2006, pp. 127 e 148 e segs.) e a jurisprudéncia, semelhantemente a doutrina, tem considerado que a
proporcionalidade é critério de aplicacdo do direito e ndo principio (nesse sentido: BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n° 24699/DF. Rel. Min. Eros
Grau. Julgado em 30 nov. 2004, unanime, DJU de 01 jul. 2005, p. 56. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br> Acesso em: 06 jul. 2007.).
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2% O foco da presente investigacdo se direciona aos limites e possibilidades do poder regulamentar e ndo

permite a abordagem desses mecanismos de controle.

291 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 550-

573.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22
reimpr. Coimbra: Edic6es Almedina, 2003, p. 535, apresenta posi¢do que conflita com a de NABAIS,
conforme se observa pela seguinte passagem: “A aplicacdo aos deveres legalmente constituidos do
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apelo a tais direitos somente teria raz&o como limite superior da tributacdo e para os
impostos ditos sufocantes, impostos extrafiscais e para as chamadas obrigagOes
acessorias, as quais tém carater nitidamente interventivo.

E importante destacar, em relagdo a doutrina por ultimo referida, que,
embora minimize a invocacao dos direitos fundamentais frente a instituicdo e exigéncia
de tributos, a mesma doutrina admite que o mesmo nao ocorre em tema de obrigacéo
acessoria, sendo, portanto, neste campo, plenamente invocaveis o0s direitos
fundamentais.

No sistema brasileiro, 0 que ha& é autorizagcdo constitucional para o
exercicio do poder de tributar e nem sempre o legislador age corretamente e dentro dos
limites da competéncia constitucional tributaria ao exercer o poder de tributar, de modo
que, mesmo que houvesse limites precisos na Constituicdo Federal para o exercicio
dessa atividade, ndo se pode apequenar os direitos fundamentais, para entender que
eles jA nascem abstratamente limitados pela prépria possibilidade de exercicio do poder
de tributar, mesmo que este fosse exercido sempre nos limites precisos da competéncia
tributéaria.

Os limites dos direitos fundamentais, seja em raz&o da tributacéo, seja em
razdo de outra matéria, ndo podem ser imanentes pelo menos por trés razoes.

Primeiro, porque todo poder estatal é exercido em decorréncia de uma
competéncia constitucionalmente estabelecida de maneira mais ou menos definida e
sempre € exercido com intervencdo nos direitos dos cidadaos, situacées em que
sempre havera razdes e fundamentos que justificam a invocacdo dos direitos

fundamentais. Por que entdo ndo haveria essa mesma possibilidade de invocar os

regime das leis restritivas de direitos, liberdades e garantias ndo equivale a equiparacdo dos deveres
a restricbes legais de direitos e, muito menos, a ‘limites imanentes’ dos mesmos direitos. Tal como as
restricdes os deveres fundamentais tém esse ‘efeito negativo’. Os deveres fundamentais reconduzem-
se a normas juridico-constitucionais autbnomas que podem até relacionar-se com o ambito normativo
de varios direitos. Mesmo quando alguns deveres fundamentais estdo conexos com direitos — dever
de defesa do ambiente, dever de educacdo dos filhos — ndo se pode dizer que estes deveres
constituem ‘restricbes’ ou ‘limites imanentes’ dos direitos com eles conexos. O dever de defesa do
ambiente ndo é uma ‘restricdo do direito ao ambiente’, o dever de educacao dos filhos ndo é um ‘limite
imanente’ do direito de educacdo dos pais. Se isso fosse assim, os deveres fundamentais deixariam
de ser uma categoria constitucional autbnoma.” (Os destaques em italico e entre aspas sdo do
original).
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direitos fundamentais somente nos casos do exercicio do poder de tributar nos tributos
de natureza fiscal?

Segundo, porque € evidente que existe a atividade do legislador inferior
em matéria de tributacdo que afeta os direitos dos contribuintes. As limitacdes ou
insuficiéncia de controle decorrem de outros aspectos, como do fato de que,
efetivamente, a proporcionalidade ndo se adapta ao controle da intervengao estatal
tributaria, particularmente no que respeita especificamente a instituicdo de tributos,
porque esta ndo € um meio para atingir um fim, na medida em que o fim ndo reside nas
pessoas ou situacdes que hao de ser tomadas em conta para o controle (fim interno),
sendo que a imposicao tributaria ndo configura uma relagdo de causa (o meio para um
fim) e efeito (o fim a ser atingido). Trata-se aqui da questdo dos fins internos e fins
externos.?®®* Mas isso ndo significa que os direitos fundamentais e os demais
mecanismos de interpretacdo e aplicacdo do Direito, decorrentes do Estado
Democréatico de Direito e dos direitos e garantias fundamentais ndo possam ou nao
devam ser utilizados para o controle do poder de tributar. Na verdade, apenas nao se
utiliza sempre a proporcionalidade em todas as situacdes, por sua impropriedade
argumentativa e légica para controlar a instituicdo da relagdo tributaria como
intervencdo estatal pelas razdes ja referidas, mas outros tantos mecanismos,
decorrentes diretamente dos direitos fundamentais devem ser usados, como a proibigéo
de excesso, a ponderacdo de bens, a razoabilidade, a igualdade, a concordancia
pratica, entre outros. Por isso ndo se pode ter atitude benevolente e condescendente
com o legislador, 0 que certamente ocorre se ndo se der importancia aos direitos
fundamentais.

E, por fim, a terceira razdo, como j& foi demonstrado por ALEXY,** ao
analisar as diversas espécies de restricdo de direitos fundamentais, como a logico-
juridicamente imanente, a socialmente imanente e a eticamente imanente, nem 0s
direitos fundamentais, nem outros valores e bens juridicos constitucionais podem ser

considerados, abstrata e definitivamente, como limites uns dos outros, 0 que sO pode

293 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 5.ed. Sdo

Paulo: Malheiros Editores, 2006, pp. 151 e segs.

2% ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estladios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 118 et seq., 268-271 e 284.
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ocorrer — porque tanto os direitos fundamentais e os bens e valores constitucionais tém
limites — &, depois de eles serem considerados prima facie, e ap0s um processo de
ponderacdo, € que se pode ter como definidos os limites definitivos, sejam os dos
direitos fundamentais, sejam os de bens e valores juridicos constitucionais, entre estes,
obviamente, inclusive o poder de imposi¢ao de tributos estritamente fiscais.

Aceitar uma teoria que prega a nao-invocacao dos direitos fundamentais
em contraposicdo ao poder de tributar, além de apequenar o significado histérico e
atual dos direitos e garantias fundamentais, significaria a reducdo da possibilidade de
controle dos poderes do Estado em relagdo ao cidaddo, uma verdadeira inverséo
naquilo que representa o Estado Democratico de Direito, e se apontaria para uma
impossibilidade de um controle ou, entédo, que este fosse extremamente débil, além de
enfraquecer o préprio procedimento de controle e de torna-lo, pelos chamados limites
imanentes, extremamente estreita, e com reducdo significativa, a propria
controlabilidade procedimental mediante uma teoria da argumentacdo que atenda o
carater de legitimacdo decorrente do principio democratico que permeia o Estado
Democratico de Direito.

Como acentua com propriedade AVILA?® “As leis tributarias s&o
primordialmente leis interventivas (Eingriffsgesetze), na medida em que restringem a
liberdade e a propriedade do cidadao de modo direto ou indireto e independentemente
da sua vontade. Em raz&o disso, a funcdo de defesa (Abwehrfunktion) dos direitos
fundamentais assume grande significado nesse caso.”

A Constituicéo é a lei suprema de uma determinada e concreta sociedade,
no caso a brasileira, nela se encontrando os fundamentos ndo s6 dessa determinada
sociedade estatalmente organizada, mas também os fundamentos de seu ordenamento

juridico global.?*

2% AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 74. Os

destaques séo do original.

MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. 3.ed. Trad. de Peter Neumann.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, pp. 54/54.
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A Constituicdio, como obra do poder constituinte originario,”®’ cria o Estado
e as suas instituicbes, como os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario; institui a
Federacdo que, nas particularidades brasileiras, engendra quatro ordens juridicas
representadas pela ordem total ou nacional e pelas trés ordens juridicas parciais: a
federal, a estadual e a municipal.?*®

No que respeita ao exercicio do poder de tributar, a Constituicdo outorga e
ao mesmo tempo limita tal poder em relacdo cada uma daquelas ordens juridicas, o
fazendo por meio do estabelecimento da competéncia tributaria, entendida, como antes
visto, como medida ou dimensao do poder de tributar, o qual pode ser exercido por
cada uma das ordens componentes do Estado brasileiro nos limites estabelecidos na
Constituicao Federal.

Por outro lado, a Constituicio também estabelece os direitos
fundamentais que, como garantias do cidaddo, funcionam também como freios ao
exercicio do poder de tributar.

Nesse sentido, com razdo, ALEXY?®

sustenta que “A contrapartida da
competéncia do cidadado € a do Estado, é dizer, seus 6rgdos. Aqui entram em jogo
normas jusfundamentais como normas de competéncia negativa. Uma norma de
competéncia negativa € uma norma que limita uma norma de competéncia positiva. Se
pode também dizer que as normas de competéncia negativas estatuem clausulas de
excecdo as normas de competéncia positivas. Desta maneira, colocam o Estado na
posicdo de nao-competéncia e os cidaddos na posicdo de nao-sujeicdo.” Em outra
passagem 0 mesmo autor averba que “O ponto de partida é que os direitos

fundamentais, na medida em que tém carater de direitos do particular frente ao

»" HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. Revista e Atualizada. Belo Horizonte: Del Rey,

2003, p. 107, utiliza as expressdes poder constituinte originario e poder constituinte derivado que sao
também aqui adotadas por serem expressfes consagradas na doutrina e na jurisprudéncia. Eis a
palavra do autor referido: “Nessa configuragdo dual do poder constituinte, ndo me parecem
procedentes as criticas que impugnam o emprego da expressdo consagrada, de modo geral, pelos
publicistas — poder constituinte derivado ou instituido —, sob o argumento de que a denominacéo de
poder constituinte deve ser reservada ao poder originario, o criador da Constituicdo, negando
autonomia a segunda categoria de poder constituinte, ao qual esses criticos preferem tratar de poder
de reforma, subtraindo dele a qualificacdo de constituinte.”

2% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 17.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 224-
225.

ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de
Estadios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 239-240.
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legislador, sdo posi¢cées que, por definicdo, fundamentam deveres do legislador e
limitam suas competéncias.”**

Como acentua MULLER,3** “Os direitos fundamentais néo s&o o ‘resto’ de
tudo o que o individuo ndo pode fazer; eles ndo se definem pela subtracédo de todas as
proibicOes estatais; eles ndo sdo um ‘direito negativo de policia’. Pelo contrério: eles
sdo a base normativa do desenvolvimento [Entfaltung] social e politico de cidadaos
livres, de homens livres — de acordo com a sua formulacédo como direitos do cidadao ou
direitos humanos, no caso individual. Eles sdo, em outras palavras, garantias materiais,
determinadas positivamente através do seu contetdo.”

Direitos fundamentais, segundo um critério formal — considerado o mais
adequado para definicdo ou identificacdo de um direito como fundamental —, sé&o
aqueles direitos que o direito vigente define ou qualifica como direitos fundamentais.**?
E, tratando-se de garantias normatizadas na Constituicdo, eles séo direito positivo e
ndo mera decoracdo ou normas programaticas.>®® Embora limitados, como todo e
qualquer direito vigente, sdo direitos positivados*** no mais alto nivel da ordem juridica.

Em razdo da posicdo de proeminéncia da tributacdo, e de sua conexao
direta e imediata com os direitos fundamentais, € que, na sua conformacao
constitucional, avultam os principios juridicos, especialmente os tributarios, como, entre
outros, os da legalidade, da tipicidade, da anterioridade e da capacidade contributiva,
de cujo contexto fluem principios implicitos, como os da seguranca e da certeza

juridicas. Dai se falar em estatuto constitucional do contribuinte.3®

%99 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresién. Madrid: Centro de

Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 527.

%1 MULLER, Friedrich. Interpretacdo e Concepgdes Atuais dos Direitos do Homem. Trad. de Peter
Naumann. In; CONFERENCIA NACIONAL DA OAB, 25., 1994, Foz do Iguacu. 1994. Anais. Foz do
Iguacu, OAB, 1994. p. 536. O sublinhado e os destaques entre aspas sédo do original.

%2 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

(da 202 edicdo alemd) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 225.
%93 MULLER, op. cit., p. 542.
%% |bid., p. 543.

305 Segundo Betina Treiger GRUPENMACHER, “Tributacdo e Direitos Fundamentais”. In: FISCHER,
Octavio Campos (Coord.). Tributos e Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Dialética, 2004, p. 13, “A
expressdo ‘Estatuto do Contribuinte’ foi criada por Juan Carlos Luqui em 1953 e se refere ao grupo de
normas constitucionais que asseguram os direitos fundamentais do cidaddo em matéria tributaria.”
Ainda sobre o estatuto do contribuinte, entre outros, pode-se ver CARRAZZA, Roque Antonio. Curso
de Direito Constitucional Tributéario. 24.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 420 et seq.
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Esses principios, que também se constituem em direitos fundamentais e
garantias dos cidaddos -contribuintes, tém origem em conquistas histéricas da
civilizacdo que podem ser traduzidas em aforismos como o do nullum tributum sine
lege, semelhante aquele do Direito Penal do nullum crimen nulla poena sine lege e
aguela expressdo cunhada pelos ingleses do no taxation whitout representation,
guando os bardes impuseram ao Rei Jodo Sem Terra, na Magna Charta de 1.215, os
seus artigos, circunstancias em que entdo se consolidavam, naquele momento
historico, principios fundamentais de garantia dos cidaddos contra a voracidade
306

tributaria do Leviata.
A Constituicdo, na verdade, é um projeto ideol6gico que se juridiciza.*"’

A Constituicao brasileira estabelece, por delegacdo do povo, o desenho do
Estado, consagrando os direitos e garantias fundamentais, a forma de estado (federal
ou unitario), a forma de governo (republica ou monarquia), o sistema de governo
(parlamentar ou presidencial), o modo de aquisicdo e exercicio do poder,
estabelecendo a Federacao e as pessoas federativas, os 6rgédos de exercicio de poder

e os limites de suas agdes.***-**

A Constituicdo Federal assentou que o Brasil € uma Republica Federativa
que se constitui em Estado Democrético de Direito e que tem como fundamentos, entre
outros, a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa (art. 1°). No art. 3° a Constituicdo estabelece que s&o objetivos

fundamentais da Republica, entre outros, os de construir uma sociedade livre, justa e

308 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 7.ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2004, pp. 212/215.

%7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. O Estado Democratico de Direito na Atual Conjuntura. In:
ENCONTRO NACIONAL DE PROCURADORES MUNICIPAIS, 24., 1998, Porto Alegre. O Municipio
Diante das Reformas Constitucionais: Anais. Periodo de 07 a 11 de setembro de 1998. Porto
Alegre: Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre e Instituto Brasileiro de Direito Municipal,
1999, p. 25.

VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Reforma Constitucional, Clausulas Pétreas, Especialmente a dos
Direitos Fundamentais, e a Reforma Tributaria. In: BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio (Org.).
Estudos em Homenagem a Geraldo Ataliba — Direito Administrativo e Constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 1997, v. 2.,p. 163.

SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Supremacia do Direito no Estado Democratico e seus
Modelos Basicos. Porto Alegre: [s. n.], 2002, p. 50, na nota de rodapé n°® 70, o autor refere a forma
de estado (federal ou unitario), a forma de governo (republica ou monarquia), ao sistema de governo
(presidencial ou parlamentar) e ao regime de governo (democratico, autoritario ou totalitario).
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solidaria, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais,
além de promover o bem de todos sem preconceito ou discriminacdo. E no art. 4°
estabelece como principio que rege a Republica Federativa do Brasil, entre outros, a
prevaléncia dos direitos humanos.

Além disso, o Brasil adota a triparticdo de poderes (CFRB, art. 2°) e o
principio da soberania popular (CFRB, arts. 1°, par. Unico, e 14).

Adicionam-se, nesse contexto, os direitos e garantias fundamentais postos
no Titulo 1l da Constituicdo, subdivididos em direitos individuais e coletivos (Capitulo I,
art. 5°) e direitos sociais (Capitulo Il, arts. 6° a 11).

Os direitos fundamentais s&o principios normativos superiores do
ordenamento juridico e possuem um significado de direitos subjetivos de defesa contra
intervencdes injustificadas do Estado, sendo que a esse significado subjetivo
corresponde também um significado objetivo de preceito negativo de competéncia,
como limite ao exercicio dos Poderes do Estado.*'°

Os fundamentos do Estado Democratico de Direito, 0s objetivos
fundamentais da Republica, os principios e os direitos fundamentais, estabelecidos na
Constituicdo Federal, a triparticio de Poderes e a soberania popular, desenham o
quadro das chamadas clausulas pétreas, protegidas das a¢fes do poder congressual

311 _ tal como

reformador — aqui, como dito, chamado poder constituinte derivado
configuradas, ditas clausulas de intangibilidade, no art. 60, 8§ 4°, da Constituicdo, em
que se preceitua que, naquelas matérias la referidas, qualquer proposta de emenda néo
podera sequer ser objeto de deliberacdo, de modo que esta vedada a propria

apreciacdo de proposta de emenda que seja simplesmente ‘tendente’ a abolir a forma

9 HESSE, Konrad. Significado de los Derechos Fundamentales. In: BENDA, Ernest; MAIHOFER,
Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho
Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 91-93.

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. ver. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
107, utiliza as expressfes poder constituinte originario e poder constituinte derivado que sao também
aqui adotadas por serem expressdes consagradas na doutrina e na jurisprudéncia. Eis a palavra do
autor referido: “Nessa configuracdo dual do poder constituinte, ndo me parecem procedentes as
criticas que impugnam o emprego da expressao consagrada, de modo geral, pelos publicistas — poder
constituinte derivado ou instituido —, sob o argumento de que a denominacdo de poder constituinte
deve ser reservada ao poder originario, o criador da Constituicdo, negando autonomia a segunda
categoria de poder constituinte, ao qual esses criticos preferem tratar de poder de reforma, subtraindo
dele a qualificacéo de constituinte.”
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federativa de Estado, os direitos e garantias individuais, o voto direto, secreto, universal
e periodico e a separacdo dos Poderes.

E todas as disposi¢des constitucionais devem ser vistas e interpretadas de
forma sistémica, dentro dos parametros e limites semanticos, sintaticos e pragmaticos
da linguagem juridica, no espaco e tempo atuais, e segundo uma teoria da
argumentacédo passivel de controle dentro do espectro do principio democratico.

Além disso, do ponto de vista da tributacdo, devem ser observados
principios constitucionais especificos, que, além de constituirem-se em principios
tributarios, também se configuram como direitos fundamentais, de que sdo exemplos
agueles principios a que antes se fez referéncia: legalidade, tipicidade, anterioridade,
capacidade contributiva, seguranca e certeza juridicas.

Ademais, esses principios contribuem para a descoberta e formulacéo das
normas juridicas, pois tanto principios como regras podem ser considerados como
razbes para normas.??

Diante desse contexto constitucional parece nédo haver duvida sobre a
opcao constitucional explicita do povo brasileiro e, por conseguinte, da Constituicdo
brasileira, pelo Estado Democratico de Direito, nos moldes do Estado Federal, com a
triparticdo de Poderes, com forma de governo republicana e sistema presidencialista e
com a adocdo da soberania popular, nos termos concretamente estabelecidos na
Constituicao.

Assim, se o Brasil € um Estado Democratico de Direito, como disposto na
Constituicdo, se a tributagéo tem papel fundamental na consecucgéo das finalidades de
tal tipo de Estado, se existe uma tabua de direitos fundamentais formalmente
reconhecidos na Constituicdo, se ha triparticido de Poderes e adocao do principio da
soberania popular, e se existem principios expressos e implicitos na Constituicdo que
se constituem também em direitos e garantias fundamentais, impde-se concluir que o
poder de tributar, no Brasil, estd submetido as disposi¢des e condicionamentos tanto de
uma tal configuracdo juridica da atividade tributaria do Estado como de uma tal

configuracéo de direitos fundamentais do cidadao contribuinte.

%12 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estadios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 102-103.
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E nessa linha de raciocinio que deve ser posicionado e analisado o
exercicio do poder regulamentar — objeto da presente investigacdo — para se saber se,
por meio do poder regulamentar, pode ser exercido também o poder de tributar, ou se
este s6 pode ser exercido através da lei como ato do Parlamento, e em que medida
isso pode influir na questdo dos direitos fundamentais, inclusive no que diz respeito as

obrigacdes de fazer, deixar de fazer ou suportar, as chamadas obrigacdes acessorias.



140

3.1 AS RESTRICOES DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

N&o existem direitos fundamentais absolutos, ja que € necessario sempre
examinar o alcance do contetdo de um determinado direito fundamental tendo em
conta o espectro sistémico da Constituicdo, os direitos fundamentais de terceiros,
outros bens ou valores constitucionais protegidos, além da possibilidade de
desenvolvimento e configuracédo dos direitos fundamentais pelo legislador ordinario e as
limitagGes ou restricdes que podem ser postas aos direitos fundamentais pelo legislador
inferior, quando autorizadas constitucionalmente nas chamadas reservas
constitucionais de lei.

Como dito, a despeito de os direitos fundamentais fazerem parte do apice
do ordenamento juridico e serem direito positivo, eles sdo limitados, como todo e
qualquer direito vigente.3*

Nesse sentido, como tem acentuado a doutrina, os direitos fundamentais
sdo sempre direitos prima facie.*!*

Em certas circunstancias pode-se dizer que nem mesmo o direito a vida &
absoluto, pois ele pode ser relativizado em situagcbes especificas e concretas, como a
do classico exemplo do Direito Penal, da tabua de salvagdo, em que existem dois
naufragos, e apenas uma tabua flutuante, que suporta tdo-somente um deles, caso em
que o Direito admite o sacrificio da vida de um em beneficio da vida do outro.

Assim, a doutrina tem acentuado que existem direitos fundamentais
outorgados sem reserva, direitos fundamentais outorgados com reserva simples e

315

direitos fundamentais outorgados com reserva qualificada,”™> sendo de registrar ainda

uma classificacdo mais ampla que enumera as reservas legais de direitos fundamentais

3 MULLER, Friedrich. Interpretacdo e ConcepgOes Atuais dos Direitos do Homem. Trad. de Peter
Naumann. In: CONFERENCIA NACIONAL DA OAB, 25., 1994, Foz do Iguacu. Anais. Foz do Iguacu:
OAB, 1994. p. 543.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22
reimpr. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 1273-1274.

ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de
Estldios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 118 et seq. e 267 et seq.
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em reserva de lei ordinaria, reserva de lei geral, reserva de lei qualificada, reserva de
regulacéo ou configuracdo e, por fim, direitos fundamentais garantidos sem reserva.>*°

N&o cabe no ambito deste estudo a analise pormenorizada das aludidas
reservas, e tdo-somente examinar em que elas contribuem para o objetivo deste estudo
no que atina com os limites do poder regulamentar tributario.

As restricbes a direitos fundamentais podem estar autorizadas por
disposicbes de competéncia, as quais estabelecem as reservas legais, de modo que,
ditas reservas, fundamentam a possibilidade juridica de restrices,*!’ por isso que se
tratam de disposi¢cdes de competéncia.

Assim, os direitos fundamentais estdo sujeitos a restricdes, algumas
decorrentes do ambito do proprio texto constitucional e, outras, decorrentes de obra do
legislador inferior por autorizacéo do legislador constitucional.

As restricbes podem ser diretamente constitucionais ou indiretamente

constitucionais, '8

conforme decorram diretamente do texto constitucional ou sejam
provenientes de uma lei editada com fundamento na reserva de lei constitucionalmente
estabelecida.

A questéo é aqui abordada do ponto de vista da no¢do de norma juridica,
tal como exposta e adotada neste estudo, razdo pela qual ndo se adentra na discussao
decorrente das chamadas teorias interna e externa,*'® pois as restricdes s&o vistas aqui
como disposi¢cdes do ordenamento, que sdo tomadas como fatores normativos que
contribuem para a descoberta e formulagcdo da norma juridica de direito fundamental,
que, nessa medida, apresentard o direito fundamental como resultado da atividade do
intérprete e aplicador, isto é, a norma como resultado de um processo unitario que
envolve e compreende interpretacdo e aplicacdo do Direito, partindo do texto das

disposicbes constitucionais sobre direitos fundamentais como posi¢des prima facie, das

%1 GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo. Madrid:

Centro de Estudios Constitucionales, 1994, pp. 142/150 e 202/203.
ST ALEXY, op. cit., p. 272-273.

18 1bid., p. 277.

9 bid., p. 268-269. De qualquer modo se se toma como distingdo entre teoria interna e teoria externa

apenas o fato de que a primeira parte de posicdes definitivas e a segunda de posi¢des prima facie ,
entdo o entendimento exposto nesta investigacdo estaria de acordo com a teoria externa de restricGes de direitos
fundamentais.
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disposic¢des constitucionais sobre outros bens ou valores juridicos constitucionais, das
disposicbes das leis inferiores decorrentes das reservas legais, e desse contexto
construindo a norma de direito fundamental no espaco da teoria da argumentacéo
juridica, do qual fazem parte as técnicas de interpretacdo e aplicacdo do Direito,
inclusive a construgdo nado-dedutiva de premissas juridicas e as ponderacfes de
disposi¢des normativas e de bens juridicos.

N&o se trata de adotar os chamados limites imanentes,** ou mesmo de
adotar a dicotomia de regras e principios. E isto porque a formacédo e formulacdo da
norma de direito fundamental ha de ser realizada, como dito, mediante um processo
unitario que envolve interpretacéo e aplicacdo do Direito, presidido por uma teoria da
argumentacdao juridica que justifique constitucionalmente as razfes, as premissas e 0S
fundamentos adotados para a formulacdo da norma de direito fundamental, tudo em
atencdo ao principio democratico, de modo que tal processo possa ser reexaminado e
controlado passo a passo por alguém ou por instituicdo diferente e diversa do intérprete
e aplicador que construiu e deduziu a norma de direito fundamental do sistema juridico.

As limitacdes ou restricbes de direitos fundamentais tém uma graduacéo,
no sentido de que podem decorrer da préopria Constituicdo ou podem decorrer das leis
em razdo das reservas constitucionais. Como acentua ALEXY,*! “Um principio tem
hierarquia constitucional de primeiro grau quando pode limitar um direito fundamental
garantido sem reserva. Tem hierarquia de segundo grau se s6 conjuntamente com uma
norma de competéncia estatuida em uma disposi¢cao de reserva pode limitar um direito
fundamental.”

As restricbes decorrentes das leis tém sua origem nas disposi¢coes

constitucionais de reservas legais, as quais podem ser classificadas como reservas

%0 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 1280, referindo-se a essa doutrina, assim se manifesta: “
Esta posicdo (o autor refere aos limites imanentes) merece sérias reticéncias. Transferindo a
possibilidade de restrices para os direitos, liberdades e garantias constitucionalmente consagrados
sem qualquer «reserva de restricdo», correr-se-ia o risco de, a pretexto de se garantirem os «direitos
dos outros», as «exigéncias de ordem social» ou de «ordem ética», se colocar de novo os direitos,
liberdades e garantias na disposicao limitativa do legislador.” (Os destaques sdo do original).

%21 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estldios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 132.
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legais qualificadas e reservas legais ordinarias ou simples.?#? As reservas qualificadas
dizem respeito a determinagdes em lei de questdes pormenorizadas, dos pressupostos
ou dos fins da limitacdo, de modo a configurar uma limitacdo de conteudo, e as
reservas ditas ordinarias ou simples dizem com 0s casos em gue a autorizacdo nao

% situacdo em que a competéncia é conferida sem imposicdo de

seja qualificada,®
restricdes quanto a pressupostos e finalidades.?**

Assim, a questdo das limitacdes ou restricdes dos direitos fundamentais
esta diretamente ligada a questdes de competéncia.

A competéncia, entdo, em tema de restricdes de direitos fundamentais,
toma o nome de reserva legal e esta Ultima se expressa na legalidade.

Nas situacdes em que nao ha reservas legais para a limitacdo dos direitos
fundamentais, isto €, na hipdtese dos direitos fundamentais outorgados sem reservas,
na medida em que ndo ha direitos fundamentais absolutos, trata-se de estabelecer os
limites de um direito fundamental por meio de interpretacéo e aplicacéo,**> em que se
leva em consideracdo direitos fundamentais de terceiros e outros bens juridicos
também de nivel constitucional, que hdo de ser protegidos, apresentando-se ai o
campo proprio para a solugcdo de colisbes mediante ponderacdo e precedéncia de
disposicoes.

Como j& consignado anteriormente, na perspectiva deste estudo, a
solucéo dessas colisdes de disposicbes é obra do intérprete e aplicador e ocorre no
ambito de descoberta e formulacdo da norma de direito fundamental, no espaco da
argumentacdo juridica. Nesse ambito é que vao ocorrer as ponderac¢des de principios e
o estabelecimento de precedéncias ou preponderancia segundo o peso de principios ou

%22 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresién. Madrid: Centro de

Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 282/283.

%3 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

(da 202 edicao alema) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 253-
254.

%24 ALEXY, op. cit,, p. 282-283. GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y
Desarrollo Legislativo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p. 143-144, 146-149 e
203.

%% HESSE, op. cit., p. 251-255.
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bens opostos. E por essas razdes que num tal processo pode-se afirmar também que
as restricdes e a restringibilidade dos direitos fundamentais séo restringidas.

Em tais circunstancias, o tema da restricdo ou limitacdo dos direitos
fundamentais tem a ver diretamente com a questdo da liberdade, da separacdo dos
Poderes e da legalidade, especialmente do ponto de vista da inovacdo originaria e
primaria da ordem juridica e, por consequéncia com o exercicio do poder regulamentar

tributario.

3.2 INOVACAO DA ORDEM JURIDICA

A inovacéo originaria e priméria da ordem juridica € aqui entendida como
a criagdo, modificagdo ou extingdo de direitos e deveres. Essa afirmagao necessita,
entretanto, de detalhamentos esclarecedores.

Como visto os direitos fundamentais ndo séo ilimitados e podem ser objeto
de intervencéo do legislador com fundamento nas reservas legais constitucionais.

Além disso, os direitos fundamentais possuem, na sua configuragdo mais
simples, trés elementos que podem ser modificados pelo ordenamento juridico, que séao

o titular, o destinatario e o objeto.??’

326 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresién. Madrid: Centro de

Estadios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 286, disserta sobre esse tema nos seguintes termos:
“Del caracter de principio de las normas iusfundamentales resulté no sélo que, en vista de los
principios opuestos, los derechos fundamentales estan restringidos y restringibles sino también que su
restriccion y restringibilidad son restringidas. Una restriccién de los derechos fundamentales es sélo
admisible si en el caso concreto a principios opuestos les corresponde uno peso mayor que al
principio iusfundamental. Por ello, se puede decir que los derechos fundamentales, en tanto tales, son
restricciones a su restriccion y restringibilidad.”

GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p. 65, 67 e 119, sendo que na p. 67 o autor citado assim
se expressa: “De todos os modos, los elementos subyacentes en la relacion juridica de los derechos
fundamentales (el titular, el destinatario y el objeto) siempre aparecen de una manera expresa o
implicita en todas las normas constitucionales que establecen derechos fundamentales. Ello nos
permite deducir tres elementos sobre los que va a ser operativo el control de constitucionalidad de las
normas de desarrollo de los derechos fundamentales: el titular, el destinatario y el objeto de los
derechos fundamentales. En la medida en que las normas de desarrollo supongan algun tipo de
alteracién de estos elementos se podra examinar su adecuacion a la regulacion que de dichos
elementos realizan la norma constitucional que establece el derecho fundamental.”
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Assim, os direitos fundamentais podem ser afetados pela inovagcédo da
ordem juridica no &mbito desses trés elementos que os compdem.

Como precedentemente referido, o sistema juridico € formado a partir de
elementos que o constituem que podem ser enumerados como sendo 0s textos
normativos, o costume, a jurisprudéncia, os negocios juridicos, os principios de direito,
a doutrina e os valores juridicos.

Anteriormente também se observou que, na formulacdo do sistema e na
formulacdo da norma juridica tal como vista neste estudo, esses elementos tém
importancia e fungdes diferentes.

No sistema do direito escrito e legislado, como é o brasileiro, em que o
costume € admitido como fonte por chancela da lei, mostra-se intuitivo que
precisamente a lei assume papel preponderante, especialmente em determinados
setores em que é comum afirmar-se que avulta o chamado principio da legalidade,
como séo os casos do Direito Penal e do Direito Tributario.

A legalidade que aqui se refere € entdo decorrente das reservas legais,
constitucionalmente estabelecidas, e nessa medida, como ja acentuado, a propoésito da
licio de GAVARA DE CARA,*?® ela pode ser vista como norma de competéncia.

E a competéncia implica a¢cbes, de parte de quem a detém, que modificam
situacdes juridicas, nisso distinguindo-se a competéncia da mera permisséao, ja que o
exercicio de simples permissdes ndao produz modificacdo de situacdes juridicas, e a
negacado de uma permissao leva a uma proibi¢cdo, enquanto a negagcao da competéncia
leva & incompeténcia.*?°

As reservas legais, como ja aludido, expressam-se na legalidade que
entdo representa competéncia normativa, e pressupdem atividade de um o&rgéo
determinado, mediante certo procedimento e versando sobre matéria especificada na
disposicdo de competéncia, constituindo-se numa acdo que modifica situacdes
juridicas, isto €, inova a ordem juridica no sentido de que pode criar, modificar ou

extinguir direitos e deveres.

%8 GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo. Madrid:

Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p. 141.

%29 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estadios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 229.



146

Portanto, tal atividade de inovacdo significa o exercicio do poder de
legislar modificando a ordem juridica de modo originario e primario.

A expressao ‘primario e originario’ significa que o poder de legislar é
recebido diretamente da Constituicdo, por meio de disposi¢cdes decorrentes do poder
constituinte originario, isto €, a competéncia normativa é estabelecida pelo poder
constituinte originario.

Assim, no que se segue, ao longo deste estudo, a possibilidade de
inovacao da ordem juridica de forma primaria e originaria € entendida como o poder de
legislar ao qual é imanente a aptiddo de criar, modificar ou extinguir direitos e deveres,
no sentido de interferir na esfera individual de liberdade e patrimonial das pessoas.

Assim sendo, a expressao ‘inovacao da ordem juridica’ sera usada com o
significado de inovacgao primaria e originaria no sentido de que decorre do exercicio do
poder de legislar atribuido pelo poder constituinte originario ndo sé prevalentemente ao
proprio Parlamento, como também a outros Orgdos estatais, neste caso por
deslocamento constitucional parcial do poder de legislar,** como a atribuicdo do poder
de legislar ao Poder Executivo para edicdo de medidas provisorias com forca de lei
(CFRB, art. 62), tendo sempre em consideracdo que a competéncia dos Poderes,
estabelecida na Constituicdo, esta fora do alcance do poder constituinte derivado
(CRFB, art. 60, § 4°, inciso IlI).

Assim, serdo consideradas leis formais, ndo so6 as leis do Parlamento, mas
também outros atos normativos editados por outros 6rgdos do Estado a quem a

Constituicdo deu a competéncia para o exercicio do poder de legislar, isto €, a

%9 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. ver. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.

570. Abordando o tema dos deslocamentos constitucionais do poder de legislar o autor assim escreve:
“No mundo contemporaneo, o monopolio da lei reside no Poder Legislativo. A Lei é o ato do 6rgéo
legislativo, nas suas varias denominagfes de Parlamento, Congresso, Camaras, Assembleias,
conforme a preferéncia da Constituicdo, sancionado ou promulgado pelo Poder Executivo. Ai temos a
ineliminavel lei formal que a matéria da lei acrescenta o contetddo da lei material. A localizag&o da lei
no Poder Legislativo é constante e generalizada nos sistemas juridicos do mundo contemporaneo. A
mudanca ocorreu em outro plano, o do deslocamento da atividade legislativa para o Governo, através
do Decreto-Lei, da Legislacdo delegada, dos provvedimenti provvisori e das Medidas Provisérias,
reduzindo a intensidade do monopdlio legislativo, sem a perda da competéncia exclusiva de
elaboracdo da lei. A atividade legislativa paralela do Poder Executivo, em periodos normais ou em
periodos de crises, passou a compartilhar do exercicio da atividade legislativa, atingindo a
exclusividade da competéncia legislativa que o Poder Legislativo deteve no esplendor da democracia
classica e do liberalismo politico e econdmico.” (Os destaques sdo do original).
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possibilidade de emitir atos normativos com forca de lei, no sentido de que podem
inovar priméria e originariamente a ordem juridica.

A doutrina tem afirmado que as normas de competéncia mais importantes
em tema de teoria de restricdo de direitos fundamentais sado precisamente as chamadas
reservas legais jusfundamentais.>3*

Em tais circunstancias, importa saber se a Constituicdo brasileira
estabeleceu reservas legais constitucionais em tema de direitos fundamentais,
especialmente no que atina com a matéria tributaria, e, em caso positivo, se as reservas
sao de lei formal, sendo ainda relevante saber, em tal contexto, a quem foi dado o
poder de legislar e em que termos.

3.3 AS RESERVAS LEGAIS TRIBUTARIAS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL

Os limites deste estudo ndo permitem um exame amplo, em termos
gerais, das reservas legais de direitos fundamentais na Constituicao brasileira.

A analise a ser feita € dirigida aos objetivos da presente investigacao, que
se cingem aos limites do poder regulamentar tributario. O exame entdo se limita as
reservas relativas as questdes que envolvem o poder de tributar.

Deve-se ter em conta que, como anteriormente referido, a atividade de
tributacdo é invasiva dos direitos de liberdade e patrimoniais, razédo pela qual se trata
de uma atividade estatal que atinge os direitos fundamentais.

Logo, as reservas de lei em tema de tributacdo s&o reservas de lei
relativas a direitos fundamentais, de modo que elas representam um duplo sentido ou
uma via de duas maos: a) decorrem da limitacdo positiva do poder de tributar pelo
estabelecimento positivo da competéncia tributaria; e b) decorrem da limitacdo negativa
do poder de tributar que deve ser visualizado diante das limitacbes que a ele séo

%1 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estldios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 272-273.
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impostas pelos direitos fundamentais concebidos também como normas de
competéncia que limitam o poder do Estado, como antes se fez referéncia.

Percebe-se desde logo que entre as reservas especificamente tributarias
mais importantes, as quais se constituem em garantias dos contribuintes — porque se
tratam também de direitos fundamentais — estdo a que determina que s6 por lei pode
ser exigido ou aumentado tributo (CRFB, art. 150, |) e a que preceitua que so a lei pode
atribuir responsabilidade tributaria por fato gerador futuro (CRFB, art. 150, § 7°).

Além disso, € importante notar que a questdo da tributacdo e da sua
relacdo com os direitos e garantias fundamentais ndo se esgota no Capitulo que trata
do Sistema Tributario Nacional. Primeiro, porque o préprio art. 150, caput, da CRFB,
estabelece uma abertura nesse sentido, deixando claro que as garantias tributarias dos
cidaddos ndo se resumem apenas aquelas daquele Capitulo que trata do sistema
tributario. Em segundo lugar, porque do ponto de vista sistémico e de unidade da
Constituicdo, ndo se pode aceitar que a tributagdo e suas relacdes com os direitos
fundamentais figuem circunscritas apenas aquelas disposi¢cdes sobre sistema tributario,
mas, ao contrario, devem envolver uma rede profunda de relagdes horizontais que se
estende por toda a Constituicdo.*

Assim, as reservas legais tributarias na Constituicdo brasileira ndo séo
apenas aquelas que se encontram no Capitulo que trata do Sistema Tributério
Nacional, mas sdo todas aquelas relativas a direitos fundamentais que, encontradas ao
longo de toda a Constituicdo, possam ser justificadamente reconduzidas a questdo da

intervencéo invasiva do poder de tributar.

%2 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 23, deixa

bem clara essa questdo quando refere ao sistema externo e ao sistema interno que envolve a
tributacdo, nos seguintes termos: “O sistema tributario, porém, ndo abrange apenas o sistema externo
(das &uBere System), que diz respeito a ordenacédo formal. O sistema tributario, em vez disso, engloba
0 sistema interno (das innere System), no sentido de uma conexao interna e conteudistica entre as
normas juridicas que direta ou indiretamente regulem — ndo apenas e diretamente a matéria, mas — a
relagdo obrigacional tributaria. A influéncia dos principios fundamentais ou dos direitos fundamentais
sobre o Sistema Tributario, ou a expressa abertura do Sistema Tributario por meio do art. 150 (‘sem
prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte’) sdo exemplos indicativos de que o Sistema
Tributario ndo se confunde, quantitativa e qualitativamente, com o capitulo do Sistema Tributario
Nacional: quantitativamente por que as normas previstas no Sistema Tributario Nacional sé ascendem
a um significado normativo por meio de uma horizontal consideracdo das concatenagcfes materiais
decorrentes dos principios e direitos fundamentais.” (Os destaques em italico sdo do original).
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Além disso, no art. 5° caput, da CRFB, entre outras garantias, esta
estabelecida a inviolabilidade da liberdade e da propriedade e, no inciso Il do mesmo
dispositivo, esta preceituado que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei.

A discussao que se pode estabelecer € sobre se as referéncias ao termo
“lei” nos dispositivos constitucionais citados seria a lei formal, como ato do Parlamento
ou de outro 6rgao estatal ao qual foi deslocado constitucionalmente o poder de legislar,
ou se também seria possivel dispor sobre essas matérias por disposicbes normativas
diferentes da lei formal, como, por exemplo, por decreto regulamentar.

Como se trata de exercicio de competéncias que se expressa no poder de
legislar, que implica em modificacdo de situac¢des juridicas, envolvendo tanto o poder
de tributar como os direitos fundamentais, essa atividade do Estado s6 pode ser
exercida por 6rgdo determinado, mediante certo procedimento e no ambito da matéria
especificada, como pressupostos ou condi¢des constitucionalmente estabelecidas.

Entende-se que existem fundamentos para afirmar que essa competéncia,
segundo a Constituicdo Federal, € prevalentemente do Parlamento, podendo,
eventualmente, por exce¢do constitucionalmente expressa, ser atribuida a outro érgao
do Estado, ao qual tenha sido cometida pela Constituicdo a tarefa de exercer o poder
de legislar, constituindo-se, tal situacdo, no que HORTA3** chamou de ‘deslocamento

%3 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 563, ferindo
o tema do aludido deslocamento da atividade legislativa, identificando ai um fendmeno generalizado
nos sistemas juridicos contemporaneos, com propriedade, assim se expressa sobre a matéria: “Nao é
0 monopolio da lei formal e da lei material que estd em causa no mundo contemporéaneo. Trata-se do
deslocamento parcial da atividade legislativa para outros titulares, aos quais as Constituicdes
contemporéneas permitem, através de técnicas e de procedimentos apropriados, o exercicio da
competéncia legislativa, para emanar atos distintos da lei, mas que possuem forca e valor de lei.
Essas técnicas e procedimentos ndo sdo criagbes do mundo contemporaneo. Langcam raizes no
passado e denunciam, pelo menos, a desconfianga ha competéncia do Poder Legislativo para legislar
rapidamente ou atender situacdes de emergéncia. O deslocamento parcial da atividade legislativa do
Parlamento para outros centros de legislacdo ndo constitui procedimento raro e restrito a este ou
aquele Estado. E fendmeno generalizado, que se disseminou nos sistemas juridicos contemporaneos
e ingressou nas democracias classicas e nas democracias modernas, nos regimes republicanos e nos
regimes mondrquicos, nas Constituicdes presidencialistas e nas Constituicdes parlamentaristas. Apos
o cheque inicial, que feriu os preceitos da doutrina constitucional fundada na separacéo dos poderes e
na distribuicdo organica de competéncias, acenando com a ameagca da ditadura, o procedimento e as
técnicas que preconizaram a adog¢do de novas formas de atividade legislativa, além da lei formal e da
lei material, encontraram consagracao nos textos constitucionais do Governo representativo.”
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parcial do poder de legislar’, o que s6 pode ser feito por exce¢do constitucionalmente
estabelecida em disposi¢des constitucionais oriundas do poder constituinte originario.

E se entende que essa competéncia € do Parlamento ou de outro érgéo
do Estado com poder de legislar; que esse poder de legislar significa a capacidade de
inovar originaria e primariamente a ordem juridica criando, modificando ou extinguindo
direitos e deveres; e que esse poder deve ser exercido por lei formal do Parlamento ou
de outro 6rgao estatal autorizado.

E isso tudo por uma série de fundamentos.

Primeiro, porque a tributacdo, no Brasil, €& uma atividade
constitucionalmente disciplinada e dela decorrem intervengbes nos direitos
fundamentais.

Segundo, porque a Constituicdo Federal:

a) adota o principio da triparticdo dos Poderes (art. 2°), que se desenvolve
no texto constitucional pela atribuicAo de competéncias que acarretam acdes que
constituem funcdes, com a Constituicdo adotando a soberania popular (arts. 1°, par.
anico, e art. 14) e atribuindo especifica competéncia ao Congresso Nacional para
dispor, com posterior san¢gdo do Presidente da Republica, sobre o sistema tributario
(art. 48, I);

b) atribui competéncia exclusiva do Parlamento para sustar atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar (art. 49, V);

c) atribui ao Parlamento a competéncia para zelar pela preservacao de
sua competéncia legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros Poderes (art.
49, XI);

d) atribui competéncia ao Presidente da Republica apenas para sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis e para expedir decretos e regulamentos tdo somente
para a fiel execucédo das leis (art. 84, 1V); e

e) no art. 25 do ADCT, revogou os dispositivos legais que atribuiam ou
delegavam ao Poder Executivo competéncia atribuida pela atual Constituicdo ao
Congresso Nacional.

Por outro lado, no que respeita a iniciativa das leis, especialmente no que
atina com a matéria tributaria e orcamentéria, a regra geral esta disposta no art. 61 da
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Constituicdo Federal, que estabelece que tal iniciativa € de qualquer membro do
Legislativo, do Presidente da Republica, dos Tribunais Superiores, do Procurador-Geral
da Republica e dos cidadaos. E, quando se fala em iniciativa das leis, fala-se ou se
pressupde a posterior e inarredavel atuacdo do Parlamento.

O 8 1° do referido art. 61 da Constituicdo Federal estabelece, como
excecao a aludida regra geral, os casos de iniciativa legislativa privativa do Presidente

da Republica.

E, nas excegOes consignadas no dispositivo constitucional referido, mais
precisamente na alinea ‘b’ do inciso I, a matéria tributaria ali referida diz respeito
apenas ao ambito dos Territérios Federais, ndo se estendendo as matérias de
competéncia da Unido, nem dos Estados-membros e nem dos Municipios, cuja

iniciativa é concorrente.3*

Nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica séo
vedadas emendas parlamentares que aumentem a despesa prevista (CRFB, art. 63, I),
mas a matéria orcamentaria esta ressalvada — portanto, no sentido de permitir a
iniciativa concorrente —, especificamente no que respeita ao projeto de lei do orcamento

e ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias (CRFB, art. 166, 88 3° e 4°).

Portanto, o projeto de lei do orcamento pode ser objeto de alteracdes de
iniciativa parlamentar — portanto, nao privativa do Presidente da Republica —, desde que
atendidos os requisitos do § 3° do art. 166 da Constituicdo Federal, de modo que, tanto
as emendas, como 0s projetos que modifiguem o projeto de or¢camento, somente
poderdo ser aprovados se compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias, e desde que indiguem 0S recursos necessarios, 0os quais devem ser
provenientes de anulacdo de despesa que nao decorra de dotagdo de pessoal e

encargos, do servi¢co da divida, das transferéncias constitucionais tributarias, e, por fim,

%% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. A¢&o Direta de Inconstitucionalidade n°® 2659/SC.

Rel. Min. Nelson Jobim. Julgada em 03 dez. 2003, unanime, DJU de 06 fev. 2004, p. 22. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br> Acesso em: 03 jul. 2007. No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Tribunal Pleno. Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 2464/AP. Rel. Min. Ellen Gracie.
Julgada em 11 abr. 2007, unénime, DJU de 25 mai. 2007, p. 63. Disponivel em:
<http://lwww.stf.gov.br> Acesso em: 03 jul. 2007. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno.
Medida Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 724/RS. Rel. Min. Celso de Mello. Julgada
em 07 mai. 1992, unanime, DJU de 27 abr. 2001, p. 56. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>
Acesso em: 03 jul. 2007.
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que sejam relacionados com a correcao de erros ou omissdes e com dispositivos do

texto do projeto.

A outra ressalva diz com o projeto de lei de diretrizes orcamentérias, de
modo que estdo vedadas somente as emendas incompativeis com o plano plurianual

(CRFB, art. 166, § 4°), com o0 que outras emendas estariam, pois, permitidas.

Assim, embora limitadas as hipoteses de iniciativa parlamentar no que diz
com o projeto de lei do orcamento e com o projeto da lei de diretrizes orcamentarias, o
fato € que, ainda num espaco minimo, a competéncia é concorrente e nao privativa do

Poder Executivo.

Seja como for, nessa questao o tema € apenas de iniciativa, 0 que marca
a competéncia e a fungdo na questdo da separacdo de Poderes, e especialmente
reforca a exigéncia do Estado de Direito, do principio democratico e da soberania
popular, de que a inovacdo da ordem juridica, no Brasil, compete, de regra e
prevalentemente, ao Parlamento, e, em caso de duvida, a interpretacdo sistémica

aponta para que se prestigie a indispensabilidade da atividade parlamentar.

As excecdes a lei formal do Parlamento sdo somente as disposicoes
constitucionais expressas, provenientes do poder constituinte originario, que
estabelecem o deslocamento constitucional parcial do poder de legislar a outros 6rgaos
estatais, caso em que, nessas hipéteses, a lei formal serd o ato normativo editado por

esse 0rgao estatal ao qual a Constituicao atribuiu a competéncia.

Em terceiro e ultimo lugar, como ja referido, poderia ser questionado se a
“lei” referida nas disposicdes do art. 150 e do art. 5°, especialmente no caso do inciso Il
deste ultimo, ambos da Constituicdo Federal, seria lei formal, proveniente do poder de
legislar com forca de inovacdo da ordem juridica, ou seria lei meramente material e,
portanto, poderiam, essas reservas legais constitucionais, ser normatizadas por

regulamento, particularmente no ambito tributario.

O sentido da expressao “lei”, utilizada nos dispositivos constitucionais,
deve ainda ser averiguado de maneira sistémica e segundo 0 contexto em que a

palavra esta inserida nas disposi¢ces constitucionais.



153

A doutrina tem ponderado que em certos casos o0 que a Constituicdo exige
€ apenas lei em sentido material, mas, na maioria dos casos, porque se trata, entre
outras situacdes, de hipoteses que envolvem direta ou indiretamente os direitos
fundamentais, a exigéncia é sempre de lei formal, portanto, de reserva constitucional de

lei formal.>3®

Além disso, a existéncia, entre os direitos fundamentais, de um direito
geral de liberdade leva a que praticamente todas as intervencdes do legislador no

exercicio do poder de tributar incidam sobre os direitos fundamentais.®*®

E certo que se pode até admitir que em alguns dispositivos, quando a
Constituicdo Federal refere ao termo “lei”, ndo estaria exigindo lei formal, seja ela como
ato do Parlamento, seja como ato de outro 6rgdo estatal autorizado a exercer o poder

de legislar por deslocamento constitucional.

Entretanto, ndo € menos certo que, quando se trata de direitos
fundamentais, especialmente quando atina com intervencfes ou restricbes a tais
direitos, o termo ‘lei’, utilizado nas disposi¢des constitucionais, s pode ser interpretado

como exigéncia constitucional de lei formal.

Em outras palavras e de maneira sintética, nesses casos h& exigéncia

constitucional de reserva absoluta de lei.

%35 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 428-
430, assim dotrina sobre esse tema: “Ora, € simplicemente ovvio che il rinvio al diritto oggettivo in
genere o allinsieme delle sue fonti di produzione non pu® valere come riserva a favore di una fonte
specifica. Il rinvio alla «legge» pud essere inteso come riserva se, e solo se, al termine ‘legge’ si
attruibuisce un significato tecnico: quello di legge formale. Per questa ragione, l'interpretazione del
termine ‘legge’, nei diversi contesti del documento costituzionale, € operazione preliminare
all'interpretazione delle disposizioni che fanno rinvio alla «legge» come norme di rinvio o, invece, como
norme di riserva. (...) Nella maggior parte dei casi, tuttavia, la costituzione rinvia alla «legge» la
disciplina di materie che toccano, direttamente o indirettamente, i diritti fondamentali (di liberta, di
proprieta, etc.) e/ou la loro tutela giurisdizionale. (...) In tutti questi casi, sembra naturale ritenere che il
rinvio alla legge adempia la funzione di sottrarre le materie in questione alla competenza normativa
dell’Esecutivo. In questi contesti, dunque, el termine ‘legge’ deve esser inteso nel senso di legge
formale, e il rinvio alla legge ha valore di riserva.” (Os destaques s&o do original).

ALEXY, Robert. Epilogo a la Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios,
2004, p. 90, assim se manifesta sobre esse aspecto: “...si se acepta la existencia de un derecho
general de libertad, entonces debe admitirse también que todas o casi todas las decisiones del
Legislador intervienen en los derechos fundamentales. De este modo, también casi todas sus
decisiones deben ser examinadas a la luz de estos derechos. Asimismo, es casi imposible imaginar
que exista una medida de derecho econémico, laboral o ecoldgico que no intervenga en la libertad de
profesion y oficio o en derecho de propiedad de alguien.”
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E ndo h& davida de que tanto a tributagdo, como atividade invasiva das
esferas de liberdade e patrimonial do individuo, seja no que respeita & obrigacao
tributaria principal, de carater patrimonial, relativa ao pagamento de tributo ou multa,
seja no que respeita a obrigacdes acessorias, de carater ndo-patrimonial, de fazer, ndo

fazer ou suportar, sdo temas que dizem diretamente com os direitos fundamentais.

Além disso, quando a Constituicdo, no caput do art. 5°, preceitua que a
liberdade é inviolavel e, no inciso Il do mesmo artigo, estabelece que ninguém é
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de ‘lei’ estd, a
Constituicao, protegendo o direito geral de liberdade, tomando-se este direito no sentido

de uma concepcao formal-material.>*’

Esse direito geral de liberdade é subsidiario,>*®

no sentido de que é
invocavel sempre que a intervencdo do legislador ndo alcance direitos especiais de
liberdade tratados em dispositivos especificos da Constituicdo Federal, como, por
exemplo, as hip6teses de liberdade do pensamento (CRFB, art. 5°, 1V), de liberdade de
consciéncia e religiao (CRFB, art. 5°, VI), de liberdade intelectual, artistica, cientifica e
de comunicacao (CRFB, art. 5°, 1X), de liberdade de trabalho, oficio e profissdo (CRFB,

art. 59, XIlII), entre outros.

%7 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 348/349, que assim descreve essa concepgado: “Es
formal en la medida en que parte de la libertad negativa y la trata a ésta como valor en si. Es material
porque, en caso de colisiones, determina el peso relativo del principio de la libertad negativa en el
caso concreto también sobre la base de otros principios que, frente al de la libertad negativa, tienen un
caracter material.”

%38 |bid., p. 375 et seq. Em outra passagem, nas pp. 363/364 da mesma obra o autor acentua: “Todo lo

que esta protegido por derechos especiales de libertad estaria entonces protegido por el derecho
general de libertad. En esta medida, existe una relacién I6gica de inclusion. El supuesto de hecho del
derecho general de libertad incluye, por definicién, los supuestos de hecho de todos los derechos
especiales de libertad. Del hecho de que esta permitido prima facie hacer u omitir lo que se quiera, se
sigue ldgicamente que prima facie esta permitido expresar o no expresar la propia opinién, elegir o no
elegir libremente una determinada profesion, etc. (...) se trata de disposiciones adicionales al derecho
general de libertad por parte del legislador constitucional. (...).” (Os destaques sdo do original). A
seguir, ap6s afirmar que ndo ha relacdo dedutiva entre as disposi¢cdes adicionais e o direito geral de
liberdade, o autor conclui na p. 365: “En vista de este resultado, no puede hablarse de un sistema
deductivo y solo en un sentido restrictivo cabe hablar de un sistema cerrado. El sistema es cerrado en
la medida en que el derecho general de libertad proteje ampliamente prima facie la libertad negativa
(en sentido estricto). Es abierto en la medida en que la existencia del derecho general de libertad
mantiene abierta la posibilidad de nuevos derechos definitivos, como asi también de nuevos derechos
tacitos. Ambas cosas tienen que ser valoradas positivamente.” (Os destaques séo do original).
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7

O direito geral de liberdade, como todo direito fundamental, ndo e
ilimitado, tratando-se, portanto, de um direito prima facie, e por isso, como reza a
propria disposicdo constitucional do inciso Il do art. 5°, pode ser restringido, mas nao
por quaisquer motivos, sendo que s6 mediante razdes suficientemente justificadas do
ponto de vista jusfundamental, e, mesmo quando as restricbes possam ser tidas como
insignificantes, a protecdo ainda assim se faz efetiva, pois se trata de um direito que
esta vinculado a dignidade da pessoa humana, na medida em que esta é intangivel e
exige respeito e protecdo frente ao poder publico.*

Em tais circunstancias, o poder de legislar em matéria tributaria e em tema
de direitos fundamentais com ela relacionados, é competéncia do Parlamento ou de
orgao estatal a quem tenha sido deslocado tal poder, por determinacdo expressa da
Constituicdo Federal proveniente do poder constituinte originario, e, nesse sentido, o
poder de legislar serd exercido sempre por lei formal.

Assim, a exigéncia de lei para imposi¢cao de obrigacdes de fazer ou deixar
de fazer alguma coisa, estabelecida no art. 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal, sé
pode ser de lei em sentido formal, como ato do Parlamento ou de 6rgdo a quem tenha
sido deslocado constitucionalmente o poder de legislar pelo poder constituinte
originario, especialmente no que atina com a matéria tributaria e com os direitos
fundamentais.

Portanto, as reservas legais constitucionais em matéria tributaria séo
reservas de lei formal, inclusive para os casos relativos a obrigacdes tributarias

acessorias de fazer, ndo fazer ou suportar.

%9 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estladios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 344 e segs. E nas paginas 347/348 o autor assim o
autor tedesco assim se expressa particularmente sobre a questdo das restricdes consideradas
insignificantes: “Naturalmente queda la peculiaridad de que el principio de la libertad negativa exige
una razon suficiente para toda restriccion de la libertad, es decir, también para aquellas relativamente
insignificantes y se podria pensar que, en este sentido, no tiene nada que ver con la dignidad de la
persona. Para comprender que esto no es correcto, basta pensar qué significaria si no fuera necesaria
ninguna razon suficiente para las restricciones de la libertad cuando ellas son insignificantes.
Significaria que en estos casos serian posibles restricciones arbitrarias. En las cosas pequefias, el
individuo estaria expuesto a chicanas carentes de todo fundamento. Pero, ser restringido
arbitrariamente en la libertad contradice la dignidad de la persona, también cuando se trata de
pequefieces, prescindiendo del hecho de que las opiniones divergen considerablemente cuanto se
trata de determinar qué es lo ‘pequefio’ o lo ‘insignificante’. Por ello, el principio de la libertad negativa
puede apoyarse en toda su amplitud en el principio de la dignidad de la persona.”
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Pode-se entdo, formular a norma juridica de limitacdo dos direitos
fundamentais, dentro da no¢do adotada neste estudo, no sentido de que dada a
hipotese de restricbes de direitos fundamentais sera a consequéncia de utilizacao
obrigatoria de lei formal. E a ocorréncia efetiva do fato concreto da restricdo de direitos

fundamentais implica a obrigatoriedade concreta da edicao e existéncia de lei formal.

3.4 PODER DE LEGISLAR E SEPARACAO DE PODERES

Parte da doutrina tem apontado uma certa orientagdo no sentido de que,
afora as reservas de lei inscritas na Constituicdo, isto €, no siléncio das disposi¢cdes
constitucionais sobre a necessidade de regulacdo de determinado tema por lei do
Parlamento, poderia haver lugar para uma atuacdo administrativa ampla, especialmente
no que atina com o exercicio do poder regulamentar, o qual, nessa medida, estaria
embasado e encontraria sua fonte diretamente no texto constitucional, de modo que
uma reserva vertical de lei seria substituida por uma reserva vertical de Constituicéo.>*°

Argumenta-se, particularmente em relacdo a Constituicdo brasileira, no
sentido de que, se ela exigiu para certas matérias a reserva de lei, como nos casos dos
arts. 52, XXXIX, 150, I, e 170, paragrafo Unico, entdo € porque, nas demais situagoes,
em que ndo h& essa exigéncia, como na disposi¢cdo do art. 5°, inciso Il, poderia ser
imposta obrigacéo de fazer ou nao fazer por disposicdo regulamentar.3*

Como ja referido anteriormente, o contexto constitucional e a interpretacao
sistémica da Constituicdo Federal apontam no sentido de que a lei referida no inciso II
do art. 5° é lei formal, seja do Parlamento ou de outro 6rgdo constitucionalmente

autorizado a inovar a ordem juridica.

%9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 839-840.

GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed.. S8o Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 242-243.

341
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Entretanto, diante quadro mencionado, colocado por essa tendéncia
doutrinéria, é relevante ainda verificar a questdo do poder de inovagdo da ordem
juridica para se saber se essa inovacao, no Estado Democratico de Direito, s6 pode
ocorrer por ato do Parlamento, que € o Orgao de formacdo da vontade politica, que
representa a soberania popular e garante a participacdo das minorias, ou se ela é
possivel por atos diversos daqueles do Parlamento, atribuidos e oriundos de outros
orgaos do Estado, como o Executivo e o Judiciario.

Portanto, cabe indagar que poder ou que competéncia € essa, quem pode
conceder tal poder e a quem deve ser concedido e em que termos.

A resposta a essas questdes passa pelo exame do chamado principio da
separacao de poderes e pelo exame da questdo constitucional que envolve a tematica
da inovacéo da ordem juridica, enfocados de maneira geral no item precedente.

O exame a ser feito, entretanto, ha de ser especifico e orientado aos
objetivos desta investigacdo que se restringem a temética dos limites do poder
regulamentar tributario, de modo que ndo se adentrard em nuances mais gerais sobre a
questdo da separacdo e equilibro dos Poderes e nem se incursionara em outros
campos do poder regulamentar, que nao o tributario, como, por exemplo, aqueles
relativos as chamadas agéncias reguladoras e ao sistema financeiro nacional, para
lembrar apenas duas outras areas de extrema relevancia para a vida da Nacdo e da

cidadania, que podem ser afetadas pelo denominado poder regulamentar.

3.4.1 Separacdo de Poderes e Inovacdo da Ordem Juridica

A separacdo de poderes e a inovacdo da ordem juridica somente podem
ser examinadas diante de uma Constituicdo concreta pertencente a um sistema juridico
concreto, e isto porque, a separacdo de poderes, entendida como atribuicdo das
funcdes a um determinado poder e proibicdo do exercicio de outras tantas funcdes a
outro poder, assim como o equilibrio de poderes, este entendido como o controle e
refreamento reciproco de poderes, proprios, ambos, separacdo e equilibrio, do Estado
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Democratico de Direito, como um dogma abstrato, nada define, por isso que depende
de uma Constituicdo concreta e de um sistema juridico concreto e determinado, no
ambito do qual ha de ser verificada a sua configuragéo também concretamente.3*?

No presente estudo, a Constituicdo concreta e o sistema juridico concreto
sdo os brasileiros, e a analise é feita tendo como horizonte os objetivos da presente
investigacdo, que séo os limites do poder regulamentar tributario.

A inovacao da ordem juridica pressupde modificacdes no Direito existente
em um dado momento, seja pela introducéo de disposi¢cdes novas, seja pela revogacao
ou substituicdo de disposicoes existentes, atividade que ndo se confunde com
disposicbes preexistentes e nem com a formulacdo de disposicbes que sé&o
consequéncia légica de outras preexistentes.?*® Trata-se, pois, de disposicées criativas
de direito novo, modificativas da ordem juridica existente, fazendo surgir direitos e
obrigaces que nao existiam, dando vida a relagées juridicas.>**

Nesse sentido, na base da separacdo dos poderes estd a questdo da
inovacdo da ordem juridica, porque ela se distingue da atividade executiva, como
comportamento que constitui obediéncia a disposi¢cfes voltadas a 6rgdos do Estado, e
da atividade de aplicacdo do Direito vista como criagdo de preceitos singulares e
concretos de conformidade com disposicdes gerais e abstratas preexistentes.**°

Entdo, como referido anteriormente, a inovagcdo da ordem juridica €&
entendida como a criacdo, modificacdo ou extingdo de direitos e deveres, sendo que 0s
direitos fundamentais possuem basicamente trés elementos que podem ser modificados

pelo ordenamento juridico, que sdo o titular, o destinatario e o objeto.*°

%2 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

(da 202 edicdo alema) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 365-
378.

%3 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 59.

¥ Ibid., p. 59, nota de rodapé n° 7.

5 Ibid., p. 60.

%% GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p. 65, 67 e 119, sendo que na p. 67 o autor citado assim
se expressa: “De todos 0os modos, los elementos subyacentes en la relacidn juridica de los derechos
fundamentales (el titular, el destinatario y el objeto) siempre aparecen de una manera expresa 0
implicita en todas las normas constitucionales que establecen derechos fundamentales. Ello nos
permite deducir tres elementos sobre los que va a ser operativo el control de constitucionalidad de las
normas de desarrollo de los derechos fundamentales: el titular, el destinatario y el objeto de los
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O poder de inovar a ordem juridica, como ja foi visto, € aqui chamado de
poder de legislar. Portanto, a resposta a indagagdo sobre qual poder pode ser
concedido é a de que se trata do poder de legislar.

A Constituicdo brasileira adotou o chamado principio da separacao de
Poderes em seu art. 2° e o elevou ao nivel de clausula intangivel pelo poder constituinte
derivado ao inclui-lo entre as chamadas clausulas pétreas estabelecidas no art. 60, §
4°, inciso Ill, de modo que qualquer alteracdo na divisdo e equilibrio dos Poderes
depende da convocacédo do poder constituinte originario. Dai decorre uma simples, mas
importante conclusédo, no sentido de que a separacdo dos Poderes no Brasil ndo esta
ao alcance de emendas constitucionais provenientes do poder constituinte derivado.

E numa Republica Federativa que adota o Estado Democratico de Direito
(CFRB, art. 1°), alberga a separacéao dos Poderes (CFRB, art. 2°), inclui uma tabua néo
taxativa de direitos e garantias fundamentais (CFRB, art. 5°), abraca a soberania
popular (CRFB, art. 14), por isso que o poder emana do povo, que o0 exerce diretamente
ou por meio de representantes (CRFB, art. 1°, par. Gnico), ndo ha como nao se
reconhecer, diante de tal contexto constitucional, que o poder de legislar foi concedido,
pelo poder constituinte originario, de regra e prevalentemente, ao Parlamento, que,
como dito, é quem representa a soberania popular e onde se d& a formacéo da vontade
politica e onde estéo representadas as minorias.

Em tais circunstancias, se alguma presuncéao houvesse de se estabelecer,
entdo seria a de que em caso de duvida se a disposi¢do constitucional requer lei formal
ou somente lei material, a conclusdo s6 poderia ser no sentido de prestigiar o
Parlamento e ndo o contrario.

Seja como for, pelo exposto, a resposta a indagacao sobre quem concede
o poder ou a competéncia de legislar, entdo, € a de que tal poder somente pode ser

concedido pelo poder constituinte originario por meio da Constituicdo Federal.

derechos fundamentales. En la medida en que las normas de desarrollo supongan algun tipo de
alteracién de estos elementos se podra examinar su adecuacion a la regulaciéon que de dichos
elementos realizan la norma constitucional que establece el derecho fundamental.”
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3.4.2 Separacao dos Poderes e Direitos Fundamentais

Como aludido precedentemente, a tematica de uma analise minuciosa do
sistema brasileiro sobre a questdo da separacdo e do equilibrio de poderes nédo pode
aqui ser feita porque desborda dos limites desta investigagao.

Assim, a questao que se examina € restrita a perquiricdo de saber se a
separacao dos Poderes, tal como configurada concretamente na Constituicdo brasileira,
pode influenciar, e em que medida, na tematica do exercicio poder de legislar, a fim de
se saber se ha um poder normativo tributario que nao seja subordinado ao poder de
legislar. Além disso, admitindo-se que tal poder exista, releva indagar se ele pode ser
exercido por outro orgdo do Estado, diverso do Parlamento, como decorréncia do
sistema constitucional vigente, como uma espécie de competéncia residual, que
possibilitaria o exercicio do poder tributario de legislar por outros 6rgaos do Estado, que
nao o Legislativo.

Em outras palavras, importa saber se ha um poder tributario de legislar,
implicitamente atribuido pela Constituicdo Federal a outros o6rgaos, diferentes do
Parlamento, que importaria em permissao de exercicio do poder regulamentar tributario
de modo originario com possibilidade de inovac¢ao da ordem juridica por regulamento do
Poder Executivo.

Além disso, também ha de verificar-se se a lei do Parlamento pode
delegar para o Executivo o poder de legislar, isto €, delegar o poder de inovar a ordem
juridica tributaria por regulamento, como se o Executivo fosse legislador delegado.

CANOTILHO,**" ao chamar a atencéo de que a Constituicdo Portuguesa
bem andou quando néo utilizou a expressao ‘poderes do Estado’ e ter preferido a
expressao ‘orgaos de soberania’, aduz que quando “... se utiliza a formula poderes do
Estado pretende-se significar complexos organicos do sistema do poder politico

dotados de funcgdes ditas ‘supremas’, mas separadas e interdependentes entre si. (...)

%7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 542-543.
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Na verdade, os poderes séo sistemas ou complexos de 6rgéos aos quais a Constituicao
atribui certas competéncias para o exercicio de certas funcdes.”

A separacdo de poderes € estruturante tanto do Estado Democratico de
Direito, quanto do sistema republicano, pois onde houver lesdo a liberdade ou ao
Estado de Direito sempre havera possibilidade de invocar-se o principio da separagéo
dos Poderes do qual o Direito constitucional brasileiro nunca se afastou.3*®

A competéncia, como ja visto, diz com o limite ou dimensédo da parcela de
poder recebida da Constituicho, com o conteudo material de tal poder e com o
procedimento de seu exercicio, orientada a finalidades, tudo dentro dos parametros do
Estado Democratico de Direito e do sistema republicano.

Como referenciado anteriormente, as normas de competéncia estao
relacionadas com a funcdo que € definida como uma relacdo entre a norma de
competéncia e seus fins,**° sendo por isso licito afirmar, quando se fala em separacéo
e equilibrio de Poderes, em um principio organicamente referenciado e funcionalmente
orientado.3>°

Como acentua CANOTILHO,*! “A atribuicdo de poderes ou de
competéncias € feita para que os 6rgaos constitucionais de soberania cumpram certas

missodes — tarefas — constitucionalmente definidas.”

%% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20.ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007,
p. 558. Nas palavras do autor: “De tudo quanto fica escrito, se infere a conclusdo fundamental de que
o velho principio rejuvenesceu por obra de intérpretes e aplicadores de um direito constitucional da
liberdade. Voltou assim a fruir a plena atualidade das ocasifes em que foi emblema de resisténcia a
poderes autocraticos e a formas de governo havidas por usurpadoras de direitos e garantias
fundamentais da pessoa humana. Onde houver, pois, les6es a liberdade e ao Estado de Direito, ai
sempre havera lugar para invocar-se a tutela do principio e conjurar prosperem ofensas aos valores
que ele representa na ordem juridica. Nomeadamente quando se sabe que 0 nosso Direito
Constitucional, conforme vamos demonstrar, nunca se afastou de uma alianca solene e formal com
aquela garantia bésica, tdo bem estampada e reiterada no art. 2° da Constituicdo Federal vigente;

()

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22
reimpr. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 544, dissertando sobre os sentidos do polissémico termo
‘funcao’ assim se expressa: “Na literatura juspublicistica, os sentidos mais correntes sdo os de fungdo
como «actividade» ou como «poder do Estado». Estes sentidos estardo presentes na exposicao
seguinte, devendo, porém, observar-se que a ordenacao material das fungdes do Estado desenvolvida
na mais recente literatura apela para o conceito de funcdo como relagdo referencial. A fungéo é
sempre uma relacdo de referéncia entre uma norma de competéncia e os fins dessa mesma norma.”

%9 |bid., p. 551.
*1 bid., p. 545.

349
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A competéncia, como medida de poder e estabelecimento de funcéo,
como aludido anteriormente, também encontra seus lindes na configuracdo dos direitos
fundamentais, especialmente a partir do momento em que estes deixaram de ser um
mero status negativus, com sentido negatério ou sentido de direito subjetivo de defesa
do individuo frente as intervencdes do Estado, e passaram a ter também um sentido
juridico objetivo como preceito negativo de competéncia, de modo que a competéncia
dos Poderes do Estado, no exercicio das respectivas funcdes, encontra também limites
precisamente nos direitos fundamentais, na medida em que estes excluem a
competéncia estatal no que respeita ao ambito protegido, ficando com relacdo a este
vedada a intervenc&o.%>?

Os direitos fundamentais, como direitos do cidad&do diante do legislador,
significam posi¢des que fundamentam deveres do legislador e limitam a competéncia
desse mesmo legislador.**

Em tal contexto, cada um dos Poderes encontra limites quer na

competéncia, quer nos direitos fundamentais.

3.5 SEPARACAO DE PODERES E ATRIBUICAO DE COMPETENCIA

Ao Legislativo, na ordem democratica e na triparticdo de Poderes,
compete prevalentemente o poder de legislar, como fungédo precipua do Parlamento,
porque a este corresponde a representacdo da soberania popular, a formacdo da
vontade politica e a participacdo das minorias.

A separacao de Poderes implica tanto a identificacdo de 6rgéos do Estado
(Executivo, Legislativo e Judiciario), como também aponta para a funcéo respectiva e
para a distribuicdo do poder, em termos de competéncia constitucional visualizada

%2 HESSE, Konrad. Significado de los Derechos Fundamentales. In: BENDA, Ernest; MAIHOFER,
Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho
Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 91-92.

%3 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de

Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 527.
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como medida de exercicio do poder que é conferido pelo poder constituinte originario
aos 6rgaos estatais por ele criados por meio da Constituicdo.>>*

Na medida em que a Constituicdo prevé a competéncia, 0 que ocorre € a
outorga e ao mesmo tempo limitacdo do poder, em particular do poder de legislar.

Na verdade, a Constituicdo apenas estabelece e limita o poder de legislar,
mas ndo obriga 0 seu exercicio e nem esse exercicio depende de outra qualquer
autorizacdo prévia, a ndo ser aquela que a constituicéo ja estabeleceu.®

Observa-se nesse contexto o que se poderia chamar de soberania no
exercicio do poder de legislar, situacdo que é diversa do que ocorre com o exercicio do
poder regulamentar, como adiante se vera.**®

O poder de legislar, como ja referido, € entendido como aquele poder que,

por forca fundada diretamente na prépria Constituicdo, decorrente de disposicdes do

%4 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 515-
516, referindo a terminologia ‘funcdo’, ‘competéncia’ e ‘poder’, com propriedade, assim disserta: “In
espressioni quali ‘funzione legislativa’ e ‘funcione esecutiva’, il termine ‘funzione’ denota: talvolta,
niente piu che un’attivita, ossia, tecnicamente parlando, una classe di atti; talaltra, la competenza ad
esercitare tale attivita (a compiere gli atti di quel tipo). In espressioni quali ‘potere esecutivo’ e ‘potere
legislativo’, il termine ‘potere’ denota: talvolta, la competenza ad esercitare una certa funzione; talaltra,
I'organo o il complesso di organi cui tale competenza € attribuita. La funzione esecutiva si definisce per
opposizione alla funzione legislativa. Per ‘funzione legislativa’ si intende un’attivita che non constituisce
esecuzione di norme preesistenti. Cio in un duplice senso: da un lato, I'esercicio della funzione
legislativa non & un’attivita dovuta; dall’altro lato, I'esercizio della funzione legislativa non & un’attivita
che richieda previa autorizzazione. Per contro: I'espressione ‘funcione esecutiva’ & comunemente
usata per designhare precisamente un’attivita che costituisce «esecuzione» — in senso lato — de norme
(legislative) preesistenti. (i) In parte — nella misura in cui si riduce a mera esecuzione de leggi, in senso
stretto — I'esercizio della funzione esecutiva € un’attivita dovuta (richiesta dalle leggi). (ii) Nella parte
restante, I'esercizio della funzione esecutiva € comunque un’attivita autorizzata: un atto del potere
esecutivo € legittimo solo in quanto sia autorizzato da norme (legislative); ed ¢ illegittimo ogni atto del
potere esecutivo che non sia autorizzato da norme (legislative) preesistenti. Ecco dunque che la
funzione esecutiva e, per definizione, strutturalmente subordinata a quella legislativa. La funzione
esecutiva, cosi definita, non esclude I'esercizio de poteri normativi: cioé non esclude che all’'Esecutivo
possa essere attribuito il potere di emanare atti che non siano provvedimenti singolari e concreti, ma
abbiano invece contenuto generale e/o astratto. Esclude pero: in primo luogo, che I'Esecutivo possa
emanare atti normativi senza autorizzazione della legge; in secondo luogo, che gli atti normativi
dell’Esecutivo possano derogare alle leggi o, peggio, obrogarle. Cid € quanto dire che gli atti normativi
dell’Esecutivo sono subordinati alla legge sia sotto il profilo strutturale (poiché devono essere
autorizzati dalla legge), sia sotto il profilo materiale (poiché non possono contraddirla).” (Os destaques
séo todos do original).

%5 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 515,
com precisao, acentua esse duplo sentido do exercicio da funcéo legislativa: “Cio in un duplice senso:
da un lato, I'esercicio della funzione legislativa non & un’attivita dovuta; dall’altro lato, I'esercizio della
funzione legislativa non € un’attivita che richieda previa autorizzazione.” (Os destaques em itélico sao
do original).

6 ver item 2.6 e seus subitens, infra.
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poder constituinte originario, tem a aptiddo de inovar a ordem juridica, no sentido de
criar, modificar ou extinguir direitos e deveres.

Do ponto de vista das relagdes juridicas, a inovacdo da ordem juridica é
uma realidade bipolar, isto é, a criacdo de direito para um dos envolvidos representa a
criagdo de uma obrigacdo para o outro participante da mesma relacdo juridica, seja
essa relacdo entre particulares ou entre individuos e Estado.

Por isso a inovacdo da ordem juridica, tal como aqui dela se cuida, é
sempre criacdo, modificacdo ou extingdo de direitos e deveres sejam esses direitos e
deveres dos particulares ou do Estado, seus agentes ou 6rgaos publicos.

Como aludido anteriormente, nas democracias, e particularmente no
Brasil, em que h& separacao de funcdes em relacado aos Poderes, o poder de legislar €
tipico do Parlamento, de modo que o Executivo e o Judiciario somente podem inovar a
ordem juridica se houver excecdo expressa, constitucionalmente estabelecida, pelo
poder constituinte originario, jA& que eventual modificacdo na distribuicdo da
competéncia e no equilibrio entre os Poderes implica alteracdo do art. 2° da
Constituicdo Federal, modificacdo essa que esta bloqueada pela clausula de
intangibilidade que impede, nessa matéria, a atuagdo do poder constituinte derivado,
por forca do disposto no art. 60, § 4°, inciso lll, da Constituicdo Federal.

Dai a nocdo de reserva de lei, a que antes ja se fez referéncia, a qual,
como acentua CANOTILHO,**’ deve atencéo as estruturas constitucionais concretas de
cada pais, sendo diferente a situacao “... num esquema constitucional de competéncias,
como o portugués, em que o Governo também possui poderes legislativos originarios, e
a problematica da reserva de lei numa ordem constitucional de competéncias onde o
executivo sO dispde de «poderes legislativos» quando autorizado pelo Parlamento...”,
sendo que o instituto da reserva legal assume “... contornos diversos num sistema
influenciado pela ideia de checks and balances, como o norte-americano, ou num
esquema de divisdo de poderes (legislativo, executivo e judicial), como o sistema

alemao.”

%7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.

Coimbra, Portugal: Almedina, 2003, p. 724.
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7

A lei, em sentido formal e material, € monopdlio e obra do Poder

Legislativo. Lei formal como referéncia a fonte, que reside no Parlamento, e lei material

para apontar o contetido da lei, pois, como acentua HORTA,3®

O Poder Legislativo é a sede da lei formal e da lei material. No primeiro caso,
para identificar a fonte da Lei no Parlamento e no segundo para indicar o
contetdo da lei, como fazem os ordenamentos constitucionais, a exemplo do
brasileiro, que discriminam na Constituicdo a matéria, vale dizer, o contetdo da
lei.

A despeito de o tema da lei formal e da lei material ser versado em

praticamente todas as obras juridicas que cuidam da matéria, a doutrina, entretanto,

nao apresenta consenso seja com relacdo ao conceito de lei formal e de lei material,

seja com relacédo a nocéo, dai derivada, de reserva de lei, que a doutrina subdivide em

reserva de lei formal, reserva de lei material, reserva absoluta de lei, reserva relativa de

lei e reserva qualificada de lei.

Ao tratar da disting@o entre lei formal e lei material, referindo & concepcéo

tradicional, HESSE>** afirma que “... no sentido formal, legislacdo é a promulgac&o de

358

359

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 563.

HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
(da 202 edicdo alema) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 381-
382, com base na Lei Fundamental alema, que nédo faz a diferenciacdo entre lei formal e lei material —
0 que, como dito, vale para a Constituicdo brasileira, que também ndo distingue — assim disserta
sobre o tema: “Essa doutrina, todavia, ndo é desenvolvida da Constituicdo, sendo de fora,
apresentada a ela. Contra a sua pretensdo, ela ndo contém circunscricdo material da funcgéo
legislativa. “Estabelecimento de normas juridicas por uma autoridade estatal” é uma definicdo
meramente formal que nada exprime sobre o contelddo da fungdo, tanto mais que ela ndo da
explicacdo clara sobre isto, que séo “normas juridicas”. Se ela, na separacéo de legislacdo formal e
material, fende uma fungcdo uniforme, entdo esse fendimento n&o encontra base no Direito
Constitucional vigente; ela é incompativel com a ordem democratica da Lei Fundamental.” (Os
destaques entre aspas sao do original). E nas pp. 384/385 da obra citada 0 mesmo autor acentua:
“Decisé@o de questdes fundamentais sobre a base de legitimac¢@o democratica direta, em formacéo de
vontade livre, em publicidade plena, em consideragdo 6tima e compensacgdo 6tima das aspiracbes
diferentes pelo parlamento e sob ampla participacdo do executivo; racionalizacéo e estabilizacdo do
decidido, asseguramento da liberdade: nesses elementos da ordem democrédtica estatal-federal e
estatal-juridica a funcdo, pressuposta pela Lei Fundamental, da legislacdo obtém seus contornos
(comparar, supra, nimero de margem 276). Como a participagéo decisiva do parlamento na legislacao
€ indispensavel para ela, enquanto a estrutura da lei no Estado social moderno pode variar (por
exemplo, leis-medida, leis-plano e leis temporais “gerais” — comparar, supra, nimero de margem 211),
para o conceito de lei s6 0 primeiro caracteristico pode ser constituinte: lei é cada ordem dos corpos
legislativos no procedimento legislativo e na forma da lei. Esse conceito, s6 aparentemente é formal,
ndo se deixa fender. Ndo existem, segundo a Lei Fundamental, leis somente formais ou somente
materiais. A comprovacédo do plano orcamentério — o exemplo classico da lei somente formal —, sem
divida, ndo cria para os cidaddos ordem juridica obrigatéria. Mas aqui é decidido em legitimidade
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ordens pelos corpos legislativos no procedimento da legislacdo e na forma da lei; no
sentido material, legislacdo € o estabelecimento de normas juridicas por uma
autoridade estatal.” E a seguir acentua que essa doutrina, entretanto, ndo €
desenvolvida na Constituicdo alema, mas € apresentada a ela de fora, de modo que a
separacdo dos conceitos, decorrente de uma funcdo uniforme que é a funcéo
legislativa, ndo encontra base na Constituigcdo alema vigente.

O ensinamento do eminente autor tedesco é valido também para o Brasil
em que a Constituicdo Federal ndo faz essa mesma distincdo entre lei formal e lei
material, limitando-se a nominar a maioria dos atos normativos no art. 59.

Na doutrina brasileira, BINENBOJM*®, com apoio em SEABRA
FAGUNDES, esclarece que lei formal “... € o ato emanado das entidades as quais a
Constituicdo atribua funcéo legislativa. E o ato do Parlamento por exceléncia no sentido
liberal classico. (...) Ja a lei em sentido material € o ato juridico emanado do Estado
com carater de norma geral abstrata e obrigatoria, tendo como finalidade o
ordenamento da vida coletiva.”

A mesma situacdo também se passa com a questdo da distincdo que é
feita entre reserva absoluta de lei e reserva relativa de lei, em que ndo ha um critério
claro e eficaz para determinar a distincdo, conforme também tem ponderado autorizada

doutrina.®%!

democratica, em procedimento democratico e sob a participacdo ampla do executivo sobre questfes
mais importantes da coletividade: direcdo da atividade estatal no ano or¢camentario vindouro, em
particular, da politica econdmica, social, de defesa e cultural; sdo criados fatores racionalizadores e
estabilizadores dessa atividade e somente uma considerac@o abstrata e distante da realidade pode
denegar a esse procedimento fundamental significado material. Coisa semelhante vale para os outros
casos das leis denominadas somente formais, nomeadamente as leis aprovatérias do art. 59, alinea 2,
frase 1, da Lei Fundamental, que devem sancionar e legitimar democraticamente as regulacdes,
delineadas a longo prazo, de tratados importantes. Ao contrario, regulamentos juridicos e estatutos
autbnomos séo restringidos a regulagdo de questdes nao-fundamentais, por isso mesmo, eles ndo
necessitam ser decididos pelo parlamento, sendo s6 admitidos e ndo existe nem um motivo nem uma
autorizacdo para qualifica-los de “leis”.” (Os destaques entre aspas sdo do original, os sublinhados
foram acrescentados).

BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo — direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 126, nota de rodapé n°. 234.

%1 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 438-
439, que assim anota: “Ma, in verita, un criterio limpido e rigoroso per distinguere tra i due tipi de
riserva non si da.” E, a seguir, na nota de rodapé n°. 108, assim se expressa 0 jurista italiano: “Non
per nulla la distinzione tra riserva «assoluta» e «relativa» é applicata dalla stessa Corte costituzionale
in modo incostante e con scarso rigore: nel senso che la Corte mostra la tendenza inquietante a
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A atribuicdo de competéncia legislativa — do poder de inovagao da ordem
juridica, portanto — a 6rgao diverso do legislativo, a que faz referéncia CANOTILHO na
passagem antes citada, representa aquilo que HORTA®*®? designou como
‘deslocamento parcial da atividade legislativa’, de modo que, nesses casos, ndo ha
delegacdo da atividade legislativa, mas atribuicdo originaria do poder de legislar a 6érgao
diverso do Parlamento, por obra do poder constituinte originario, por meio da
Constituicao Federal.

Os deslocamentos constitucionais parciais da atividade legislativa®®® s&o

excecdes a tradicional e abstrata separagédo de poderes de cunho doutrinario.

degradare a riserve relative anche certe riserve che in precedenza erano considerate assolute
(specialmente, la riserva di cui all’art. 25, 1l c., cost.).”

%2 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 563, ferindo
o tema do aludido deslocamento da atividade legislativa, identificando ai um fenédmeno generalizado
nos sistemas juridicos contemporaneos, com propriedade, assim se expressa sobre a matéria: “Nao é
o0 monopolio da lei formal e da lei material que estd em causa no mundo contemporaneo. Trata-se do
deslocamento parcial da atividade legislativa para outros titulares, aos quais as Constituicdes
contemporéneas permitem, através de técnicas e de procedimentos apropriados, o exercicio da
competéncia legislativa, para emanar atos distintos da lei, mas que possuem forca e valor de lei.
Essas técnicas e procedimentos ndo sdo criagbes do mundo contemporaneo. Lancam raizes no
passado e denunciam, pelo menos, a desconfianca na competéncia do Poder Legislativo para legislar
rapidamente ou atender situacdes de emergéncia. O deslocamento parcial da atividade legislativa do
Parlamento para outros centros de legislacdo ndo constitui procedimento raro e restrito a este ou
aquele Estado. E fenémeno generalizado, que se disseminou nos sistemas juridicos contemporaneos
e ingressou nas democracias classicas e nas democracias modernas, nos regimes republicanos e nos
regimes monarquicos, nas Constituicdes presidencialistas e nas Constituicbes parlamentaristas. Apos
o cheque inicial, que feriu os preceitos da doutrina constitucional fundada na separa¢éo dos poderes e
na distribuicdo organica de competéncias, acenando com a ameagca da ditadura, o procedimento e as
técnicas que preconizaram a adog¢do de novas formas de atividade legislativa, além da lei formal e da
lei material, encontraram consagracao nos textos constitucionais do Governo representativo.”

%3 |bid., p. 570. Em outra passagem, o autor assim se pronuncia sobre o tema dos deslocamentos

constitucionais do poder de legislar: “No mundo contemporaneo, o0 monopdélio da lei reside no Poder
Legislativo. A Lei € o ato do 6rgdo legislativo, nas suas varias denominacdes de Parlamento,
Congresso, Camaras, Assembleias, conforme a preferéncia da Constituigdo, sancionado ou
promulgado pelo Poder Executivo. Ai temos a ineliminavel lei formal que a matéria da lei acrescenta o
contetdo da lei material. A localizacdo da lei no Poder Legislativo é constante e generalizada nos
sistemas juridicos do mundo contemporaneo. A mudanga ocorreu em outro plano, o do deslocamento
da atividade legislativa para o Governo, através do Decreto-Lei, da Legislacdo delegada, dos
provvedimenti provvisori e das Medidas Provisérias, reduzindo a intensidade do monopdlio legislativo,
sem a perda da competéncia exclusiva de elaboracao da lei. A atividade legislativa paralela do Poder
Executivo, em periodos normais ou em periodos de crises, passou a compartilhar do exercicio da
atividade legislativa, atingindo a exclusividade da competéncia legislativa que o Poder Legislativo
deteve no esplendor da democracia classica e do liberalismo politico e econémico.” (Os destaques
sao do original).
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No Brasil, esses deslocamentos, quando provindos de disposi¢coes
constitucionais postas pelo poder constituinte originario, fazem parte da propria
configuracéo da separacao de Poderes instituida na Constituicdo brasileira.

Como ja se fez referéncia, em face da disposicédo do art. 60, § 4°, Ill, da
CRFB, a separacdo dos Poderes e, por conseguinte, os deslocamentos da atividade
legislativa, ndo podem ser objeto de emenda constitucional decorrente do poder
constituinte derivado, de modo que a modificacdo na separacdo e no equilibrio dos
Poderes exige a convocacdo do poder constituinte originario.>®*

Em tais circunstancias, neste estudo, como anteriormente ja foi
acentuado, sdo considerados atos com aptiddo de inovar a ordem juridica ndo sé a lei
do Parlamento, mas também todas aquelas disposicbes normativas expedidas por
outros 6rgdos do Estado aos quais a Constituicdo Federal tenha atribuido o poder de
legislar por disposi¢éo proveniente do poder constituinte originario.

Portanto, no a&mbito deste estudo sdo consideradas leis formais ndo sé as
leis emanadas do Parlamento, mas também as medidas provisOrias e outros atos
normativos de 0Orgaos estatais com competéncia constitucional para inovar a ordem
juridica, isto é, 6rgdos ao qual a Constituicdo tenha atribuido a competéncia para o
exercicio do poder de legislar.

Com isso se objetiva deixar claro que o poder de legislar ndo se confunde
com o poder regulamentar.

Assim, ainda que o Executivo edite um decreto e lhe atribua o0 nome de
‘regulamentar’ ou de ‘regulamento’, se tal decreto estiver fundado no poder de legislar
concedido pela Constituicdo, que atribuiu diretamente a competéncia ao Governo, esse
decreto ndo é ‘regulamentar’ e nem é ‘regulamento’, mas € lei em sentido formal e
material, porque sera decorrente do exercicio do poder de legislar e, portanto, com
forca de inovagdo da ordem juridica, por isso que o poder de legislar ndo se confunde

com o poder regulamentar.

%4 No item 3.6 deste estudo analisa-se com mais detalhe a questdo da Emenda Constitucional n° 32, de

19/11/2011, que pretendeu alterar a sistematica das medidas provisorias.
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Necessario acentuar também que o poder de legislar é indelegavel,®®®

pois
se trata de um poder ja recebido por delegacdo do poder constituinte originério e, como
diz o vetusto brocardo latino, delegatus delegare non potest (hdo se pode delegar o que
se recebeu por delegacéo).

Como anteriormente ja acentuado, a proposito da competéncia tributaria, a
competéncia € sempre indelegavel e a sua eventual delegacdo depende de disposicao
constitucional expressa decorrente do poder constituinte originario.

Além disso, parece evidente que qualquer delegacdo afronta a separacao
de Poderes e funcdes, especialmente porque a Constituicdo Federal, quando quis a
delegacdo do poder de legislar o fez claramente, por disposi¢do expressa, decorrente
do poder constituinte originario, ao instituir a lei delegada (art. 68) e a possibilidade de
delegacdo aos Estados-membros, por meio de lei complementar de delegacao (art. 22,
par. unico), do poder de legislar, para estes possam editar atos normativos sobre
matérias especificadas, de competéncia da Uniéo.

Assim, o poder de legislar somente pode ser delegado se e quando a
Constituicdo Federal permite, mesmo assim nos precisos termos e na extensdo em que
ela, a Constituicdo, circunscreve a delegacdo na resolugdo do Parlamento e na lei
complementar de delega¢do, sendo que o conteudo desta Ultima ja esta limitado pela
propria Constituicdo as matérias contidas no art. 22, ja referido.

Assim, no Brasil, a delegacéo é feita aos Estados por lei complementar de

366

delegacdo sobre matéria especificada®™” ou por meio de resolucdo do Congresso

%5 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, pp. 546/546, assim leciona sobre a questdo da
indelegabilidade da competéncia: “Um dos mais importantes principios constitucionais a assinalar
nesta matéria é o principio da indisponibilidade de competéncia ao qual esta associado o principio da
tipicidade de competéncias. Dai que: (1) de acordo com este Ultimo, as competéncias dos 6rgdos
constitucionais sejam, em regra, apenas as expressamente enumeradas na Constituicdo; (2) de
acordo com o primeiro, as competéncias constitucionalmente fixadas ndo possam ser transferidas
para 6rgdos diferentes daqueles a quem a Constituicdo as atribuiu. Estes principios justificam a
proibicdo da alteracéo das regras constitucionais de competéncia dos érgaos de soberania ...”

%% Art. 22. Compete privativamente & Unio legislar sobre:

Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas
das matérias relacionadas neste artigo.
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Nacional para que o Executivo edite a lei delegada,®’

sendo que, neste caso, O
Congresso especificarad o contetudo da delegacédo e os termos de seu exercicio.

Nesse especifico aspecto, em situacdo semelhante pode ser lembrada a
Constituicao da Italia, em que a delegacédo pode ser feita por lei e deve determinar os
principios e critérios e ser unicamente por tempo limitado e para fins definidos.3*®

Outro exemplo que pode ser lembrado € o da Constituicdo alema que
permite a delegacado por lei, e ndo por resolucdo, como tarefa do legislador ordinario,
através da chamada habilitacdo, mas na forma de regulamento, devendo a lei desde
logo fixar o conteudo, a finalidade e o alcance da habilitagcdo legislativa, e o
regulamento respectivo deve mencionar a base juridica habilitadora. ®°

Como se V&, a eventual delegacéo legislativa depende de cada sistema
constitucional concretamente considerado. No Brasil, a delegacdo é somente por lei
delegada ou por lei complementar de delegacdo, como se viu. Portanto, no sistema
brasileiro, diversamente do que ocorre na Italia e na Alemanha, a delega¢do ndo pode
ser feita por lei ordinaria de maneira geral ainda que esta especifigue conteudo,
finalidade, critérios e prazo, mas s0 pode ser por lei delegada e por lei complementar de

delegacéo.

%7 Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a

delegacédo ao Congresso Nacional.

§ 1° N&o serdo objeto de delega¢éo os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de
competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei
complementar, nem a legislac&o sobre:

| - organizacéo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;

Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

Il - planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orcamentos.

§ 2° A delegacao ao Presidente da Republica terd a forma de resolu¢éo do Congresso Nacional, que
especificara seu conteldo e os termos de seu exercicio.

§ 3° Se a resolucdo determinar a apreciacdo do projeto pelo Congresso Nacional, este a fard em
votacgdo Unica, vedada qualquer emenda.”

%8 0 art. 76 da Constituicdo Italiana assim dispbe sobre o tema da delegacao:

“Art. 76. L'esercizio della funzione legislativa non puo essere delegato al Governo se non con
determinazione di principi e criteri direttivi e soltanto per tempo limitato e per oggetti definiti.”

O art. 80, alinea 1, da Lei Fundamental alema esta assim redigido, na verséo castelhana constante da
obra BENDA, Ernest; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE,
Wolfgang. Manual de Derecho Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 885: “Art. 80. 1)
El Gobierno federal, un ministro federal o los gobiernos de los L&ander pueden ser habilitados mediante
ley para aprobar reglamentos. A tal fin la ley debera precisar contenido, finalidad y alcance de la
habilitacién legislativa. En la correspondiente norma reglamentaria se hara referencia a la base
juridica habilitadora. Cuando la ley prevea que una habilitacién originaria puede a su vez ser
delegada, serda preciso un reglamento para poder delegar la habilitacion originaria.”
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Observe-se, por fim, que a atribuicdo constitucional de competéncia para
exercer o poder de legislar a outros 6rgdos do Estado, que ndo o Parlamento, ndo é
delegacdo, mas deslocamento constitucional parcial da atividade legislativa, como

anteriormente foi acentuado.

3.6 PODER DE LEGISLAR NO BRASIL

Como acentuado anteriormente, o Brasil, segundo expressamente
disposto no art. 1° da Constituicdo Federal, € uma Republica Federativa que se constitui
em Estado Democrético de Direito, em que todo o poder emana do povo, que exerce tal
poder por meio de representantes eleitos ou entdo diretamente (CRFB, art. 1°, par.
anico), situagcdo que se conecta francamente com o disposto no art. 14 da Constituicdo
Federal, que consagra o principio da soberania popular, exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, prevendo ainda o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular.

Em tal contexto, o Executivo representa a maioria, mas o Legislativo
representa também as minorias, constituindo-se no 6rgdo de formacdo da vontade
politica e onde a soberania popular esta representada.

Além disso, o Brasil adota a triparticio de Poderes, por isso que séo
independentes e harmdnicos entre si 0 Executivo, o Legislativo e o Judiciario (CRFB,
art. 2°). Tal configuracdo normativo-constitucional leva, em decorréncia, a separacao de
funcdes ou de competéncias.

No art. 5° a Constituicdo Federal estabelece que todos sao iguais perante
a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, instituindo, a seguir, nos incisos do mesmo
artigo, um catalogo nao exaustivo dos direitos e garantias individuais.

No inciso Il do art. 5°, em consonancia com o caput do mesmo dispositivo,

a Constituicdo preceitua que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
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coisa sendo em virtude de lei consagrando o direito geral de liberdade a que antes se
fez referéncia.

E no que respeita especificamente a instituicdo de exigéncias tributarias, o
art. 150, inciso |, reza que, sem prejuizo de outras garantias, € proibido exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

Resta claro que as disposi¢cbes da Constituicdo Federal consagram a
Republica, o Estado Democratico de Direito — de que decorre o principio democratico —,
a separacao e o equilibrio dos Poderes, com a correspondente separacao de funcgdes, a
soberania popular, o direito geral de liberdade e a reserva legal constitucional de
direitos fundamentais, que se manifesta no principio da legalidade. Em tais
circunstancias, € imperativo concluir que, num tal sistema, o monopdlio da funcéo
legislativa € do Parlamento, pois ele é o 6rgdo que representa a soberania popular, no
qual é formada a vontade politica e onde as minorias estao representadas.

Disso resulta que a regra geral, no Brasil, € que a lei formal do Parlamento
€ o0 veiculo proprio e tipico de inovacao da ordem juridica, porque o Legislativo € o
detentor do poder de legislar por for¢ca fundada diretamente na propria Constituicao.

Entretanto, como ja referido, a Constituicdo Federal estabeleceu, por
disposi¢cdes do poder constituinte originario, deslocamentos parciais da atividade
legislativa para outros orgdos do Estado, diversos do Poder Legislativo. Esses
deslocamentos integram a configuracdo original®® da separacdo de Poderes na
situacdo concreta do sistema brasileiro.

Além disso, esses deslocamentos legislativos parciais receberam ora uma
configuracdo mais larga, ora uma configuragcdo mais estreita, seja no que respeita ao
conteudo, seja no que respeita aos fins ou, seja, ainda, no que respeita as condi¢des
em que o poder de legislar pode ser exercido. Portanto, trata-se de uma competéncia
que se expressa numa fungéo.

Os objetivos do presente estudo ndo permitem que aqui se proceda a

analise de todos os deslocamentos legislativos estabelecidos na Constituicéo brasileira.

379 Com a expressdo ‘configuracdo original’ quer-se referir & situacdo vigente na Constituicio brasileira

antes das emendas constitucionais decorrentes do poder constituinte derivado, como a Emenda
Constitucional n°® 32/2001, que alterou a sisteméatica das medidas provisérias.
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Assim, antes de adentrar no exame de alguns dos deslocamentos
legislativos que tém pertinéncia com objeto deste estudo, é necessério reiterar que,
sendo os deslocamentos decorrentes de disposi¢cdes provenientes do poder constituinte
originario, eles constituem, ou fazem parte, como anteriormente ja aludido, da propria
configuragdo normativo-constitucional da triparticdo de Poderes e funcdes, que, a partir
do art. 2°, desenvolve-se ao longo de outras disposi¢des da Constituicdo Federal, raz&o
pela qual, como também anteriormente ja se fez referéncia, tais deslocamentos ndo sao
passiveis de serem operados ou alterados por emenda constitucional proveniente do
poder constituinte derivado.

Por outras palavras, diante da concreta situagao da Constitui¢cao brasileira,
a separacao e o equilibrio dos Poderes devem ser vistos jA com os deslocamentos
legislativos decorrentes do poder constituinte originario, situacdo que ndo pode ser
alterada por obra do poder constituinte derivado.

Portanto, no sistema brasileiro, a emenda constitucional, como veiculo
proprio do exercicio do poder constituinte derivado, encontra seus limites nas clausulas
de intangibilidade, sob cuja protecdo encontra-se a triparticio de Poderes, como
anteriormente aludido.

A Constituicdo Federal, em seu art. 2°, adotou a triparticdo de Poderes e,
além disso, nos arts. 5°, inciso Il, e 150, inciso |, estabeleceu, como direito e garantia
individual, a reserva legal constitucional dos direitos fundamentais, traduzida no
principio da legalidade, sendo que, no ultimo dispositivo citado, a legalidade diz respeito
especificamente a matéria tributaria.

E no art. 60, 8 4° incisos Il e IV, a Constituicdo Federal veda a
deliberacdo sobre proposta de emenda constitucional tendente a abolir a separacao dos
Poderes e os direitos e garantias individuais.

Ora, remanesce claro, pela leitura dos dispositivos constitucionais, que
basta que a proposta de emenda seja ‘tendente’ a abolir a separacdo de Poderes e 0s
direitos e garantias individuais, para que ela sequer possa ultrapassar a fase das
Comissfes do Legislativo, devendo ser bloqueada antes mesmo de chegar ao Plenario

do Parlamento, ja que é vedada a propria ‘deliberacéo’ sobre tal tipo de proposta.
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Em tal contexto, a Emenda Constitucional n°. 32, de 19/11/2001, por

exemplo, afronta os dispositivos constitucionais mencionados (art. 60, 8 4°, Ill e IV, da

CRFB), pois alterou o art. 48, incisos X e Xl, e o art. 88, ambos da CRFB, retirando ou

reduzindo a competéncia do Congresso Nacional, e modificando o art. 84, inciso VI, da

CRFB, ampliando os poderes do Executivo e deslocando, em favor deste ultimo,

atividade legislativa tipica do Parlamento, a qual fora a este atribuida pelo poder

constituinte originario, segundo a redac&o original da Constituicdo Federal.>"*

371

Compare-se a redacéo original proveniente do poder constituinte originario com a redacdo dada pela
Emenda decorrente do poder constituinte derivado:

“Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancao do Presidente da Republica, ndo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Uniéo,
especialmente sobre:

(--)

Redacéo original:

X - criagdo, transformacéao e extingao de cargos, empregos e fungdes publicas;
Redacgéo da EC 32/2001:

X - criagdo, transformacdo e extingdo de cargos, empregos e fungdes publicas, observado o que
estabelece o art. 84, VI, "b";

Redacéo original:

XI - criacdo, estruturacado e atribuicdes dos Ministérios e 6rgdos da administracédo publica;
Redacédo da EC 32/2001:

XI - criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgaos da administracéo publica;”

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(--)

Redacéo original:

VI - dispor sobre a organizagéo e o funcionamento da administragdo federal, na forma da lei;
Redacgéo da EC 32/2001:

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa
nem criacdo ou extincdo de 6rgdos publicos;

b) extincao de fun¢des ou cargos publicos, quando vagos;”
“Art. 88. A lei dispora sobre a criacdo, estruturacdo e atribuicbes dos Ministérios.” (Redacao original).

“Art. 88. A lei dispora sobre a criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgdos da administracao publica.”
(Redacéo da EC 32/2001).
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A questao da alteragdo dos dispositivos constitucionais mencionados j& foi
levantada por BINENBOJM,*? apenas com a diferenca, em relacdo a orientacdo
sustentada neste estudo, de que o referido autor trata do assunto como se fora um
problema tdo somente de poder regulamentar e ndo uma questdo de deslocamento
parcial da atividade legislativa, razao pela qual ele propde que a interpretacao do art.
84, inciso VI, alinea ‘a’, da CRFB seja feita conforme com as clausulas pétreas —
posicdo da qual ndo se compartilha neste estudo pelos motivos ja expostos — porque,

segundo o autor referido, esse dispositivo

(...) comporta, confortavelmente, uma interpretacdo no sentido de haver
instituido, apenas, uma hip6tese de admissibilidade expressa do regulamento
autbnomo — e ndo uma verdadeira reserva de poder regulamentar — tal deve ser
o entendimento a prevalecer.

Entretanto, o caso ai, ndo € de atribuicdo de poder regulamentar, mas de
deslocamento constitucional parcial da atividade legislativa — embora de maneira
inconstitucional, porque decorrente do poder constituinte derivado — e, portanto, de
atribuicdo do poder de legislar por forca fundada diretamente na prépria Constituicao,
por isso que, ndo fosse a inconstitucionalidade da alteracdo, os decretos editados com
base nesse dispositivo constitucional teriam a aptiddo de inovar originariamente a
ordem juridica, no sentido de criar, modificar ou extinguir direitos e deveres,
competéncia de ampla magnitude que ndo se confunde com o simples exercicio do
poder de regulamentar.

A diferenca entre a orientacdo que aqui se adota, de que a Emenda
Constitucional n® 32/2001 efetivou deslocamento do poder de legislar, e aquela
sustentada por BINENBOJM, de gue se trata de hip6tese de admissibilidade expressa
de regulamento autbnomo, requer explicitacdo mais detalhada para melhor
entendimento.

Como se observa pela redagcao original dos dispositivos constitucionais
referidos, é competéncia do Congresso Nacional a criagdo, transformacéo e extingdo de
cargos, empregos e funcdes publicas (art. 48, X, da CRFB), sendo que, pela redacéo
da Emenda n° 32, embora tenha permanecido essa competéncia, determinou-se que se

observasse o art. 84, inciso VI, letra ‘b’, da Constituicdo, o qual, por obra da Emenda,

872 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo — direitos fundamentais, democracia e

constitucionalizac&o. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 166/171.
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deu competéncia ao Presidente da Republica para, mediante simples decreto, extinguir
funcbes e cargos publicos vagos, competéncia que antes se cingia apenas a
organizacao e funcionamento da administracao federal na forma da lei. Assim, embora
tenha permanecido a competéncia do Congresso para a extingdo de cargos, empregos
e fungBes publicas, ndo mais permaneceu tal competéncia para a questdo das funcdes
e cargos publicos vagos, pois foi ampliada a competéncia do Presidente da Republica
permitindo-se a extincdo de cargos vagos por decreto, independentemente de lei do
Congresso, o que na pratica representa a reducéo da competéncia do Congresso.*”

Além disso, antes da Emenda competia ao Congresso dispor sobre a
criacdo, estruturacdo e atribuicbes dos Ministérios e 6rgdos da administracdo publica
(arts. 48, Xl, e 88, ambos da CRFB). Ap6s a Emenda o Congresso ndao pode mais
dispor sobre as atribuicbes dos Ministérios e 6rgdos da administracdo, tendo sido
reduzida a sua competéncia.

As alteragfes constitucionais, portanto, ndo se restringem, como pretende
BINENBOJM, a uma hipétese de admissibilidade de regulamento auténomo,®’* mas de
alteracdo na configuracdo da separacéo e independéncia de Poderes que foi instituida
pelo poder constituinte originario, pois se retirou competéncias do Legislativo,
passando-as para o Executivo (Presidente da Republica).

E, nesse caso, admitindo-se que essa alteracéo pode ser efetivada, entéo
nao ha limites ao poder constituinte derivado, na medida em que esta se permitindo
uma reconfiguracao da separacdo de Poderes.

Nem se diga que tais alteragdes poderiam ser controladas pela
razoabilidade e pela proporcionalidade. E que, tratando-se de uma vedac&o

373 Ainda que se possa sustentar que os dispositivos referidos ddo lugar a uma regra de sobreinclus&o,

para usar a terminologia de SCHAUER, de modo que estaria incluida na hipétese da norma de
competéncia do Congresso sobre extingdo de cargos também a extingdo de cargos vagos, o fato é
que, tendo essa competéncia sido atribuida pela Emenda ao Presidente da Republica para proceder
por simples decreto, resulta 6bvio que ele ndo remetera mais ao Congresso projetos para extinguir
funcdes ou cargos publicos quando vagos. Cfe. SCHAUER, Frederick. Las Reglas en Juego. Trad.
de Claudina Orunesu e Jorge L. Rodriguez. Madrid/Barcelona: Marcial Pons, 2004, p. 89-92.

8" adiante, no item 4 e seus subitens 4.1 a 4.3, ver-se-a gue, embora seja possivel a edigdo de

regulamentos autbnomos ou independentes, isso s6 é viavel porque a fonte do poder regulamentar é
a Constituicdo Federal e ndo propriamente a lei, mas isso ndo quer dizer que tal regulamento possa
inovar originariamente a ordem juridica, sendo que o Executivo ndo pode confundir o poder de legislar
deslocado com base no qual pode emitir medidas provisérias com o exercicio do simples poder
regulamentar.
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constitucional ndo tém aplicabilidade os postulados da razoabilidade e da
proporcionalidade, descabendo ponderagdes e mitigacdes da proibicdo constitucional.

Além disso, ndo se trata mesmo de reserva do poder regulamentar,
também referida por BINENBOJM, pois tal reserva inexiste, na medida em que, se a
Constituicao atribuiu o poder de normatizar por decreto situacdes de inovagao primaria
da ordem juridica — o que s6 pode ser feito pelo poder constituinte originario — ndo se
trata de reserva do poder regulamentar e nem de exercicio do poder regulamentar, mas
de exercicio do poder de legislar, a semelhanca dos casos previstos no art. 153, § 1°,
da CRFB, por exemplo.

Ademais, é de se observar que o paragrafo Unico do art. 84 permaneceu
com sua redacdo original, a qual permitia e permite a delegacdo, aos Ministros de
Estado, da competéncia do Presidente para dispor sobre a organizacdo e o

funcionamento da administracdo federal, na forma da lei, de acordo com a redacao

original do inciso VI do art. 84 da CRFB. Agora, com a nova redacéo, a alinea ‘b’ do
inciso VI do art. 84, sem que se tenha alterado o paragrafo Unico do mesmo artigo,
havendo delegacdo do Presidente, esta permitido aos Ministros extinguirem funcdes e
cargos vagos, certamente ndo por decreto, que seria ato do Presidente, mas por algum
tipo de ato normativo subalterno de competéncia dos Ministros.

Desimporta que a Constituicdo, nesse caso da alteracao do art. 84, inciso
VI, tenha determinado que o Presidente da Republica dispusesse sobre aquelas
matérias por ‘decreto’, ndo denominando, pois, 0 ato normativo, de medida provisoria,
de lei delegada, etc. E certo que o legislador do poder constituinte derivado n&o
contribuiu em nada nem para a clareza e nem para a preservacao da técnica legislativa
e dos conceitos juridicos.

Entretanto, resta evidente que eventual ‘decreto’, emitido com fundamento
na disposicao constitucional referida, representa exercicio do poder de legislar — tanto
gue se trata de competéncias ‘inconstitucionalmente’ retiradas do Legislativo — como
inovacao da ordem juridica.

Logo, 0 que se tem nessa situacdo € mais uma hipotese de deslocamento
parcial — inconstitucional — do poder de legislar, j& que tal situacdo ndo se trata jamais
de hipétese de exercicio do poder regulamentar.
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Além disso, ndo se pode negar que, ainda que inconstitucional, na pior
das hipoteses, essa alteracdo constitucional confirma a regra de que o deslocamento
legislativo para 6rgdo diverso do Legislativo depende de disposi¢cdes constitucionais,
jamais podendo decorrer de legislacao infraconstitucional, como, por exemplo, as
delegacdes simplesmente legais tdo comuns no Direito brasileiro.3”

Comentando essa alteracdo procedida pela Emenda n° 32, CARRAZZA
qualifica-a como deploravel, porque abriu caminho para que o Presidente da Republica,
com poucas restricbes, possa expedir decretos autbnomos no que respeita a
organizacdo e funcionamento da Administracado Federal, sustentando que o permissivo
amesquinha o principio da legalidade e viola a clausula pétrea da separacdo dos
Poderes prevista no art. 60, § 4°, inciso Ill, da CRFB.%"®

DI PIETRO vé na alteracédo referida, com relacao a alinea ‘a’ do art. 84 da
CRFB, um restabelecimento muito limitado do regulamento autbnomo no Direito
brasileiro e, com relagdo a alinea ‘b’ do mesmo dispositivo, a autora referida entende
que ndo se trata de poder regulamentar, mas de ato de efeitos concretos.*’’ E evidente
que extinguir ou criar cargos nao € ato de efeitos concretos, e 0 que ocorreu, COmo ja
referido, foi deslocamento inconstitucional do poder de legislar em ambas as hipoteses.

MELLO vé nessa alteracdo, com relagdo a alinea ‘a’ mera competéncia
para arranjo intestino e, na da alinea ‘b’, entende que estaria contemplado um caso de
permissdo de o Executivo expedir decreto contra uma lei, no caso a que criou 0s

cargos.*’®

375 Um exemplo de delegacao legislativa é o art. 16 da Lei n° 9.779, de 19/01/1999, publicado no DOU de

20/01/1999, o qual tem a seguinte redacéo:

“Art. 16. Compete a Secretaria da Receita Federal dispor sobre as obrigaces acessorias relativas aos
impostos e contribuicdes por ela administrados, estabelecendo, inclusive, forma, prazo e condi¢des
para o seu cumprimento e o respectivo responsavel.”

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 24.ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 363-364.

%7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 93. E de
se ressaltar que na mesma obra, na p. 92, a autora entende que regulamento autbhomo ou
independente é aquele que inova a ordem juridica. Neste estudo sustenta-se que ndo pode haver
regulamento autbnomo, mas apenas regulamento dependente para fiel execucéo de lei formal, sendo
ainda vedada ao regulamento a inovacgdo primaria da ordem juridica.

376

378 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26.ed. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2009, p. 338-339.
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1°” entendem que a hipdtese da

Por outro lado, autores como MAFFIN
letra ‘a’ do inciso VI do art. 84 da CRFB, na redacdo da Emenda Constitucional n°. 32,
de 19/11/2001, seria um caso de excec¢ao ao principio de que somente a lei formal pode
inovar a ordem juridica, ja que nesse caso O Presidente da Republica tem a
possibilidade de editar decretos normativos sem necessidade de lei formal.

Na verdade, nessa hipdtese, a questdo é apenas terminolégica: néo
percebeu aquele eminente jurista — e poderia té-lo feito por sobrados méritos e
inteligéncia — que nesse caso nao se trata de mero exercicio do poder regulamentar,
mas de deslocamento parcial do poder de legislar por disposi¢cao constitucional.

Assim, na hipétese da alteracdo dos arts. 48, incisos X e Xl, 84, inciso VI,
e 88, todos da CRFB, trata-se de deslocamento parcial do poder de legislar, e ndo de
competéncia para o exercicio do poder regulamentar, por iSso aqui se sustenta que a
alteracdo nado poderia ter sido feita por emenda decorrente do poder constituinte
derivado, como aconteceu.

Entretanto, como ja referido, a ConstituicAo Federal apresenta outros
deslocamentos parciais da atividade legislativa, que nédo padecem de
inconstitucionalidade, pois sdo decorrentes de disposicdes postas pelo poder
constituinte originario — nesses casos, deslocou quem tinha o poder de fazé-lo —, sendo
0 mais saliente deles o caso das medidas provisérias previstas nos arts. 62 e 84, inciso
XXVI, ambos da CRFB,*®° que atribuem ao Executivo, nos casos de relevancia e

urgéncia, o poder de legislar inovando a ordem juridica em lugar do Parlamento.

79 MAFFINI, Rafael. Direito Administratrivo. 1.ed., 22 tir. Sd0 Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
93.

Os dispositivos constitucionais estdo assim redigidos:

“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.

§ 1° E vedada a edic&o de medidas provisérias sobre matéria:

| - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;
d) planos plurianuais, diretrizes orcamentérias, orcamento e créditos adicionais e suplementares,
ressalvado o previsto no art. 167, § 3°.

Il - que vise a detengcdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo
financeiro;

Il - reservada a lei complementar;

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sancéo ou veto
do Presidente da Repdublica.

380
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Ainda na questdo das medidas provisorias, na parte em que a Emenda
Constitucional n°. 32, de 19/11/2001 eventualmente restringiu os poderes do Executivo
para além das limitacbes que eram decorrentes do poder constituinte originario, tal
Emenda também incorreu em inconstitucionalidade, a semelhanca do que aconteceu no
caso dos arts. 48, incisos X e Xl, 84, inciso VI, e 88, da CRFB.

N&o cabe aqui fazer a analise das proibicdbes de medidas provisorias
estabelecidas pela Emenda n° 32, mas ndo se pode deixar de afirmar, em linha de
raciocinio e argumento abstratos, coerentes com o que se vem sustentando, que, se
nao era vedado ao Executivo editar medidas provisérias sobre determinadas matérias,
0 certo é que a Emenda do poder constituinte derivado ndo poderia impor a vedacéo,
do mesmo modo que, se em algum ponto era vedada a emissdo de medida provisoria,

a Emenda também né&o poderia autorizar a sua edicao.

§ 2° Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracdo de impostos, exceto 0s previstos nos
arts. 153, I, I, 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.

§ 3° As medidas provisodrias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderdo eficicia, desde a edicéao,
se nao forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do 8§ 7°, uma vez
por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relacdes
juridicas delas decorrentes.

§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-4 da publicacdo da medida proviséria, suspendendo-se
durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

§ 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas
provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais.

§ 6° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua
publicacdo, entrara em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao, todas as demais deliberacdes
legislativas da Casa em que estiver tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-a uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida proviséria que, no prazo de
sessenta dias, contado de sua publicacéo, nédo tiver a sua votagdo encerrada nas duas Casas do
Congresso Nacional.

§ 8° As medidas provisdrias terdo sua votacao iniciada na Camara dos Deputados.

§ 9° Cabera a comissao mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisoérias e sobre
elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de cada uma das
Casas do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma sessdo legislativa, de medida proviséria que tenha sido
rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

§ 11. N&o editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeicao ou
perda de eficdcia de medida proviséria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de atos
praticados durante sua vigéncia conservar-se-8o por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida provisoria, esta
manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.”

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(.

XXVI - editar medidas provisoérias com forca de lei, nos termos do art. 62;”
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Em outro dispositivo, o art. 153, § 1°,%! a Constituicdo Federal também

estabeleceu deslocamento parcial da atividade legislativa, em amplitude mais estreita
do que aquela das medidas provisérias, quando autoriza, ao Executivo, o exercicio do
poder de legislar dentro dos limites e condi¢cbes estabelecidos em lei do Parlamento,
para alterar as aliquotas do Imposto de Importacdo (Il), do Imposto de Exportacédo (IE),
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto sobre Operacdes
Financeiras (IOF).

Nesse dispositivo constitucional trata-se de mais um caso em que 0
exercicio do poder de legislar, nos limites em que foi deslocado, pode ser feito por meio
de decreto, embora ndo se trate de exercicio do poder regulamentar.

E essa hipotese bem demonstra a inovacédo da ordem juridica, mesmo por
diploma normativo com o nome de ‘decreto’, e revela com clareza a diferenca entre
poder de legislar e poder regulamentar, independentemente do nome do veiculo
normativo utilizado pelo érgao estatal.

E isto porque, mesmo que as aliquotas intermediarias dos tributos
referidos tenham sido inicialmente fixadas por lei formal do Parlamento, em obediéncia
a letra do dispositivo constitucional aludido, o fato € que entre as aliquotas minimas e
as maximas — fixadas como dito na lei do Parlamento — o decreto do Executivo podera
modificar tais aliquotas intermediarias que foram fixadas pela lei, para mais ou para
menos, apresentando-se, portanto, em tais circunstancias, casos em que o decreto do
Executivo revogara, por exemplo, eventual lei formal do Parlamento que tenha fixado
aliguotas intermediarias, pois a lei, nessa hipétese, somente fixa os limites das
aliquotas, pois do contrdrio a competéncia dada ao Executivo seria in6cua e

desnecessaria.

8L Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

| - importacdo de produtos estrangeiros;

Il - exportacéo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

IV - produtos industrializados;

V - operag0es de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios;

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar
as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, I, IV e V.
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Tal situagdo demonstra sem sobra de duvida que, em tais decretos, ndo
se trata de exercicio do poder regulamentar, mas de exercicio do poder de legislar,
inovando a ordem juridica.

De igual modo pode ainda ser destacado, como deslocamento parcial do
poder de legislar, a disposi¢ao que trata do estado de defesa (CRFB, art. 136), em que
o Presidente da Republica inova a ordem juridica por simples decreto, sem que isso
implique exercicio do poder regulamentar, precisamente porque se trata também de
uma hipotese constitucional de deslocamento da atividade legislativa que diz com o
poder de legislar inovando a ordem juridica.

Observe-se que no estado de sitio, 0 qual o Presidente decreta apds a
autorizacdo do Congresso (CRFB, art. 137), o Executivo, dentre outras medidas que
pode tomar contra a pessoa, pode também legislar por decreto, criando tributos nos
casos de comocao grave de repercussao nacional ou de ocorréncia de fatos que
comprovem a ineficacia de medida tomada durante o estado de defesa (CRFB, art. 139,
inciso VII).

Corroborando essas disposi¢cdes constitucionais, também podem ser

lembradas, em consonancia com as disposicdes dos arts. 136 a 139 da CRFB,** as

%2 As disposices constitucionais mencionadas estdo assim redigidas:

“Art. 136. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa
Nacional, decretar estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em locais restritos e
determinados, a ordem publica ou a paz social ameagadas por grave e iminente instabilidade
institucional ou atingidas por calamidades de grandes propor¢des na natureza.

8§ 1° O decreto que instituir o estado de defesa determinara o tempo de sua duracgédo, especificara as
areas a serem abrangidas e indicara, nos termos e limites da lei, as medidas coercitivas a vigorarem,
dentre as seguintes:

| - restricdes aos direitos de:

a) reunido, ainda que exercida no seio das associagoes;

b) sigilo de correspondéncia;

¢) sigilo de comunicacéo telegréfica e telefbnica;

Il - ocupacéo e uso temporario de bens e servicos publicos, na hipétese de calamidade publica,
respondendo a Unido pelos danos e custos decorrentes.

§ 2° O tempo de duracéo do estado de defesa ndo seré superior a trinta dias, podendo ser prorrogado
uma vez, por igual periodo, se persistirem as razdes que justificaram a sua decretacao.

§ 3° Na vigéncia do estado de defesa:

| - a prisdo por crime contra o Estado, determinada pelo executor da medida, sera por este
comunicada imediatamente ao juiz competente, que a relaxard, se ndo for legal, facultado ao preso
requerer exame de corpo de delito a autoridade policial,

Il - a comunicagdo sera acompanhada de declaracdo, pela autoridade, do estado fisico e mental do
detido no momento de sua autuacao;

lll - a prisdo ou detencdo de qualquer pessoa ndo podera ser superior a dez dias, salvo quando
autorizada pelo Poder Judiciério;
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disposicdes do inciso IX do art. 84 da CRFB,%*?

que reafirmam a atribuicdo, ao
Executivo, do poder de legislar originariamente decretando o estado de defesa e o
estado de sitio.

E certamente nessas hipéteses do estado de sitio e do estado de defesa,
que decorrem do poder constituinte originario, também nao seria defensavel a

modificacao constitucional por emenda constitucional do poder constituinte derivado.

IV - é vedada a incomunicabilidade do preso.
§ 4° Decretado o estado de defesa ou sua prorrogacgdo, o Presidente da Republica, dentro de vinte e
quatro horas, submetera o ato com a respectiva justificacdo ao Congresso Nacional, que decidira por
maioria absoluta.
§ 5° Se 0 Congresso Nacional estiver em recesso, sera convocado, extraordinariamente, no prazo de
cinco dias.
§ 6° O Congresso Nacional apreciar4 o decreto dentro de dez dias contados de seu recebimento,
devendo continuar funcionando enquanto vigorar o estado de defesa.
§ 7° Rejeitado o decreto, cessa imediatamente o estado de defesa.
Art. 137. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa
Nacional, solicitar ao Congresso Nacional autorizag&o para decretar o estado de sitio nos casos de:
| - comogdo grave de repercussao nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de
medida tomada durante o estado de defesa;
Il - declaracdo de estado de guerra ou resposta a agresséo armada estrangeira.
Paragrafo Unico. O Presidente da Republica, ao solicitar autorizagao para decretar o estado de sitio
ou sua prorrogacéo, relatara os motivos determinantes do pedido, devendo o Congresso Nacional
decidir por maioria absoluta.
Art. 138. O decreto do estado de sitio indicara sua duragdo, as normas necessarias a sua execugao e
as garantias constitucionais que ficardo suspensas, e, depois de publicado, o Presidente da Republica
designara o executor das medidas especificas e as areas abrangidas.
§ 1° O estado de sitio, no caso do art. 137, |, ndo podera ser decretado por mais de trinta dias, nem
prorrogado, de cada vez, por prazo superior; no do inciso Il, podera ser decretado por todo o tempo
que perdurar a guerra ou a agresséo armada estrangeira.
§ 2° Solicitada autorizacdo para decretar o estado de sitio durante o recesso parlamentar, o
Presidente do Senado Federal, de imediato, convocara extraordinariamente o Congresso Nacional
para se reunir dentro de cinco dias, a fim de apreciar o ato.
§ 3° O Congresso Nacional permanecerd em funcionamento até o término das medidas coercitivas.
Art. 139. Na vigéncia do estado de sitio decretado com fundamento no art. 137, |, s6 poderdo ser
tomadas contra as pessoas as seguintes medidas:
| - obrigacdo de permanéncia em localidade determinada;
Il - detencéo em edificio ndo destinado a acusados ou condenados por crimes comuns;
Il - restricdes relativas a inviolabilidade da correspondéncia, ao sigilo das comunicacfes, a prestacao
de informacdes e a liberdade de imprensa, radiodifuséo e televisdo, na forma da lei;
IV - suspenséo da liberdade de reuniéo;
V - busca e apreensédo em domicilio;
VI - intervencao nas empresas de servicos publicos;
VII - requisicéo de bens.
Paragrafo Unico. N&o se inclui nas restricbes do inciso Il a difusdo de pronunciamentos de
Egeslrlamentares efetuadqs em suas Casas Legislativas, desqle que liberada pela respectiva Mesa.”

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
()

IX - decretar o estado de defesa e o estado de sitio;
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Merece ainda referéncia o poder de legislar deslocado para o Executivo,
nos incisos X e XlII do art. 84 da CRFB,** possibilitando a decretacdo de intervencéo
federal e a concessao de indulto e comutacao penas.

Poder-se-ia objetar que tais atribuicbes de competéncia seriam leis
apenas formalmente, porque se constituiriam mais em atos administrativos concretos e
menos em atos normativos abstratos.

Ora, néo é porque uma lei do Parlamento trata de um caso concreto que
ela deixa de ser exercicio do poder de legislar.>®® E que, se o poder de legislar, mesmo
no caso concreto, foi deslocado para o Executivo, tal poder ndo deixa de ser exercicio
da atividade de legislar para se tornar pratica de ato administrativo ou mero exercicio do
poder regulamentar.

Por fim, nesta apreciacdo parcial e sem qualquer pretensdo de
exaustividade, sobre os deslocamentos constitucionais parciais do poder de legislar, é
importante lembrar a competéncia dos Tribunais para a elaboracdo de seus regimentos
internos, circunstancia que nao se configura como deslocamento constitucional parcial
do poder de legislar. E isto, no minimo, por trés fundamentos.

O primeiro € de que a Constituicdo Federal dispbe que devem ser
observadas as normas de processo e as garantias processuais das partes (CRFB, art.
96, |, ‘a’),® disposicdes essas também aplicAveis aos Tribunais de Contas, a teor dos

arts. 73%7 e 75,3 ambos da Constituicdo Federal.

%4 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()

X - decretar e executar a intervencéo federal;

()

XII - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos 6rgdos instituidos em lei;
HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
(da 202 edicao alema) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 381-
382 e 384-385.
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%8 Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais:

a) eleger seus 6rgédos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia das normas de
processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento
dos respectivos 6rgédos jurisdicionais e administrativos;

%7 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,

quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicbes previstas no art. 96.
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Observe-se que a competéncia ai atribuida limita-se a lei, isto é, no
sentido de que devem ser respeitadas as disposi¢coes legais processuais e as garantias
processuais das partes, o que evidentemente veda a possibilidade de inovacédo da
ordem juridica por via regimental.

Além disso, questbes como a criacdo de oOrgdos judiciais e de cargos
judiciais, entre outros temas, a teor do disposto no art. 96, inciso |, alinea ‘d’, e inciso Il,
alineas ‘a’ a ‘d’, da Constituicdo Federal, apontam para a inexisténcia de um poder de
inovar a ordem juridica por disposicdo regimental. E que, a despeito de a atividade
regimental ter escora direta e imediata na Constituicdo, ela esta limitada as disposi¢coes
da lei formal, normalmente editada pelo Parlamento ou até mesmo pelo Executivo por
via de medida provisoria, sendo que esta Ultima hipdtese € uma das vedacdes que foi
imposta pela ja referida Emenda n°. 32/2001.

O segundo fundamento, no sentido de que a atividade regimental ndo é
deslocamento do poder de legislar, € o de que, precisamente em razdo da separacao
de Poderes, o deslocamento do poder de legislar somente pode ser feito por disposicéo
constitucional expressa, sendo que a interpretacdo sistémica e a unidade da
Constituicdo apontam sempre no sentido de que deve ser prestigiada a atividade do
Parlamento e, sendo o deslocamento exce¢ao, como tal deve sempre ser interpretado.

O terceiro fundamento € de a intervengéo na esfera privada dos individuos
ou no seu direito geral de liberdade € sempre intervencdo em direitos fundamentais,
atividade reservada constitucionalmente a lei formal do Parlamento ou de 6rgao ao qual
claramente a Constituicao atribuiu o poder de legislar.

A funcdo regimental dos Tribunais, portanto, ndo pode inovar a ordem
juridica e néo se constitui, portanto, em deslocamento constitucional parcial do poder de
legislar.

Logo, a competéncia regimental dos Tribunais sé pode ser caracterizada

como exercicio do poder regulamentar.

%8 Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, & organizacdo, composicao

e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo Unico. As Constituicdes estaduais disporéo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que
serdo integrados por sete Conselheiros.
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Assim, diante do exposto, pode-se concluir que os deslocamentos
constitucionais parciais da atividade legislativa configuram exercicio do poder de
legislar por 6rgaos estatais diferentes do Poder Legislativo e ndo se confundem nem
com delegacao do poder de legislar e nem com exercicio do poder regulamentar.

Para maior clareza apresenta-se a seguir um quadro comparativo nao
exaustivo do deslocamento parcial do poder de legislar e do poder regulamentar:

Figura 3: Quadro Comparativo Nao-exaustivo do Deslocamento do Poder de Legislar, da
Delegacéo Legislativa e do Poder Regulamentar

Dispositivo Matéria Orgéo Receptor ou
Constitucional Delegado
Art. 62 e art. 84, XXVI Todas, exceto as do § 1°do art. 62 Poder Executivo

Extincéo de func¢des e cargos vagos e
Arts. 48, X e XI, e 84, atribui¢cdes dos Ministérios Poder Executivo
VI, ‘b’

Delegac¢éo da extin¢éo de funcdes e Ministros de Estado
Art. 84, par. Unico cargos vagos do Poder Executivo

Estado de Defesa —restricdo do
direito de reunido e do sigilo da
Art. 136 correspondéncia e comunicacdes Poder Executivo

Estado de sitio decretado com base
em comogcao grave nacional ou

Arts. 84, I1X, 137, l e ineficacia de medida do estado de Poder Executivo
149, VI defesa — podem ser requisitados bens
Deslocamento
do Poder de Decretagao de intervencao federal e
Legislar Arts. 84, X e XIl de indulto e comutacéo de pena Poder Executivo

Revogados todos os dispositivos que
deslocavam o poder de legislar do

Art. 25 do ADCT Congresso Nacional, salvo Orgéos do Poder
prorrogacéo por lei Executivo
Todos os contelidos especificados em
Art. 68 Resolucéo do Congresso, exceto as
Delegacéao matérias previstas no § 1° do art. 68 Poder Executivo
Legislativa
Art. 22, par. Unico Matérias dos incisos do art. 22 Estados Federados
Regulamento para fiel execucgdo da lei
—nao pode aumentar nem diminuir o Poder Executivo
Art. 84, IV conteudo da lei
Poder Competéncia apenas regimental,

respeitadas as leis e garantias
processuais, vedada a criacdo de Poder Judiciario e
cargos e 6rgéos judiciais e alteracéo Tribunais de Contas
da organizacéo e diviséo judiciéria,
Arts. 73,75, 96, 1,‘a’ e | entre outras matérias, que devem ser
‘d’,ell,'a’ e'd propostas ao Legislativo

Regulamentar
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Além disso, os deslocamentos, que ndo decorrem do poder constituinte
derivado, fazem parte da configuracdo e do desenvolvimento normativo da separagéo
de Poderes no Brasil, tal como concretamente postos na Constituicdo brasileira.

O poder de legislar, portanto, com aptidao de inovar inaugural, originaria e
primariamente a ordem juridica, como criagdo, modificagcdo ou extincdo de direitos e
deveres, decorre de atribuicdo constitucional de competéncia, sendo que a
configuracdo concreta do sistema brasileiro localiza prevalentemente essa fungcdo no
Parlamento, admitindo-se, como excec¢des, 0s deslocamentos constitucionais do poder
de legislar e as hipoteses de delegacdo legislativa, ambas as excecdes
constitucionalmente autorizadas pelo poder constituinte originario.

A norma juridica do poder de legislar, portanto, dentro da nocao adotada
neste estudo, € a de que dada a hipotese do exercicio do poder de legislar sera a
consequéncia de inovacgéo da ordem juridica. E a ocorréncia do fato concreto do efetivo

exercicio do poder de legislar implicar4 a concreta inovac¢édo da ordem juridica.
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CAPITULO IV

4 PODER REGULAMENTAR

Como foi visto, o poder de legislar, na ordem democratica e na triparticao
dos Poderes, pertence, prevalentemente, ao Parlamento, do mesmo modo que o poder
regulamentar compete, preferentemente, ao Executivo, porque a ele esta ligada a
funcdo executiva.

No item precedente ja foi visto que o poder regulamentar ndo se confunde
com a atribuicdo, pela Constituicdo Federal, da competéncia de legislar, a outros
orgaos do Estado, particularmente ao Executivo, como deslocamento constitucional
parcial do poder de legislar.

Em geral costuma-se referir a um poder regulamentar autbnomo ou
independente e a um poder regulamentar que adviria de uma certa ‘discricionariedade’
que residiria nos conceitos indeterminados ou abertos, usados em disposi¢des juridicas
editadas por 6rgao estatal que detém competéncia que envolve o poder de legislar.

A guestdo que se coloca em ambos os casos referidos — do regulamento
independente e do poder regulamentar decorrente da ‘discricionariedade’ oriunda de
conceitos abertos — € de saber se o Executivo, ou o 6rgdo estatal detentor de tal poder
regulamentar, pode inovar primariamente a ordem juridica, como se tal 6rgdo estatal
estivesse exercendo o poder de legislar.

N&o se trata de perquirir se 0 Executivo pode ou ndo baixar regulamentos
autbnomos, no sentido de que ndo tenham dependéncia direta em relacdo a uma lei
formal especifica, 0 que aqui se afirma positivamente, pois isso decorre da natureza da
funcdo executiva que tem fundamento na Constituicdo e também se orienta para a
aplicacao do Direito.

O que se deve questionar € se tal poder regulamentar autbnomo ou
independente, mesmo sem relacdo direta com alguma lei formal, traria em si a aptiddo

de inovar a ordem juridica, & semelhancga do que se reconhece para o poder de legislar.
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Na linha de exposicdo que vem sendo feita neste estudo, o que exige
reflexdo e definicdo entdo é saber se, em tais circunstancias, trata-se de exercicio do
poder de legislar, ou se se trata de exercicio do poder regulamentar, na medida em que
ambas as fungcBes ndo se confundem e apresentam uma diferenca basica: a primeira
inova a ordem juridica, a segunda néo.

Ora, mostra-se evidente, por tudo que ja foi dito, que, em se admitindo — e
agui ndo se admite, como ja visto — que haja inovacdo da ordem juridica por 6rgéo
estatal que ndo detenha o poder de legislar por deferéncia do poder constituinte
originario, o que ocorre, em tais circunstancias, ndo € exercicio do poder regulamentar,
mas sim usurpacdo da funcgdo legislativa, exercicio indevido e abusivo do poder de
legislar, precisamente porque néo autorizado constitucionalmente, ainda mais quando
se considera que ambas as competéncias, de regulamentar e de legislar, ndo se
confundem.

O poder regulamentar decorre de atribuicdo constitucional de competéncia
a orgaos do Estado, prevalentemente ao Executivo, e na situagcdo concreta do sistema
brasileiro, o poder regulamentar ndo tem aptiddo de inovar a ordem juridica de forma
inaugural, originaria e primaria, capacidade que s6 a detém os érgaos investidos do
poder de legislar e pela forma constitucionalmente determinada.

O regulamento até pode inovar a ordem juridica, mas num sentido muito
limitado, pois o que ele faz é modificar e revogar outros regulamentos de mesma
hierarquia e outros atos normativos subalternos do mesmo 0rgao estatal. Portanto, a
Unica inovacao de que o regulamento é capaz, € nesse sentido limitado e restrito, pois
ele ndo pode dar nascimento a relaces juridicas,*® isto é, ndo pode criar, modificar ou
extinguir direitos e deveres.

A norma juridica do poder regulamentar, no ambito da noc&o desenvolvida
neste estudo, é a de que dada a hipétese do exercicio do poder regulamentar sera a
proibicdo de inovagdo da ordem juridica. E a ocorréncia do fato concreto do efetivo
exercicio do poder regulamentar implica o fato concreto de vedacdo de inovacdo da

ordem juridica.

%9 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 24.ed. Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2008, p. 369.
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Essa linha de pensamento aponta no sentido de que a fungéo
regulamentar do Poder executivo, em areas que afetam os direitos fundamentais, como
o direito geral de liberdade ou a esfera de autonomia privada, em particular no tema da
tributacdo, caracteriza-se como atividade de execucdo de disposicoes normativas
preexistentes,**° decorrentes do poder de legislar.

Essa atividade regulamentar do Executivo, de execucdo de normas
preexistentes, apresenta duplice aspecto, (a) como atividade devida, de dever-poder, e
(b) como atividade meramente autorizada por norma decorrente do exercicio do poder
de legislar.

As disposicbes preexistentes podem ter sido produzidas pelo préprio
Executivo, nos casos, por exemplo, em que foi previamente editada medida provisoria
(CRFB, arts. 62 e 84, XXVI), hipoétese em que ha o exercicio da competéncia decorrente
do deslocamento constitucional do poder de legislar. Todavia, essa atividade ndo se
confunde com exercicio do poder regulamentar.

A afirmacéo feita acima, de que a atividade regulamentar € devida e
também meramente autorizada, necessita ser explicada nas peculiaridades do sistema
brasileiro.

Na verdade o poder regulamentar tem sua fonte na Constituicao (art. 84,
IV) e ndo nas leis formais,*! que, como ja referido, ndo podem fazer delegacéo
legislativa.

Além disso, o Congresso deve sustar os atos do Executivo que exorbitem
do poder regulamentar (CRFB, art. 49, V), zelando pela preservacdo da sua

competéncia legislativa (CRFB, art. 49, XI).

%9 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 515-
516, assim disserta sobre esse tema: “... 'espressione ‘funzione esecutiva’ € comunemente usata per
designare precisamente un’attivita che costituisce «esecuzione» — in senso lato — di norme (legislative)
preesistenti. (i) In parte — nella misura in cui si riduce a mera esecuzione di leggi, in senso stretto —
I'esercizio della funzione esecutiva & un’attivitd dovuta (richiesta dalle leggi). (ii) Nella parte restante,
I'esercizio della funzione esecutiva € comunque un’attivita autorizzata: un atto del potere esecutivo &
legittimo solo in quanto sia autorizzato da norme (legislative); ed € illegittimo ogni atto del potere
esecutivo che non sia autorizzato da norma (legislative) preesistenti. Ecco dunque che la funzione
esecutiva €, per definizione, strutturalmente subordinata a quella legislativa.” (Os destaques sdo do
original).

¥1 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 24. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 361, assim leciona sobre o tema: “A faculdade regulamentar é inerente ao
Executivo, que a recebeu da Constituicao, e, nesta medida, ndo precisa ser refirmada pela lei.”
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Alids, assim como se sustenta que € vedado a lei impedir a

392 node-se sustentar, do mesmo modo, que é vedado a

regulamentacdo do seu texto,
lei delegar ao regulamento a inovacdo da ordem juridica, por isso que a delegacao
legislativa no sistema brasileiro s6 é possivel nas hipoteses constitucionalmente
autorizadas.

Entretanto, em raz&o do principio da isonomia, como um dos principios de
maior hierarquia do sistema, é que o Executivo tem o dever de emitir regulamentos para
aplicacao do Direito de forma isondmica e uniforme em relacéo a todos os cidadaos.

Viu-se anteriormente que a funcao legislativa, como poder de legislar,
também tem um duplice sentido, mas, ao contrério da fungcédo executiva, na vertente do
poder regulamentar, ndo é atividade devida, de dever-poder, embora também seja uma
atividade autorizada somente pela Constituicao.3%

Releva notar que a funcdo executiva, no espectro do poder regulamentar,
é detentora de poder normativo,3** podendo editar atos de contetido geral e abstrato e
também atos individuais e concretos, os primeiros sdo semelhantes aos atos
produzidos pelo poder de legislar, apenas com uma diferenca: o poder normativo do
Executivo, afora os casos de deslocamento constitucional da atividade legislativa, nao

pode inovar a ordem juridica.3®

%92 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 24. ed. Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2008, p. 361.

%93 GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milano: Dott. A. Giuffré Editore, 1998, p. 515,
referindo a funcdo legislativa assim averba: “Per ‘funzione legislativa’ si intende un’attivita che non
constituisce esecuzione di norme preesistenti. Cio in un duplice senso: da un lato, I'esercicio della
funzione legislativa non & un’attivita dovuta; dall’altro lato, I'esercizio della funzione legislativa non &
un’attivita che richieda previa autorizzazione.” (Os destaques séo todos do original).

%9 |bid., p. 516 aborda 0 tema nestes termos: “La funzione esecutiva, cosi definita, no esclude I'esercizio

di poteri normativi: cioé no esclude che all’Esecutivo possa esser attribuito il potere de emanare atti
che non siano provvedimenti singolari e concreti, ma abbiano invece contenuto gernerale e/o astratto.
Esclude pero: inprimo luogo, che I'Esecutivo possa emanare atti normativi senza autorizzazione della
legge; in secondo luogo, che gli atti normativi dellEsecutivo possano derogare alle leggi o, peggio,
abrogarle. Cio € quanto dire che gli atti normativi dell’Esecutivo sono subordinati alla legge sia sotto il
profilo strutturale (poiché devono essere autorizzati dalla legge), sia sotto il profilo materiale (poiché
non possono contraddirla).” (Os destaques séo do original).

39 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2009, p. 341, sustenta, com esforco em Pontes de Miranda, essa impossibilidade de
inovacdo da ordem juridica por regulamento, assim concluindo: “Em suma: consagra-se em Nnosso
Direito Constitucional, a aplicagéo plena, cabal, do chamado principio da legalidade, tomado em sua
verdadeira e completa extensdo. Em consequéncia, pode-se, com Pontes de Miranda, afirmar: ‘Onde
se estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha requlamentos — ha abuso do poder
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Como o Executivo também aplica o Direito — e o Direito ndo se resume
nem se esgota na lei formal —, tal aplicagédo é feita mediante a formulacdo de normas
juridicas.

Essa atividade de descoberta e formulacdo de normas juridicas pela
Administracdo, pode ser exercida de dois modos: a) mediante a edicdo de
regulamentos, com as caracteristicas da generalidade e da abstracdo, como uma das
etapas de formulacdo de normas genéricas a serem aplicadas; e b) mediante a
formulacdo de normas juridicas caso a caso, como atos singulares de aplicacdo do
Direito, com a Administracdo formulando a norma de decis&o individual e concreta, no
ambito do processo administrativo.

No caso de formulacdo de normas gerais e abstratas, o regulamento é
editado para possibilitar a aplicacdo do Direito como uma das etapas de descoberta e
formulag&do de normas juridicas, inclusive como modo de observancia da igualdade e da
uniformidade no proceder da Administracao.

1,3% isso

Embora o poder regulamentar encontre fundamento constituciona
nao significa que ele ndo seja dependente da lei formal, pois a propria Constituicdo, ao
estabelecer o poder regulamentar, também ja estabelece a limitacdo: para a fiel
execucéao da lei (CRFB, art. 84, inciso V).

Assim, o Poder Executivo ndo estd autorizado a exercitar o poder de
legislar por meio de regulamento, pois o exercicio do poder de legislar pelo Executivo
ou decorre do deslocamento parcial do poder de legislar ou decorre de delegacéo
legislativa. Tertium non datur, nos termos da Constituicdo Federal.

Logo, ndo pode haver regulamento autbnomo ou independente, assim

como nao pode é haver inovacdo da ordem juridica pelo Executivo no exercicio do

regulamentar, invasdo de competéncia legislativa. O regulamento ndo € mais do que auxiliar das
leis, auxiliar que soi pretender, ndo raro, o lugar delas, mas sem que possa, com tal desenvoltura,

justificar-se e lograr que o elevem a categoria de lei’.” (Os destaques em italico e entre aspas simples
séo do original; os destaques em negrito e sublinhado foram acrescentados).

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 24.ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 361.

396
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poder regulamentar, substituindo-se ao legislador — seja ao Parlamento, seja a outros
orgaos com poder de legislar, como o proprio Executivo — sob o pretexto, por exemplo,
de uma eventual lacuna ou vacuo legislativo, pois isso representaria excesso de poder
e invasdo da competéncia constitucional de outros 6érgdos estatais com poder de
legislar.®’

Alids, o regulamento pode ser editado pelo Executivo para regulamentar
uma medida provisoéria do proprio Executivo. Nesse caso poder-se-ia questionar se ndo
se poderia admitir um regulamento inovador da ordem juridica como se medida
provisoria fosse. E a resposta é prontamente negativa.

Primeiro, impde-se observar que nessas circunstancias haveria de se
exigir a observancia estrita da forma que, se inobservada, leva a inconstitucionalidade
por defeito de forma.

Segundo, porgque os pressupostos formais da urgéncia e relevancia e de
conteddo das medidas provisérias sdo diversos daqueles exigidos para o0s
regulamentos.

Terceiro, porque 0 erro seria tdo absurdo, que nao poderia ser atribuido a
outro motivo que nao o de ludibriar, consciente e ostensivamente, as disposi¢cdes
constitucionais que disciplinam a matéria.

Entdo, o Executivo, seja quando edita regulamento para possibilitar aos
seus agentes a aplicacdo do Direito, seja quando aplica o Direito a algum caso
concreto, no ambito do processo administrativo, esta realizando aquele procedimento
unitario de interpretacdo e aplicacao do Direito, sempre subordinado ao conteudo da lei
formal.

A diferenca principal entre a atividade do Executivo e a atividade do
Judiciario € que este ultimo, na sua atividade propria, especificamente jurisdicional,
aplica o Direito ao caso concreto de forma definitiva e com substituicdo da vontade das
partes, enquanto o Executivo, quando aplica o Direito, no ambito administrativo, a

decisdo nunca é definitiva, na medida em que sempre havera possibilidade de recurso

%7 Mesmo no caso em que o proprio Poder Executivo detém o poder de legislar, como, v. g., nas

hip6teses de medida provisoria autorizada na Constituicdo, ainda ai est4 vedado ao Executivo — no
minimo por violacdo de competéncia formal — o disciplinamento, por simples decreto regulamentar, de
matéria para a qual a Constituicdo exige a reserva de medida proviséria, decorrente do deslocamento
constitucional parcial do poder de legislar, para inovar originariamente a ordem juridica.
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ao Poder Judiciario (CRFB, art. 5°, inciso XXXV), e ndo ha substituicdo da vontade das
partes, mas, ao contrério, a decisdo normalmente representa a vontade de uma das
partes: a da Administracao.

Em tais circunstancias, a decisdo da Administracdo — a diferenca daquela
do Judiciario — nunca é definitiva, no que respeita a possibilidade de impugnacao
perante o Judiciario.

Por outro lado, o Judiciario, quando exerce a funcdo regimental, o faz
limitado pelas leis e garantias processuais dos cidadaos. Isso significa que, embora o
regimento possa néo se referir a uma lei especifica, ndo reside ai nenhuma autorizagéo
tacita para o exercicio do poder de legislar, isto €, de inovar a ordem juridica,
particularmente com afetacéo de direitos fundamentais.

O que o Judiciario faz, ao editar as disposi¢cdes regimentais, é exercer
funcdo normativa sem poder de inovacdo da ordem juridica, pois quem detém o poder
de legislar sdo somente aqueles Orgdos estatais aos quais a Constituicao
expressamente atribuiu a competéncia legislativa ou para eles deslocou parcialmente o
poder de legislar.

Além disso, sempre é bom lembrar que ndo ha atribuicdo tacita de
competéncia legislativa no sentido de possibilidade de exercicio do poder de legislar.

Ademais, como antes observado, a competéncia regimental do Judiciario,
embora tenha natureza normativa — no sentido de disposi¢cdes gerais e abstratas — esta
limitada as leis processuais e as garantias processuais das partes, isto €, ndo pode
inovar a ordem juridica.

N&o ha inferir da Constituicdo, por interpretacéo, a atribuicdo do poder de
legislar a 6rgdo ao qual o poder constituinte originario nao atribuiu tal funcéo de forma
clara e expressa.

Vistas essas nuances e semelhancas entre a fungdo normativa do
Executivo e a fungdo normativa do Judiciario, pode-se concluir que o Executivo também
interpreta e aplica o Direito seja quando decide casos concretos, seja quando exerce a

funcao regulamentar,®**® mas sempre subordinado ao contetido da lei formal.

%% No voto do Ministro Relator, na ADI n°® 996, assim foi consignado sobre a questdo da interpretacéo

administrativa por meio de decreto regulamentar: “Se a interpretacdo administrativa da lei, que vier a
consubstanciar-se em decreto do executivo, divergir do sentido e do conteldo da norma legal que o
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Interpreta e aplica o Direito no caso concreto e individual quando, no
ambito do processo administrativo — disciplinar, tributario, etc. -, julga
administrativamente litigios individuais e concretos.

E interpreta e aplica o Direito normativamente, com as caracteristicas da
generalidade e da abstracdo, quando edita regulamentos como uma parte do processo
de formacdo de normas juridicas, mas somente para aplicacdo da lei formal do
Parlamento ou de outro 6rgéo estatal com poder de legislar.

Em outras palavras, o Executivo também formula a norma juridica, seja
para o caso concreto (norma de deciséo), seja para efeito de orientacdo normativa para
formulagdo de normas gerais, pois o regulamento também compde o sistema juridico e
contribui limitadamente como fator normativo para a formacao das normas.

Em tais circunstancias, o Executivo, exercendo o poder regulamentar,
pode editar decreto para regulamentar especificamente uma lei formal que utilize
conceitos indeterminados ou abertos. Essa atividade regulamentar do Executivo
desenvolve-se num processo de descoberta e formulacédo da norma juridica, a partir do
sistema juridico, partindo exatamente dos conceitos abertos, vagos ou ambiguos.

Entretanto, nesse processo, ndo estd o Executivo wusando a
discricionariedade, mas esta fazendo interpretacdo e aplicagdo do Direito,
semelhantemente, do ponto de vista da interpretacdo e da deciséo, a situacdo de quem
estivesse aplicando a norma ao caso concreto mediante uma decisdo administrativa ou
judicial.

A diferenca é apenas que, num caso, ha abstracdo e generalidade, e
representa um estagio do processo de formulacdo da norma e, no outro, ha
concretizacdo e individualizacdo por agentes da Administracdo, sendo que essa
concretizacdo e individualizagdo — que representa o resultado da formulacdo e

aplicacado da norma de decisdo do caso concreto — pode ocorrer com a intermediagéo

ato secundario pretendeu regulamentar, quer porque tenha este se projetado ultra legem, quer
porque tenha permanecido citra legam, quer, ainda, porque tenha investido contra legem, a questao
caracterizard, sempre, tipica crise de legalidade, e ndo de inconstitucionalidade, a inviabilizar, em
consequéncia, a utlizacdo do mecanismo processual de fiscalizagdo normativa abstrata.” (Os
destaques séo do original). BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Medida Cautelar na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 996/DF. Rel. Min. Celso de Mello. Julgada em 11 mar. 1994,
ndo conhecida, unanime, DJU de 06 mai. 1994, p. 10468. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>
Acesso em: 24 abr. 2007.
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ou ndo de um decreto regulamentar, na medida em que a atividade da Administragéo,
de aplicacao da lei formal, ndo depende, sempre e necessariamente, da edicdo de um
decreto regulamentar.

Na verdade, como ja referido, a edicdo de decreto regulamentar,
especialmente nos casos de conceitos indeterminados ou abertos, € imperativo do
principio constitucional da isonomia e da uniformidade das decisGes administrativas,
pois, em tal contexto, o decreto regulamentar tera, dentre outras, a finalidade precipua
de, pela uniformidade de interpretacdo e aplicacéo, evitar a desigualdade na aplicacéo
da lei formal pelos agentes publicos da Administracdo.>*°

Portanto, desde esse ponto de vista, 0 que se observa é que os atos
administrativos podem ser normativos, no sentido de abstratos e genéricos, ou
individuais e concretos, mas sempre se constituem em interpretacdo e aplicacdo do
Direito subordinada ao conteldo da lei formal e, portanto, envolverdo sempre a
descoberta e formulagdo de uma norma juridica, seja abstrata, seja individual e
concreta (decisao).

E necessario, entretanto, esclarecer a questdo da discricionariedade
administrativa e dos conceitos indeterminados ou abertos, e também considerar a
tematica da vinculacdo administrativa, até porque, em tema tributario, a atividade
administrativa de cobranca, por for¢a de lei formal, € plenamente vinculada (CTN, arts.
3° e 142, par. unico).

E nesse ponto € importante tanto a nocdo de norma juridica, como a
relevancia da linguagem em relagéo aos conceitos juridicos e a argumentacao juridica,
temas ja anteriormente desenvolvidos neste estudo.

Assim, constata-se que a tematica da discricionariedade e da vinculacéo
da atividade administrativa estéa intimamente ligada aos limites do poder regulamentar,
costumando a doutrina fazer a classificagcao da atuagao regulamentar da Administragcéo

secundum legem, contra legem, intra legem e praeter legem.*®

%99 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituigdo. 2.ed., 32 tir. atual. por Rosolea Miranda Folgosi. Sao

Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 150.

400 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1., ed. 22 tir. S8o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007,
pp. 90 et seq.



197

4.1 ATIVIDADE VINCULADA E DISCRICIONARIA

As normas de competéncia estdo relacionadas com a funcdo, a qual,
como ja se fez referéncia, pode ser definida como uma relacdo entre a norma de
competéncia e seus fins,*** sendo licito, por exemplo, quando se fala em separacéo e
independéncia dos oOrgdos de soberania, aludir a um principio organicamente
referenciado e funcionalmente orientado.*%

Como acentua BOBBIO,** “Quando um érgdo superior atribui a um érgéo
inferior um poder normativo, ndo Ihe atribui um poder ilimitado. Ao atribuir esse poder,
estabelece também os limites entre 0os quais 0 poder pode ser exercido. Assim como 0
exercicio do poder de negociacdo ou o do poder jurisdicional s&o limitados pelo Poder
Legislativo, o exercicio do Poder Legislativo € limitado pelo poder constitucional.”

Nesse sentido, o poder normativo fica sujeito a limites materiais e formais.
Os limites materiais referem-se ao conteudo da disposicdo normativa que o 6rgao
inferior esta autorizado a editar. Os limites formais dizem respeito ao modo ou ao
processo pelo qual a disposicéo inferior pode ser emanada. Assim, o poder é limitado
com relagéo a quem pode mandar ou proibir e a como se pode mandar ou proibir.*®*

A competéncia, portanto, como poder normativo formal e materialmente
limitado e referido a finalidades, a despeito do seu imanente e dimanante carater
normativo, esta orientada a finalidades e a concrec¢éo, sendo a finalidade precisamente

0 conteudo da concregéo.

‘1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22 reimpr.

Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 544, dissertando sobre os sentidos do polissémico termo
‘funcdo’ assim se expressa: “Na literatura juspublicistica, os sentidos mais correntes séo os de funcao
como «actividade» ou como «poder do Estado». Estes sentidos estardo presentes na exposigéo
seguinte, devendo, porém, observar-se que a ordenacdo material das fun¢des do Estado desenvolvida
na mais recente literatura apela para o conceito de funcdo como relacdo referencial. A funcdo é
sempre uma relacdo de referéncia entre uma norma de competéncia e os fins dessa mesma norma.”

92 |bid., p. 551.

403 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 6.ed. Trad. de Maria Celeste Cordeiro Leite

dos Santos. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 53.
% |bid., p. 54.
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Em outras palavras, embora a competéncia se expresse na normatividade,
ela tem uma precipua teleologia que é a concrecdo de normas, cujos limites materiais
sao os fins perseguidos pela atribuicdo de competéncia.

Por isso pode-se dizer que a atividade estatal, de certa maneira, € modo
de concretizacdo de disposicées normativas de atribuicdo de competéncia.“®

Em tais circunstancias, as reservas legais constitucionais sdo, a0 mesmo
tempo: (a) determinacdo para o tratamento, apenas por lei formal,*® das matérias
respectivas; e (b) estabelecimento de competéncia aos 6rgdos do Estado. Além disso,
como antes referenciado, os direitos fundamentais operam como limites materiais ao
exercicio da competéncia pelos poderes publicos.

" o exercicio dos demais

Disso resulta que a liberdade do cidadao,*
direitos fundamentais e a competéncia (‘liberdade’) do agente publico decorrem da
reserva legal constitucional, expressada como legalidade, a qual, especialmente do
ponto de vista do processo uno de interpretacdo e aplicacao do Direito, encontra limites
também nos direitos fundamentais, os quais s6 podem ser restringidos por lei formal e
mediante razdes jusfundamentalmente justificadas, em obséquio inclusive ao principio
democrético, num processo idéneo de argumentacéo juridica no qual serd descoberta e
deduzida a norma juridica, tanto pelo agente publico da Administragdo como pelo
Judiciério.

Esse contexto demonstra, por fundamentos um pouco diferentes daqueles
normalmente utilizados,**® as razées pelas quais o individuo, na sua autonomia privada,
nao necessita de autorizacdo legal para a adocdo de suas condutas, ao passo que o
agente publico deve agir segundo a autorizacdo legalmente posta, a qual pode ser

vinculada ou discricionaria.

9% MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. Sd0 Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
65.

Releva lembrar que lei formal é ato do Parlamento ou de outro 6rgédo estatal a quem o poder de
legislar foi constitucionalmente deslocado.

406

497 Esta-se referindo aqui ao direito geral de liberdade como direito fundamental da pessoa, conforme

referido no subitem 3.3 retro.

“% MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
43-45. Em sintese, para esse autor, no Direito Privado, a lei cumpre um papel negativo e, no Direito
Publico, ela cumpre um papel positivo.
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FERRAZ JUNIOR, referindo ao principio da legalidade e ao fato de que,
no espectro do destinatario privado dos atos soberanos, s6 0 que a lei obriga ou proibe
€ que deve ser cumprido, sendo o0 remanescente permitido, acentua que, no ambito do
emissor de atos soberanos, da-se o contrario, pois este ndo s6 deve fazer ou deixar de
fazer apenas o que a lei obriga, mas também sé pode fazer o que a lei permite, sendo
essa a estrita legalidade. E acentua o autor: “Para que sua atencdo nao fique
absolutamente tolhida, quando ndo houver lei que Ihe permita agir, ha o principio da
discricionariedade: a lei apenas prescreve os fins a serem atingidos pelo ato soberano,
deixando uma margem de opc¢ao para a escolha do meio correto. A discricionariedade,
porém nao € arbitrariedade, pois o fim estabelecido ndo pode ser ignorado. Para
exemplificar; s6 se pode prender alguém ou por haver ato delituoso flagrante, ou por
ordem da autoridade competente: 0 ato soberano é vinculado a estrita legalidade (as
condi¢gbes sdo vinculantes: o ato tem de ser delituoso, flagrante, ou tem de haver a
ordem); de outro lado, o policial qgue tem o porte de arma pode atirar e até matar: o juizo
de oportunidade € seu (discricionariedade), mas ndo pode contrariar o fim prescrito, a
defesa da ordem publica, isto é, ndo pode usar a arma para proteger interesses
pessoais, por exemplo.”*%°

A atividade administrativa, entdo, € atividade de interpretacdo e aplicacédo
do Direito e também de concre¢cdo de normas juridicas — deduzidas e formuladas a

410

partir do sistema juridico — atividade essa que pode ser vinculada**® ou discricionaria.***

9 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducéo ao Estudo do Direito. 5.ed. Sdo Paulo: Editora Atlas,

2007, pp. 139/140.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25.ed. Atual. de Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009.
p. 121, da a ideia de discricionariedade e de vinculagdo ao acentuar que “A faculdade discricionaria
distingue-se da vinculada pela maior liberdade de ac¢éo que é conferida ao administrador. Se para a
pratica de um ato vinculado a autoridade publica esta adstrita a lei em todos os seus elementos
formadores, para praticar um ato discricionario é livre, no ambito em que a lei Ihe concede essa
faculdade. Por ai se vé que a discricionariedade é sempre relativa e parcial, porque, quanto a
competéncia e a finalidade do ato, a autoridade esta subordinada ao que a lei disp6e, como para
qualquer ato vinculado.”

410

“1 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 2.

ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 67, acentua que se pode “... definir a discricionariedade administrativa
como a faculdade que a lei confere a Administracdo para apreciar 0 caso concreto, segundo critérios
de oportunidade e conveniéncia, e escolher uma dentre duas ou mais solucdes, todas validas perante
o direito.”
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Em tal panorama, o exercicio do poder regulamentar é uma das formas
que constitui uma parcela do processo de descoberta e formacdo das normas juridicas,
seja operando num plano de generalidade e abstracdo, em que o0 agente da
Administracéo edita o regulamento, ou num plano de concre¢céo da norma juridica, com
0 agente da Administracdo tomando o resultado do exercicio do poder regulamentar
genérico e abstrato (o regulamento), como um fator normativo para a descoberta e
formacéo da norma juridica de decisao, isto €, do ato de concretizacao do Direito na via
administrativa.

Releva lembrar que a edi¢cdo do regulamento é apenas uma parcela desse
processo de descoberta e formacao da norma juridica, por isso que o regulamento €, na
verdade, um fator normativo de composi¢cdo da norma juridica, cujas disposi¢cdes nao
tém poder de inovacéo da ordem juridica.**?

A tematica da vinculagdo e da discricionariedade opera nos dois planos
referidos, isto €, tanto no plano da edicédo do regulamento como no plano da descoberta
e formacdo da norma juridica a ser aplicada, matéria que merece melhor explicitacdo
em face da sua relacdo ou conexdo com a questao dos chamados conceitos abertos ou

indeterminados. **3

412 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. S0 Paulo: Malheiros

Editores, 2009, p. 341, sustenta, com esforco em Pontes de Miranda, essa impossibilidade de
inovacdo da ordem juridica por regulamento, assim concluindo: “Em suma: consagra-se em nosso
Direito Constitucional, a aplicagéo plena, cabal, do chamado principio da legalidade, tomado em sua
verdadeira e completa extensdo. Em consequéncia, pode-se, com Pontes de Miranda, afirmar: ‘Onde
se estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha requlamentos — ha abuso do poder
requlamentar, invasao de competéncia legislativa. O regulamento ndo é mais do que auxiliar das
leis, auxiliar que so6i pretender, ndo raro, o lugar delas, mas sem que possa, com tal desenvoltura,
justificar-se e lograr que o elevem a categoria de lei’.” (Os destaques em italico e entre aspas simples
sdo do original; os destaques em negrito e sublinhado foram acrescentados).

“3 ENGISCH, Karl. Introducéo ao Pensamento Juridico. 3.ed. Trad. de J. Baptista Machado. Lisboa:

Fundacao Calouste Gulbenkian, 1965, p. 173, acentua que: “Por conceito indeterminado entendemos
um conceito cujo conteldo e extensdo sdo em larga medida incertos.” (O destaque em italico é do
original). DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988.
22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 97, aborda o tema aduzindo que “A expressado conceito juridico
indeterminado, embora bastante criticavel, ficou consagrada na doutrina de varios paises, como
Alemanha, Italia, Portugal, Espanha e, mais recentemente, no Brasil, sendo empregada para designar
vocabulos ou expressdes que ndo tém um sentido preciso, objetivo, determinando, mas que séo
encontrados com grande frequéncia nas normas juridicas dos varios ramos do direito.” (O destaque é
do original).
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Além disso, os conceitos ditos abertos ou indeterminados estdo presentes
nos dois planos, isto é, no da edi¢cdo do regulamento e no da formulacéo e aplicacdo da
norma juridica em diregcdo a norma concreta e individual de deciséo.

Em face de orientacdo doutrinaria no sentido de entender a
discricionariedade como algo que opera no campo dos conceitos abertos ou

414 tema sobre o qual ha séria discuss&o doutrinaria,**® ha necessidade

indeterminados,
de se precisar, entdo, as nog¢des de vinculacdo e discricionariedade.

Antes, entretanto, € necessario mostrar em que consiste essa dissencao
doutrinéria referida. Tendo em vista os limites deste estudo, a andlise ndo pode ser
integral, e deve cingir-se ao contexto brasileiro e aos dois principais autores nela
envolvidos.

A discusséo envolve Eros Roberto GRAU e Celso Antonio Bandeira de
MELLO.

Em modo muito resumido, pode-se dizer que MELLO sustenta que o0s
conceitos juridicos indeterminados levam a discricionariedade e critica 0s que entendem

que nesses casos 0 problema é de interpretacéo juridica e ndo de discricionariedade.**®

4 ver subitens 1.2.1 a 1.2.1.2 retro, sobre a questdo da linguagem juridica, conceitos indeterminados,

argumentacéo juridica e interpretacdo e aplicacao do Direito.

5 A propésito da discussdo doutrinaria que se estabelece sobre o tema ver, particularmente: GRAU,

Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 6.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005,
pp. 197 et seq. e BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Discricionariedade e Controle Judicial.
Séo Paulo: Malheiros Editores, 1992, pp. 19 e segs. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. 252 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2009, pp. 956 e segs.

*® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25.ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 956, assim se pronuncia sobre a matéria: “Alias, ao respeito deste topico dos
conceitos fluidos, diga-se, de passagem, que, supreendentemente, houve quem, neste século,
pretendesse que a fluidez é das palavras e ndo dos conceitos. Sendo universalmente sabido que as
palavras sdo simples rétulos sobrepostos a objetos do pensamento, € de meridiana obviedade que
elas ndo possuem, em si mesmas, outra densidade que ndo (por via indireta) a do objeto a que se
reportam; logo, sé podem ser vagas ou imprecisas se vago ou impreciso for o conceito que recobrem,
assim como s6 podem ser precisas se preciso for o conceito recoberto, visto que elas préprias, as
palavras, nada aportam ao objeto rotulado. Por isto, o tema em foco é tratado pela doutrina de todos
os paises do mundo como referente a conceitos ‘vagos’, ‘imprecisos’, ‘elasticos’, ‘fluidos’,
‘indeterminados’, ‘praticos’, em oposi¢cao aos conceitos ‘teoréticos’, ‘precisos’, ‘determinados’ — e ndo
como referente a palavras ‘vagas’, ‘fluidas’, etc., em oposicdo a palavras precisas. E claro que no
século XVI, por exemplo, seria possivel alimentar tdo profundo equivoco, pois perdurava a suposicéo
ingénua de que havia uma relacao de necessidade entre a palavra e aquilo que ela designava. Hoje,
s6 mesmo por um erro légico primario ou pelo intenso desejo de ser original ou ‘criativo’ é que se pode
explicar esta disparatada esse de que fluidas sdo as palavras e ndo os conceitos. Feito este breve
reparo, pode-se em sintese dizer: ao lado de conceitos unissignificativos, apoderados de conotagéo e
denotacao precisas, univocas, existem conceitos padecentes de certa imprecisdo, de alguma fluidez,
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Por sua vez, sucintamente, GRAU sustenta que o0s conceitos juridicos
indeterminados levam a um problema de interpretacdo juridica e nao de
discricionariedade.**’

A origem historica da discussdo, segundo DI PIETRO, veio com a
instauracdo do Estado de Direito, quando a Administracdo passou a sujeitar-se a lei. Ai
surge, diz a autora, na linha de Bernatzik, a ideia de que os conceitos vagos utilizados
pela lei podem ser interpretados pela Administracdo dando a esta o poder
discricionario. Com isso, acentua a mesma doutrinadora, ndo seria necessario esforco
para perceber que tal doutrina se afeicoa a um tipo de governo autoritario, que da maior
poder a Administragdo e menor ao Judiciario, negando a este a possibilidade de
examinar os atos do poder discricionario.*'?

Em outra linha, diversa da acima exposta, a mesma autora acentua que 0s
gue seguem “... a doutrina de Tezner, entendem que 0S conceitos vagos sao passiveis
de interpretagdo, ndao implicam discricionariedade para a Administragéo. Essa doutrina
quer limitar os poderes da Administracdo Publica, em beneficio dos direitos dos

cidad&os.”*® Desnecessario dizer, embora a autora no refira, que essa é a doutrina

e que, por isso mesmo, se caracterizam como plurissignificativos. Quando a lei se vale de no¢bes do
primeiro tipo ter-se-ia vinculagdo. De revés, quando se vale de nocgdes altanto vagas ter-se-ia
discricionariedade.” (Os destaques séo do original).

“I” GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011, p.195-196, assim posiciona nessa discussdo, respondendo a critica transcrita na nota
precedente: “A isso respondi com as seguintes observacfes. Evidentemente sou eu quem — embora
ele ndo o declare — surpreende Celso Antdnio, afirmando que a imprecisdo é da palavra e ndo do
conceito, pretendendo que este seja sempre certo, determinado. De fato, € assim. Para que isso
possa ser discernido, contudo, é necessario que se compreenda, inteiramente, a distincdo entre
conceito e termo (do conceito), bem assim o conceito de conceito, suma de ideias - produto da
reflexdo -, apprehensio essentiae rei. E, mais, a funcdo dos conceitos juridicos, da qual acima cogitei.
De outra parte, Celso Antbnio aparentemente adota a concepcdo de que nomina sunt consequentia
rerum, quando, na verdade — diz Umberto Eco [1983/403], pela voz de Guilherme Baskerville -, ‘de
fato, é agora sabido que diferentes sdo os nomes que 0s homens imp8em para designar conceitos, e
iguais para todos sdo apenas 0s conceitos, signos das coisas. Assim que certamente vem a palavra
nomen de nomos, ou seja, lei, visto que justamente os nomina sdo dados pelos homens ad placitum,
isto é, por livre e coletiva convenc¢do’. A mudanca da palavra ou das palavras que compdem o termo
evidentemente ndo altera ou modifica o conceito. E, mais, nada impede que alguém se dedique ao
projeto, por exemplo, de reescrever os termos dos conceitos de ‘urgéncia’, ‘interesse publico’,
‘pobreza’, ‘velhice’, ‘relevancia’, ‘gravidade’, ‘calvicie’, ndo fora, para tal labor, necessario escrever
vérios volumes e tdo curta a vida. Definitivamente, ‘conceito indeterminado’ ndo é conceito.

“8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 2.ed.

Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 120.
9 bid., p. 121.
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que esta de acordo com o Estado Democratico de Direito, com o0s postulados do
constitucionalismo e com a protecéo dos direitos fundamentais.*?°

Por ultimo, sobre essa discussao, DI PIETRO faz a seguinte constatacao:

De qualquer modo, pode se afirmar que, sob a influéncia da doutrina dos
conceitos legais indeterminados, a discricionariedade administrativa, no direito
germanico, foi sempre menos ampla do que no direito francés, ja que em muitas
hipéteses em que a lei usa conceitos vagos, os tribunais entendem que se trata
de matéria de simples interpretacdo e ndo de discricionariedade. Nesses casos,
0s proprios conceitos indeterminados constituiram, segundo alguns, uma

limitacdo a discricionariedade administrativa. ***

2

7

E a questdo fundamental que se coloca é clara:*** se os conceitos
indeterminados levarem a discricionariedade os atos ndo podem ser revistos ou, pelos
menos, ndo podem ser revistos na mesma dimensado e intensidade que podem ser
quando se considera que o0s conceitos indeterminados sdo um problema de
interpretacdo. Com efeito, a interpretacdo dada pela Administracdo, se nao foi
adequada ou foi errada, pode ser substituida, por exemplo, pela interpretacdo do Poder
Judiciario, desde que tal interpretacdo esteja justificada por processo hermenéutico
idbneo e adequado, conforme com uma argumentacdo juridica racional e com uma
teoria dos conceitos juridicos, respeitosa e atenciosa com o principio democratico.

Como pondera com propriedade GRAU,

No exercicio da discricionariedade o sujeito cuida da emissdo de juizos de
oportunidade, na eleigéo entre indiferentes juridicos; na aplicagédo de ‘conceitos
indeterminados’ (vale dizer, das nogdes) o sujeito cuida da emissdo de juizos
de legalidade. Por isso € que — ndo porque o numero de solucdes justas varia
de uma para outra hipétese — séo distintas as duas técnicas.“*

420 Nzo é por outra razdo que este estudo filia-se a essa linha de entendimento, como adiante ainda se

fara referéncia.

“21 PIETRO, op. cit., p. 136.

22 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011, p. 201, assim se manifesta sobre as consequéncias da distincdo em referéncia: “A
consequéncia mais relevante que se extrai dessa distincdo respeita precisamente ao papel a ser
desempenhado pelo Poder Judiciario diante de ambas as hip6teses. Se ndo lhe cabe, por um lado, a
apreciacdo da deciséo discricionéria, por outro lado cumpre, inquestionavelmente, manifestar-se sobre

a aplicacao, pela Administragcdo, dos ‘conceitos indeterminados’.

23 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011, p. 202. (Os destaques séo do original).
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Releva acentuar, que tanto a vinculagdo como a discricionariedade —

especialmente no campo dos direitos fundamentais a que antes se referiu — séo

424

instrumentos de concretizacdo direta da legalidade™™ expressada a partir das reservas

legais constitucionais.
Acentua MOREIRA NETO que

(...) no Estado Democratico de Direito, o interesse publico sera sempre
vinculatério de qualquer manifestacdo do poder estatal, seja ele constitucional,
legislativo, administrativo ou judiciario. De outra forma estariamos negando ou a
Democracia ou o Direito. O que impropriamente se denomina ‘liberdade’ da
acdo do Estado, quando se organiza constitucionalmente, quando legisla
infraconstitucionalmente, quando administra ou quando exerce jurisdicdo, nada
mais sdo que modalidades, mais lassas ou mais estritas, de uma Unica
natureza de vinculagdo.”**

Assim sendo, a vinculacdo e a discricionariedade sdo formas legais de
atribuicdo de competéncia ao administrador,*® acentuando-se, como refere
MEIRELLES, que a discricionariedade é sempre relativa e parcial, porque a autoridade

estd sempre subordinada ao que a lei dispde quanto a competéncia e a finalidade do

ato, como ocorre em qualquer ato dito vinculado.**’

Como refere MAFFINI,*?8

neste sentido, ndo haveria um ‘poder’ vinculado ou um ‘poder’ discricionario,
mas, tdo-somente, regras de atribuicho de competéncia vinculada ou
discricionaria. Disso se depreende uma conclusdo muito importante sobre o
tema: ndo é a doutrina, a Administracdo Publica ou o Poder Judiciario que
dizem o que é vinculado ou o que é discricionario. Quem define, portanto, se a
atuacao administrativa € vinculada ou discricionaria é a lei, ou seja, a regra de
atribuicdo de competéncia enderecada ao administrador.

24 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
66.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade: novas reflexdes sobre
os limites e controle da discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 13. (Os destaques em
italico e entre aspas simples sao do original).

2% MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. Sd0 Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
66.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25.ed. atual. de Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009,
p. 121.

28 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. S0 Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
66. (Os destaques sao do original).
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Aludindo ao motivo do ato administrativo, DI PIETRO, refere que o

pressuposto de direito é o fato descrito na norma (hipétese da norma) como
fundamento de determinado ato. Pressuposto de fato, como o préprio nome
indica, corresponde ao conjunto de circunstancias, de acontecimentos, de
situacdes que levam a Administracéo a praticar o ato.**

Assim, tomando-se a estrutura da norma juridica adotada neste estudo,
pode-se dizer que, no caso dos conceitos juridicos indeterminados, a vinculacdo se da
quando determinada hipdétese de incidéncia de uma norma juridica tem como
consequéncia, ndo apenas uma, mas varias possibilidades de resposta ou solucéo
correta,** de modo que o administrador (intérprete e aplicador) chega a esse resultado
por interpretacdo, mediante juizo de legalidade e ndo por um juizo de oportunidade.
Mas essa possibilidade de varias respostas certas ndo tem a ver com
discricionariedade, mas com interpretacao e aplicacao do Direito.

Na discricionariedade, como acentua GRAU, ha

(...) essencialmente uma liberdade de eleicdo entre alternativas igualmente
justas entre indiferentes juridicos — porque a decisdo se fundamenta em
critérios extrajuridicos (de oportunidade, econdmicos, etc.), ndo incluidos na lei
e remetidos ao juizo subjetivo da Administracéo —, ao passo que a aplicacao de
conceitos indeterminados é um caso de aplicagdo da lei.

Entretanto, a escolha de uma dentre as varias solu¢des corretas em razéo
de conceitos indeterminados ndo é discricionariedade, mas interpretacdo, como
pontifica GRAU: “Vale dizer com todas as letras: o que a doutrina tradicional concebe

como sendo discricionariedade é a interpretacao...”**?

2% PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicéo de 1988. 2.ed.

S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 83.

GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, pp. 206 e 210.

31 |bid., p. 201.
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Ibid., p. 210-211. E a seguir o renomado autor complementa afirmando: “Dir-se-ia, eventualmente, que
o derradeiro elemento na definicdo de discricionariedade — por for¢a da fluidez das expressdes da lei,
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Como em todo processo de interpretacdo e aplicacdo do Direito — que,

133 _ n3o se trata de uma

como ja referenciado, € um processo uno e incindive
subsuncdo simplista da lei aos fatos, mas de uma subsuncdo qualificada por um
processo que envolve a formulacdo da norma juridica, num procedimento justificavel de
argumentacdo juridica, que apenas pode revelar-se menos complexo quando se trata
de situacbes que envolvem disposi¢cdes legais mais claras e de menor complexidade
conceitual, o que nao significa que, nos casos de vinculacdo, ndo ocorram questdes de

interpretacdo altamente complexas,**

as quais podem decorrer, e normalmente
decorrem da utlizagdo, nas disposicdoes normativas, de conceitos abertos,

indeterminados, vagos e ambiguos.*®

dela ndo se pode extrair, objetivamente, uma solucdo univoca para a situacdo vertente — a distingue.
Mas isso, além de falso, é ingénuo. Pois a interpretacdo, vimos, supfe a faculdade, do intérprete, de
escolher entre varias interpretacdes possiveis, em cada caso, de modo que essa escolha seja
apresentada como adequada, precisamente porque, por forca da fluidez das expressfes da lei, dela
ndo se pode extrair, objetivamente, uma solugdo univoca para cada situacdo. Sempre, em cada
caso, na interpretacdo, sobretudo de textos normativos que veiculem ‘conceitos indeterminados’,
inexiste uma interpretacdo verdadeira (Unica correta); (...) Entdo é certo, nitido como a luz solar
passando através de um cristal (bem polido): a superacdo da indeterminagéo (o preenchimento) dos
‘conceitos indeterminados’ (vale dizer, das nocfes) opera-se no campo da interpretacdo, ndo no
campo da discricionariedade; importa a formulacdo de juizo de legalidade, ndo de juizo de
oportunidade.”

33 Ibid., p. 205, afirma o seguinte sobre essa questdo: “Interpretacdo e aplicacdo ndo se realizam

autonomamente.” (Os destaques sdo do original). Sobre o tema também GADAMER, Hans-Georg.
Verdade e Método | — Tragos Fundamentais de uma Hermenéutica Filosofica. Trad. de Flavio Paulo
Maurer. Rio de Janeiro: Editora Vozes, 2004, p. 406/407, 408 e 409. Ver sobre esse assunto o
subitem 1.2.2 retro, deste estudo.

MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1., ed. 22 tir. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007,
p. 67. O autor assim leciona sobre o tema: “... embora a definicdo da vinculacdo seja singela, a
aplicacdo de regras vinculadas, no caso concreto, ndo deve ser entendida como automatica. A
interpretacdo acompanha necessariamente todas as situagdes de aplicacdo de regras legais, inclusive
as vinculadas. Assim, apesar do esquema normativo contido nas regras vinculadas (ocorréncia da
hipotese legal seguida da concretizagdo da consequéncia juridica Unica prevista na regra de atribuicdo
de competéncia), ndo se pode olvidar que ha, por vezes, questdes de interpretacdo altamente
complexas, tanto da hipotese normativa quanto da consequéncia juridica que dela decorre. Em outras
palavras, em alguns casos ndo € singela a subsuncdo do caso concreto a uma determinada regra
vinculada; noutros, a prépria consequéncia, que ndo deixa de ser Unica, trara consigo certas
dificuldades de aplicacdo concreta. De qualquer modo, a definicdo do que seja um regra vinculada é,
como visto, singela: trata-se de regra de atribuicdo de competéncia administrativa pela qual, diante de
uma hipoétese, a lei prevé um Unico comportamento valido.”
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3 Ver sobre o subitem 1.2.1.2 retro, sobre o tema dos conceitos ambiguos, vagos ou indeterminados.
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Além disso, antes de determinar o que uma disposi¢cdo normativa significa,
deve-se determinar o que ela diz.**®

Assim, além da dificuldade decorrente dos conceitos indeterminados,
diante dos quais néao é possivel ter-se uma ideia precisa do que a norma significa, ainda
acresce a questdo dos fatos e sua respectiva interpretacdo, como referenciado
anteriormente no exemplo tomado de empréstimo de SCHAUER.**’

Seja como for, a vinculagdo, no caso dos conceitos juridicos
indeterminados, caracteriza-se por haver, no ambito da consequéncia da norma juridica
de atribuicdo de competéncia, varias possibilidades solucdo possiveis ao administrador
(intérprete e aplicador), sendo raros 0s casos em que existe, em tema de interpretacéo
juridica, apenas uma solucédo para o caso. Nessa hipotese, de interpretacdo juridica
relativa aos conceitos indeterminados, trata-se sempre de um juizo de legalidade.

Diversamente da vinculagcdo, a discricionariedade surge quando a
hipétese de incidéncia da norma juridica prevé uma consequéncia na qual se expressa
um leque de possibilidades ou solucbes, de modo que o administrador (intérprete e
aplicador) pode, mediante eleicdo volitiva, escolher a possibilidade ou solucdo que
atenda o critério de conveniéncia e oportunidade, sendo, qualquer das escolhas,
juridicamente valida dentro da margem atribuida pela norma.**® Mas nesse caso, como

referido, trata-se de liberdade de eleicao, atribuida pela lei — ndo em razao de conceitos

abertos ou vagos —, mas entre indiferentes juridicos, normalmente com fundamentos

em critérios extrajuridicos,**

nao incluidos na lei e remetidos ao juizo subjetivo da
Administracéo, levando o agente a um juizo de oportunidade.

Como acentua GRAU, a

(...) distincdo entre ambos esses juizos — repito-0, ainda — encontra-se em que
0 juizo de oportunidade comporta uma opcao entre indiferentes juridicos,
procedida subjetivamente pelo agente; o juizo de legalidade é atuagdo, embora

3% SCHAUER, Frederick. Las Reglas en Juego. Trad. de Claudina Orunesu e Jorge L. Rodriguez.

Madrid: Marcial Pons, 2004, p. 273.
37 |bid., p. 272-273.

3 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1., ed. 22 tir. Sd0 Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
69.

GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p. 201.
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desenvolvida no campo da prudéncia, que o intérprete auténtico desenvolve
atado, retido, pelo texto. Por isso mesmo é que, ndo atuando no mesmo plano
l6gico, de modo que se possa opor a legalidade a discricionariedade — e _esta
decorrendo_necessariamente e sempre, de uma atribuicdo _normativa a
guem pratica —, a discricionariedade se converte em uma técnica da
legalidade.

A conveniéncia deve ser entendida como a elei¢ao da solucdo que melhor
atende ao interesse publico, e a oportunidade deve ser vista como a valoracdo das
circunstancias fatico-juridicas do caso concreto, que embasam a eleicdo.***

Em tais circunstancias, dentre as solugcbes que a norma juridica
apresenta, qualquer das alternativas de solugdo que seja escolhida é juridicamente
vélida, mas a alternativa escolhida pela Administracdo poderd ser substituida por
deciséo judicial, no processo de controle respectivo, se ndo estiver suportada nos
termos do ordenamento juridico, ndo for decorrente de processo hermenéutico idéneo
embasado numa teoria da argumentacéo juridica racional e numa teoria dos conceitos
juridicos.

E neste ponto que se observa a discuss&o doutrinaria antes referida, com
relacdo aos conceitos abertos ou indeterminados, com alguns entendendo que a
indeterminabilidade decorrente da imprecisdo conceitual seria um tipo de
discricionariedade e outros entendendo que se trata de um problema de interpretacao e
aplicacao do Direito.

A razdo esta com aqueles que entendem que tal problema é uma questéo
de interpretacdo e aplicacdo do Direito e ndo de discricionariedade no sentido de
escolha volitiva legalmente definida e permitida, por isso que decorrente de atribuicéo
legal.**

Assim, na discricionariedade, as disposicbes normativas atribuem ao

administrador a possibilidade de um juizo de valor subjetivo, expresso num ato volitivo

“9 bid., p. 207. (Os grifos em italico sdo do original. Os destaques em negrito e sublinhado foram

acrescentados). E bom lembrar, a proposito, que o autor entende como ‘aplicadores’ do Direito tanto a
Administracdo como o Poder Judiciario, conforme se vé da p. 200 da mesma obra aqui citada.

“1 MAFFINI, op. cit., p. 72.

2 Nesse sentido: GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2011, p. 201 et seq. MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. S0
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p. 74-76.
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em que a vontade € funcionalmente orientada ao interesse publico, e, no caso dos
conceitos juridicos indeterminados, o administrador (intérprete e aplicador) produz um
juizo de interpretacéo e aplicacdo da norma juridica como um ato de inteligéncia.***

Portanto, no caso dos conceitos abertos e indeterminados, o que ocorre é
aplicacdo da norma juridica orientada pelos métodos e meios proprios de interpretacao
e aplicacdo do Direito, mediante uma teoria dos conceitos juridicos e uma teoria da
argumentacao juridica, enquanto, na discricionariedade, a norma juridica, decorrente
desse processo de interpretacdo e aplicacdo do Direito, no qual ja foram vencidas as
guestdbes de conceitos indeterminados, apresenta, na sua consequéncia ou
mandamento, uma possibilidade de eleicdo volitiva por parte do aplicador entre
indiferentes juridicos.

Em outros termos, nos conceitos abertos, a eleicdo ndo € de solucdes
juridicamente possiveis entre indiferentes juridicos, mas eleicdo de um sentido
normativo de determinado conceito, em que se atribui aos termos que compdem as
disposicbes normativas um significado normativo orientado pelos métodos de
interpretacdo e aplicacdo do Direito, por uma teoria dos conceitos juridicos e por uma
teoria da argumentacdo juridica, em que pode ser discutida a questdo da corre¢édo da
interpretacdo de maneira atenciosa com o0 principio de democratico. Na
discricionariedade, a escolha € das possibilidades de solugdo ofertadas pela norma
juridica, mas nédo do sentido dos conceitos normativos, e as discussdes recaem sobre a
validade da eleicdo entre indiferentes juridicos e ndo sobre a correcdo de eventual
interpretacao.

Na verdade, como ja referido anteriormente, também nos casos de
vinculacéo, tanto quanto nos casos de discricionariedade, aparecem as situacfes de
conceitos abertos e imprecisos, pois esse € um problema proprio da linguagem e
também da interpretacdo e aplicacdo do Direito de uma maneira geral, e ndo uma
particularidade da discricionariedade.

E isto porque, como ja acentuava FALCAO, nenhuma dessas

qualidades (vinculacéo e discricdo) aparece na pratica em carater absoluto, de modo

“3 MAFFINI, op. cit., p. 75.; GRAU, op. cit., p. 192-2011.
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que a distincdo das duas categorias se faz, concretamente, tendo em vista o carater

que seja predominante no ato.”***

Em exemplo, tomado de empréstimo de GRAU,**

pode esclarecer melhor
0 que se esta a argumentar. Trata-se do caso dos Ministros do STF, em que o
Presidente da Republica pode escolher, dentre cidaddos com mais de 35 e menos de
65 anos de idade, de notavel saber juridico e reputacao ilibada, sendo a nomeacéo feita
para o cargo ap0s a aprovacao pelo Senado.

Observe-se, primeiro, que ha o limite de idade que ndo pode ser
transposto pelo Presidente. Nessa medida, o ato € vinculado.

Em segundo lugar, ha conceitos indeterminados que séo o ‘notavel saber
juridico’ e a ‘reputacao ilibada’ utilizados no art. 101 da CRFB. Nesse aspecto, 0 ato
continua sendo vinculado — dentro da orientacdo sustentada neste estudo — pois se
trata de densificar e concretizar esses conceitos por via de interpretacéo e aplicagcéo do
Direito, 0 que n&o se caracteriza como discricionariedade.

E, por fim, atendidos esses requisitos, o Presidente da Republica pode
escolher e nomear qualquer cidaddo que bem entender, ndo sendo a escolha em si
passivel de controle pelo Poder Judiciario, precisamente por tratar-se de ato
discricionario em que ha elei¢édo entre indiferentes juridicos.

Um caso jurisprudencial, lembrado por BINENBOJM,**® embora néo sobre
a nomeacao de Ministros do STF, mas sobre a nomeacéo de Conselheiros de Tribunal
de Contas estadual ilustra o que se esta a fundamentar. Trata-se da decisao, proferida
pelo STF, no julgamento do RE n° 167137.%'

Tratava-se de caso em que um cidadao, em acéo popular, impugnava a

nomeacao de dois Conselheiros do Tribunal de Contas pelo Governador do Estado do

4“4 EALCAO, Amilcar de Aratjo. Introducdo ao Direito Administrativo. 2.ed. Sdo Paulo: Ed. Resenha

Universitaria, 1977, p. 47-48.

GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2011, p. 204.

BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia
e Constitucionalizacéo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 221-222.

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n°® 167137-8/TO. Rel.
Min. Paulo Brossard. Julgado em 18 out. 1994, unanime, DJU de 25 nov. 1994, p. 32312. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br> Acesso em: 06 jul. 2007. (Os destaques sublinhados e em negrito na
transcricdo do excerto do voto sdo do original).

445
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Tocantins. A sentenca de primeiro grau julgara improcedente a acao por dois
fundamentos: ndo haveria prova nos autos de que os nomeados nédo preenchiam os
requisitos constitucionais e que 0 juizo ndo poderia examinar 0 amago do ato porque
violaria o principio da separacéo dos poderes.

O Tribunal de Justica do Estado do Tocantins confirmou a sentenga de
improcedéncia, entendendo que o Judiciario ndo poderia examinar o mérito do ato
administrativo, o qual teria sido praticado por autoridade competente e estava conforme
aos ditames legais, ja que observava a legalidade porque, aos olhos da autoridade
nomeante, segundo seus critérios discricionarios e subjetivos, os dois nomeados
atendiam os dois requisitos (comprovada idoneidade e notério saber) previstos no art.
235, inciso lll, da CRFB. No atinente a idoneidade, nada constava nos autos que
desabonasse os dois nomeados, 0s quais tinham sido ocupantes de func¢des publicas
decorrentes de mandatos eletivos, ndo lhes sendo atribuida nenhuma conduta ilegal na
gestdo desses cargos. Entendeu também o Tribunal local que os requisitos do art. 235
da CRFB constituiam-se em norma especial em relacdo aos requisitos do art. 73, § 1°,
e que a Constituicdo nao exige diploma para comprovar o notorio saber.

O Ministro Relator no STF entendeu que a disposicédo do art. 235, inciso
lll, da CRFB nao derroga as disposi¢cles do art. 73, 8§ 1°, e 75 da CRFB, pois a norma
especial somente afasta a incidéncia da norma geral naquilo que a especial tem de
particularizacdo. Os nomeados apenas alegaram que ndo lhes eram exigidos o0s
requisitos dos incisos Il e IV do § 1° do art. 73 da CRFB, por isso ndo havia
controvérsia quanto aos fatos. Entendeu entdo que no caso ndo era vedado o exame
do mérito do ato administrativo, pois na hipotese as nomeacdes ndo se tratavam de
atos discricionarios puros, mas de atos vinculados. E pertinente transcrever a seguinte
passagem do voto do Relator sobre a questdo das expressbes ‘comprovada
idoneidade’ e ‘notério saber’, que obviamente se tratam de conceitos abertos: “Ao
contrario do que harmonicamente dizem o0s impugnantes a acdo, a comprovada
idoneidade e o notdrio saber, como a propria adjetivacdo ressalta, sdo elementos
objetivos que nédo podem ser considerados pela discricionariedade, pela vontade, pela
simples avaliagéo do Governador. Esta visédo distorcida do ato administrativo praticado

ja seria, por si s, suficiente para demonstrar a sua contaminagdo. O notdrio saber



212

exigido pela norma do inciso Il do artigo 235 das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais e
0 notorio conhecimento pelo inciso Ill, do 1° do art. 73, da Constituicdo, estdo
diretamente relacionados com a areas (sic) do conhecimento especifico, necessario ao
exercicio das funcbes dos membros dos Tribunais de Contas. (...) O problema né&o esta
na falta de diploma, até porque ha diplomas e diplomas, ... (...). E que deve haver um
minimo de pertinéncia entre as qualidades intelectuais dos nomeados e o oficio a
desempenhar.”

O Relator do julgado referido lembra ainda o caso do medico Barata Silva
e dos generais Inocéncio Galvdo Queiroz e Raymundo Ewerton de Quadros, nomeados
para o STF, pelo Presidente Floriano Peixoto, ocasido em que o Senado rejeitou as
nomeacodes porque suas formacgdes nada tinham a ver com o Direito e o ‘notavel saber’
tinha que ser entendido como ‘saber juridico’.

O STF ja teve oportunidade de analisar a questao da discricionariedade e
da possibilidade de o Judiciario examinar o mérito do ato administrativo. No RMS

24699, o STF afirmou que a discricionariedade decorre de atribuicdo normativa

baseada em norma juridica valida, que permite ao administrador escolher entre
indiferentes juridicos. E no mesmo julgado a Corte reafirmou a posicdo de que é
possivel o exame do mérito do ato administrativo, na hipétese de conceitos juridicos
indeterminados, os quais ndo levam a discricionariedade, e permitem o amplo exame
do ato, somente ndo substituindo a decisdo da Administracdo quando o exame

realizado no ambito do controle judicial concluir que o ato é correto.**® Nesse exame

4% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°
24699/DF. Rel. Min. Eros Grau. Julgado em 30 nov. 2004, unédnime, DJU de 01 jul. 2005, p. 56.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br> Acesso em: 07 mai. 2008. A ementa do julgado, entre outras
disposicbes, estabeleceu o seguinte: “EMENTA: RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO ADMINISTRATIVO. DEMISSAO. PODER DISCIPLINAR. LIMITES
DE ATUACAO DO PODER JUDICIARIO. PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA. ATO DE IMPROBIDADE. 1.
(...). 2. A autoridade administrativa esta autorizada a praticar atos discricionarios apenas quando norma
juridica valida expressamente a ela atribuir essa livre atuagao. Os atos administrativos que envolvem a
aplicacdo de "conceitos indeterminados" estdo sujeitos ao exame e controle do Poder Judiciario. O
controle jurisdicional pode e deve incidir sobre os elementos do ato, a luz dos principios que regem a
atuacdo da Administracdo.” Em seu voto o Ministro Relator assentou o seguinte: “... a
discricionariedade, bem ao contrario do que sustenta a doutrina mais antiga, ndo é consequéncia da
utilizagéo, nos textos normativos, de ‘conceitos indeterminados’. Sé hé efetivamente discricionariedade
guando expressamente atribuida, pela norma juridica vélida, a autoridade administrativa, essa margem
de decisdo a margem da lei. Em outros termos: a autoridade administrativa estad autorizada a atuar
discricionariamente apenas, Unica e exclusivamente, quando norma juridica valida expressamente a ela
atribuir essa atuacéo. Insisto em que a discricionariedade resulta de expressa atribuicdo normativa a
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sao utilizados os recursos hermenéuticos em geral, como a razoabilidade e a
proporcionalidade, além de uma teoria da argumentacgdo juridica racional e uma teoria
dos conceitos juridicos.

Assim, o0s conceitos abertos ou indeterminados ndo d&ao ensejo a
discricionariedade.

Em face do exposto, tanto a vinculacdo quanto a discricionariedade
podem apresentar-se como possibilidades tanto no procedimento de interpretacdo e
aplicacao do Direito a casos concretos, como na edi¢cao de regulamentos como parte do
processo de formulagdo de normas juridicas para aplicacdo do Direito, razdo pela qual
se impde examinar as espécies ou tipos de regulamento aos quais normalmente a

doutrina faz referéncia.

4.2 AS ESPECIES DE REGULAMENTO

Em geral, um decreto do Executivo pode tanto ser um ato normativo,
quando contenha disposi¢cdes gerais e abstratas, como também pode ser um ato
administrativo, individual e concreto, de aplicacdo do Direito.

autoridade administrativa, e ndo da circunstancia de serem ambiguos, equivocos ou suscetiveis de
receberem especificagdes diversas os vocabulos usados nos textos normativos, dos quais resultam, por
obra da interpretacdo, as normas juridicas. Comete erro quem confunde discricionariedade e
interpretacdo do direito. 7. A Administracdo, ao praticar atos discricionarios, formula juizos de
oportunidade, escolhe entre indiferentes juridicos. Ai ha decisdo a margem da lei, porque a lei é
indiferente a escolha que o agente da Administracdo vier entdo a fazer. Indiferente a lei, estranha a
legalidade, ndo ha porque o Poder Judiciario controlar essas decisées. Ao contrario, sempre que a
Administracdo formule juizos de legalidade, interpreta/aplica o direito e, pois, seus atos hdo de ser
objeto de controle judicial. Esse controle, por 6bvio, ha de ser empreendido a luz dos principios, em
especial, embora ndo exclusivamente, os afirmados pelo artigo 37 da Constituicdo. (...) 11. Como a
atividade da Administracéo é infralegal — administrar € aplicar a lei de oficio, dizia Seabra Fagundes —, a
autoridade administrativa esta vinculada pelo dever de motivar os seus atos. Assim, a analise e
ponderacdo da motivagdo do ato administrativo informam o controle, pelo Poder Judiciario, da sua
correcdo. (...) 14. Nesse sentido, o Poder Judicidrio vai a andlise do mérito do ato administrativo,
inclusive fazendo atuar as pautas da proporcionalidade e da razoabilidade, que ndo séo principios, mas
sim critérios de aplicacao do direito, ponderados no momento das normas de decisdo. ... nesse exame
do mérito do ato, entre outros parametros de andlise de que para tanto se vale, o Judiciario ndo apenas
examina a propor¢do que marca a relacdo entre meios e fins do ato, mas também aquele que se
manifesta na relagdo entre o ato e seus motivos, tal e qual declarados na motivagdo. (...).” (Os
destaques séo do original).
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Mas um decreto de carater normativo também representa uma decisao de
interpretacdo, como orientacao geral e abstrata, para aplicacdo do Direito, do mesmo
modo que um decreto — e ndo sO atos administrativos decisionais — pode constituir-se
num ato administrativo concreto, ndo normativo, que caracteriza também uma decisao
como resultado de uma interpretagéo orientada para aplicacao do Direito.

A diferenga dessas duas situagdes esta em que, num caso, a decisdo em
que se constitui o decreto € normativa, porque dotada de abstracdo e generalidade, e,
noutro, a decisdo € individual e concreta, e por iSso ndo normativa, precisamente
porque € destituida de generalidade e abstracgéo.

Deixando de lado a questdo dos decretos individuais e concretos, que
seriam normas juridicas de decisdo produzidas pelo Executivo no caso concreto, 0
exame a ser feito deve alcancar apenas os decretos regulamentares editados com
carater de generalidade e abstracéo, seja em funcao e referidos a uma lei formal em
particular, sejam decretos autdbnomos ou independentes destinados a orientacao,
especialmente dos agentes publicos, para aplicacdo do Direito, tendo em conta
especialmente o principio da isonomia.

A doutrina normalmente classifica os tipos de regulamento, como ja
referido, em regulamentos secundum legem, contra legem, intra legem e praeter legem.
MAFFINI** faz essa classificacéo partindo das respostas que da a quatro perguntas: se
a Administracdo, criando disposicOes gerais e abstratas, pode explicitar normas
previstas em lei formal; se pode contrariar normas previstas em leis formais; se pode
explicitar conceitos contidos em leis formais; e, por fim, se pode criar normas gerais e
abstratas sem base em lei formal.

Nesses termos, regulamento secundum legem seria aquele que explicita
disposicbes previstas em lei formal, esclarecendo de modo mais detalhado o seu
contedo.**®

Nesse caso, a explicitacdo dos conteudos pode envolver a de conceitos

abertos e indeterminados, e representara uma ‘decisao’ de interpretacdo por parte da

“49 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
90-94.

% |bid., p. 91.
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Administracdo — normativa porque geral e abstrata — mas decisao de interpretacéo, a
gual pode ser controlada, especialmente pelo poder Judiciario, no sentido de avaliar se
a interpretacdo é correta ou ndo, num processo de argumentacao juridica que, como
todo o Direito, traz em si uma pretensao de correcdo.**

Tal interpretacdo da Administracdo ndo pode inovar a ordem juridica, seja
porque o poder regulamentar assim ndo pode fazé-lo, seja porque ela é explicitacdo de
significado de disposi¢cfes normativas preexistentes postas pelo poder de legislar.

Regulamento contra legem seria aquele em que existe a possibilidade de
que a Administragéo contrarie disposi¢des legais, o qual ndo seria admitido no Direito
brasileiro.*>?

Como ja referido ao longo deste estudo, o poder regulamentar,
diferentemente do poder de legislar, ndo pode inovar a ordem juridica.

Logo, ndo pode um regulamento revogar uma lei formal, seja do
Parlamento, seja de outro 6rgao estatal ao qual o poder constituinte originario deslocou
0 poder de legislar.

Releva lembrar que, por exemplo, como ja aludido anteriormente, os
decretos que alteram aliquotas de impostos como o Il, o IE, o IPl e o IOF, que podem
revogar leis que eventualmente fixem aliquotas intermediarias desses tributos, sao fruto
do exercicio do poder de legislar por deslocamento constitucional e ndo configuram
exercicio do poder regulamentar.

Os regulamentos intra legem, segundo o autor antes citado, seriam

aqueles explicitadores de conceitos contidos em leis formais, de modo que nao seriam

51 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacgao Juridica — a teoria do discurso racional como teoria da

justificacdo juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 140 et
seq., 212 et seq. e 309 et seq. La Institucionalizacién de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005,
pp.- 31 e segs. Na p. 36, desta uUltima obra o autor assim averba sobre a pretensédo de correcéo:
“Resumiendo lo sefialado sobre la formulacion de la pretensién de correccion, puede decirse que ésta
consta de tres elementos: (1) la afirmacién de la correccién, (2) la garantia de fundamentabilidad y (3)
la expectativa del reconocimiento de la correccion. (...) Quienquiera que, como participante en un
sistema juridico, por ejemplo como abogado ante un tribunal o como ciudadano en una discusion
publica, realice afirmaciones sobre lo que en ese sistema juridico esta ordenado, prohibido y
permitido, y para qué se esta autorizado, formula la pretensién integrada por la afirmacién de la
correccion, la garantia de la fundamentabilidad y la expectativa del reconocimiento.”

452 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. Sd0 Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
91-92.
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normas autdbnomas e independentes, pois seria imprescindivel lei formal fixando os
parametros conceituais que seriam tdo-somente explicitados pelo regulamento.*>

A tematica € semelhante aquela dos regulamentos secundum legem, pois
0 que o regulamento pode explicitar sdo os conceitos do Direito como fato bruto, que
serdo vistos pelo intérprete e aplicador dentro do sistema e da no¢do de norma juridica,
com uma diferenga: esse poder regulamentar no exercicio dessa atividade de
explicitacdo de conceitos € uma atividade interpretativa e aplicativa do Direito pela
Administracdo, uma parte do processo de formulacdo da norma juridica, que nao pode
inovar a ordem juridica, e deve ser controlada pelo Judiciario com relagdo a sua
corregao.

A questédo da interpretacéo e aplicacdo do Direito, como o proprio Direito,

é tema sujeito a uma pretensdo de corregéo,**

que decorre de um processo de
argumentacdo juridica quando da formulacdo da norma juridica, de maneira justificavel
e atenciosa com o principio democratico.

A norma juridica construida pelo Judiciario, no referido controle, ha de ter
em conta precipuamente o fato de que o poder regulamentar — diferentemente do poder
de legislar — ndo pode inovar a ordem juridica e ha de dizer sobre a corre¢do ou ndo da
interpretacéo e aplicagéo realizada pelo poder regulamentar.

Os regulamentos praeter legem, segundo ainda o autor acima referido,
seriam aqueles editados sem embasamento em lei em sentido formal, ressaltando que
a doutrina majoritaria entende que ndo seria possivel esse tipo de regulamento, pois
somente a lei formal poderia inovar a ordem juridica, sendo que ha autores que
entendem n&o existir exce¢do a essa regra, e autores, no extremo oposto, que dao
interpretacdo ampla para admitir excegcdes, comprometendo o contetddo do principio da

legalidade.**®

3 Ibid., p. 92.

454 ALEXY, Robert. La Institucionalizacién de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005, p. 31 et

seq. LEXY, Robert. Teoria da Argumentagdo Juridica — a teoria do discurso racional como teoria da
justificacao juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: Landy Editora, 2005, p. 140 et
seq., 212 et seq. e 309 et seq.

55 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 1.ed., 22 tir. S0 Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p.
92-93, admite como excecdo a hipétese do art. 84, VI, ‘a’, da CRFB, na redacao dada pela Emenda n°
32/2001. Entretanto, essa hipétese, como visto no subitem 3.6 retro, ndo € uma excec¢ao, pois ai ndo
se trata do exercicio do poder regulamentar, mas de exercicio do poder de legislar deslocado
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Também neste ponto a questéo é de interpretacdo e aplicacdo do Direito.

Trata-se de saber se a Administragéo pode editar um regulamento, como
parte do procedimento de formulacédo de normas juridicas, no caminho da interpretacao
e aplicacdo do Direito, para explicitar — rectius, dar a interpretacdo correta — sobre
conceitos indeterminados ou abertos utilizados pela lei formal a qual se subordina o
regulamento.

E como ja acentuado, a Administracdo, assim como o Judiciario, também
aplica o Direito, podendo fazé-lo emitindo um regulamento ou individualizando a norma
juridica num caso concreto. E em qualquer dessas atividades a Administracdo vai
precisar e especificar o significado dos conceitos indeterminados e imprecisos, e essa
interpretacdo, seja a genérica e abstrata expressada no regulamento, seja aquela
individual e particularizada expressada na decisdo do caso concreto, tera a pretensao
de correcdo e estara sujeita ao controle do Poder Judiciario exatamente no que diz
respeito a sua correcdo. Terd a Administracdo apenas que demonstrar justificada e
democraticamente que a decisao € correta, baseada em argumentacéo juridica também
correta. Ai o dever de fundamentacao dos atos administrativos em atencdo ao principio

democratico.

4.3 REGULAMENTO AUTONOMO, DISCRICIONARIEDADE E VINCULACAO

No que foi exposto precedentemente ja se concluiu que néo é possivel a

edicdo de regulamento autbnomo ou independente e também que ndo pode, o

inconstitucionalmente para o Executivo. Pode-se citar CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito
Constitucional Tributario, 242 ed. Sado Paulo: Malheiros, 2008, pp. 360/363, que acentua que O
poder regulamentar estd fundado na Constituicdo, mas na extensdo compativel com a posicao
constitucional do Executivo, pois, na medida em que o texto constitucional confere o poder
regulamentar ao Presidente, ao mesmo tempo limita o exercicio respectivo a fiel execucéo da lei. No
mesmo sentido, também ndo admitindo excecao a referida regra estd MELLO, Celso Anténio. Curso
de Direito Administrativo. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, pp. 339/340. Na linha contraria,
admitindo a excecdo e afirmando uma legalidade relativa, como sera melhor examinado adiante
(subitens 4.5 a 4.5.2), pode-se citar GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto.
82 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, pp. 242/243.
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regulamento, inovar a ordem juridica com usurpacdo do poder de legislar, porque tal
possibilidade de inovagéo ndo esta autorizada no sistema da Constituicdo brasileira.
Além disso, quando o regulamento atribui significado a conceitos juridicos,
abertos, vagos e ambiguos, contidos nas leis formais, ndo esta a Administracdo se
utilizando de discricionariedade, mas estd fazendo interpretacdo juridica como ato
intelectivo ou de inteligéncia, numa parcela do procedimento de formulagdo de normas
juridicas, o qual decorre da teoria da argumentacéo juridica que tem raizes no discurso

pratico racional,**®

e com base numa teoria dos conceitos juridicos, em procedimento
gue tem que ser respeitoso com o principio democratico e que pode ser controlado,
especialmente, pelo Judiciario.

Em tais circunstancias, tanto no decreto normativo, dotado de
generalidade e abstracdo, quanto no decreto de efeitos concretos, o que ha é
interpretacdo de lei formal que, apresentando termos indeterminados ou abertos,
necessita de interpretacdo segundo os métodos e técnicas de interpretacdo juridica,
devendo as expressbes da lei ser interpretadas pelo decreto dentro de suas
possibilidades juridicas, linguisticas, contextuais e sistémicas, de modo justificado por
uma teoria dos conceitos juridicos e por uma teoria da argumentacdo juridica, em
atencdo ao principio democratico, pois o regulamento ndo pode se afastar do contetdo
da lei ao qual deve obediéncia na tarefa de detalhamento de aplicacdo e execucao.

O decreto normativo regulamentar ndo pode representar inovacdo da
ordem juridica, pois parte sempre do sentido minimo e possivel das expressodes da lei e
do sistema juridico, e o eventual controle, pelo Poder Judiciario, dar-se-a com base em
instrumentos hermenéuticos, auxiliados por numa teoria da argumentacdo e uma teoria
dos conceitos juridicos, para que se possa apontar a decisao interpretativa contida no
decreto que constitui a orientacéo correta, isto €, a decisdo interpretativa que constitui a
orientacdo normativa justifichvel e sustentdvel do ponto de vista de uma adequada

argumentacao juridica.

5% ALEXY, Robert. La Institucionalizacion de la Justicia. Granada: Editorial Comares, 2005, p. 60-61,

assim se pronuncia sobre a questdo: “La teoria del discurso es una teoria procedimental de la
correccién de las normas. Segun ella, una norma es correcta si, y solo si, puede ser el resultado de un
determinado procedimiento, que es el de un discurso practico racional. (...) Un discurso practico es
racional en la medida en que se cumplan las condiciones de la argumentacion practica racional.”
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Anteriormente ja foi visto que, em razdo da separacdo dos Poderes, do
principio democratico e da soberania popular, a regra geral e prevalente é de que o
Legislativo exerca o poder de legislar. Entretanto, por excecdes, estabelecidas explicita
e claramente na Constituicdo Federal, esse poder de legislar pode ser atribuido
(deslocado) a outros 6rgaos estatais diversos do Parlamento, especialmente ao Poder
Executivo, de que é exemplo mais saliente a edicdo de medidas provisérias (CRFB,
arts. 62 e 84, XXVI).

Também foi visto que a delegacdo |legislativa € vedada
constitucionalmente, somente sendo admitida, também por exce¢do, nos expressos e
precisos termos autorizados na Constituicdo Federal (arts. 22, par. Unico, e 68).

Assim, mesmo nos casos em que a lei do Parlamento estabeleca que o
regulamento instituird outras obrigacdes para o fiel cumprimento da lei — situagdes que
ndo sdo incomuns na legislacéo tributaria brasileira®’ — o fato é que esse regulamento
nao pode ultrapassar os estritos limites do poder regulamentar, ndo podendo avancar
no poder de legislar, a ponto de inovar a ordem juridica.

Além disso, nem uma inexistente discricionariedade, nem 0s conceitos
indeterminados e nem mesmo delegacdes legais em branco podem levar a uma
disfarcada e inconstitucional delegacéo legislativa. Alids, sobre as chamadas normas
legais em branco, assim leciona OTERO:

“H& sempre nas ‘normas em branco’, com efeito, uma implicita delegacédo do
legislador na Administracdo Publica de um papel que, podendo ser mais ou
menos inovador, mais ou menos técnico, complementa e confere aplicabilidade
efetiva as norma legais, razdo pela qual em dominios de reserva de lei se
podem suscitar ddvidas sobre a admissibilidade constitucional da amplitude
inovadora de tais remissdes normativas para interven%éo administrativa
concretizadora de espagos materiais a cargo do legislador.”*

Dai que a conclusdo ldgico-juridica s6 pode ser de que o poder
regulamentar ndo pode inovar a ordem juridica — ainda que sob o manto de uma
inexistente discricionariedade. Também ndo ha um poder regulamentar autbnomo e

independente com capacidade de inovar a ordem juridica.

5" Como exemplo, podem ser citadas as disposicdes do art.16 da Lei n® 9.779 de 19/01/1999, e do art.

11, 8 1°, inciso |, da Lei n°® 11.281, de 20/02/2006.

OTERO, Paulo. Legalidade e Administragcao Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2007, p. 897.
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N&o pode, portanto, o regulamento, ampliar ou reduzir o conteudo da lei
formal sob o fundamento, velado ou aberto, de exercicio do poder regulamentar, seja a
pretexto de agir sob vinculagdo ou discricionariedade, seja com a desculpa dos

conceitos abertos ou indeterminados.

4.4 OBRIGACAO TRIBUTARIA E REGULAMENTO TRIBUTARIO

A atividade de tributacdo, como referido anteriormente, atinge valores
juridicos basicos como a liberdade e o patriménio das pessoas.***

E por isso que os direitos e garantias dos contribuintes foram alcados em
nivel constitucional como direitos e garantias individuais e como limitagdes ao chamado

460
0,

poder de tributar, estabelecendo, a Constituicdo Federal, em seu art. 15 um rol

59 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributéaria. 5.ed., 32 tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1994, p. 168.

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

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

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente,
proibida qualquer distincdo em raz8o de ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida,
independentemente da denominagéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

Il - cobrar tributos:

a) em relacédo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou
aumentado;

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

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou, observado o disposto na alinea "b";

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

V - estabelecer limitacdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder
Publico;

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimonio, renda ou servi¢os, uns dos outros;

b) templos de qualquer culto;

¢) patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundacdes, das entidades
sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacgéo e de assisténcia social, sem fins lucrativos,
atendidos os requisitos da lei;

d) livros, jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressao.

§ 1° A vedacéao do inciso lll, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, 1, IV e V; e
154, 11; e a vedacéo do inciso lll, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, II, lll e
V; e 154, II, nem a fixacdo da base de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, lll, e 156, I.

460
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especificamente tributario de direitos e garantias ndo exaustivo, o qual deve ser
interpretado em conexao sistémica e em concordancia pratica com outros dispositivos
constitucionais, como, por exemplo, aqueles consubstanciados no art. 5° e no art. 170
da CRFB.

A ConstituicAo Federal, por obra do poder constituinte originario,
estabeleceu o sistema tributario nacional e fez a discriminacdo de competéncias,
delimitando assim o poder de tributar.

E dessa necessaria delimitacdo constitucional da atividade tributante do
Estado, formulada em termos de competéncia constitucional tributaria, que decorrem e
se deduzem principios, alguns deles explicitos, outros implicitos, como o da legalidade
e o0 da tipicidade, institutos e garantias que, como anteriormente aludido, tém
antiquissimas raizes histéricas.

As disposicbes que informam a tributacdo s&o, assim, principios e
garantias que nasceram e se construiram historicamente. Disso sdo exemplos hoje, no
Direito Tributario, os principios da legalidade e da tipicidade.***

A legalidade é a forma e a tipicidade € o conteudo que preenche essa
forma,*®® e ambas engendram outros principios, como o da seguranca juridica, o da

certeza juridica e o da ndo-surpresa.

§ 2° A vedacéo do inciso VI, "a", é extensiva as autarquias e as fundacgdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, no que se refere ao patriménio, a renda e aos servigos, vinculados a suas finalidades
essenciais ou as delas decorrentes.

§ 3° As vedagbes do inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patriménio, a renda e
aos servicos, relacionados com exploracéo de atividades econémicas regidas pelas normas aplicaveis
a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestacdo ou pagamento de precos ou tarifas
pelo usuario, nem exoneram o promitente comprador da obrigacdo de pagar imposto relativamente ao
bem imdvel.

§ 4° As vedacgdes expressas no inciso VI, "b" e "c", compreendem somente o patriménio, a renda e 0s
servigos, relacionados com as finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas.

§ 5° A lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos
gue incidam sobre mercadorias e servigos.

§ 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessé@o de crédito presumido,
anistia ou remissao, relativas a impostos, taxas ou contribui¢cdes, sé podera ser concedido mediante
lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°,
Xll, "g".

§ 7° A Lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagéo tributéria a condi¢cdo de responséavel pelo
pagamento de imposto ou contribuic&o, cujo o fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a
imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.

6L AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 170 et seq.
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7

O cerne do Direito Tributario é a relagdo juridica tributaria,*®® que
normalmente é traduzida na obrigagcdo tributéria que, por sua vez, expressa uma
obrigacdo principal, de contetudo patrimonial (pagamento de tributo) ou de conteudo
sancionatorio-patrimonial (pagamento de multa) ou, ainda, uma obrigacao de conteudo
ndo-patrimonial, constituida por deveres de fazer, ndo-fazer ou suportar, que se traduz
na obrigacdo acessoéria, como dever, por exemplo, de emitir notas fiscais, apresentar
declaracbes tributarias ao Fisco, escriturar livros fiscais, abster-se de impedir a
fiscalizacao tributaria, atender requisitos exigidos pela legislacdo para fruir favores e
beneficios fiscais, etc.

Assim, a obrigacéo tributaria deve ser definida em lei formal como ato
decorrente do Parlamento ou de outro 6rgao estatal, caso em que, como anteriormente
acentuado, esta pressuposto que esse outro orgao estatal, diverso do Parlamento,
tenha recebido, do poder constituinte origindrio por meio da Constituicdo Federal, o

poder de legislar como deslocamento constitucional parcial da atividade legislativa.

462 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 7.ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2004. p. 214-215, assim leciona sobre os principios referidos: “Faz-se necessario, todavia,
encetar quatro observacdes quanto ao principio da tipicidade, o qual nunca é expresso nas
Constituicbes e nas leis nominalmente. Tipicidade ou precisdo conceitual € o outro nome do principio
da legalidade material. Por primeiro, é preciso dizer que, enquanto a legalidade formal diz respeito ao
veiculo (lei), a tipicidade entronca com o contelido da lei (norma). O principio de tipicidade é tema
normativo, pois diz respeito ao conteddo da lei. O principio da legalidade originariamente cingia-se a
requerer lei em sentido formal, continente de prescrigdo juridica abstrata. Exigéncias ligadas aos
principios éticos da certeza e seguranca do Direito, como vimos de ver, passaram a requerer que o
fato gerador e o dever tributario passassem a ser rigorosamente previstos e descritos pelo legislador,
dai a necessidade de tipificar a relacdo juridica-tributaria. Por isso, em segundo lugar, é preciso
observar que a tipicidade ndo é sé do fato jurigeno-tributario, como também do dever juridico
decorrente (sujeitos ativos e passivos, bases de calculo, aliquotas, fatores outros de quantificacéo,
quantum debeatur — como, onde, quando pagar o tributo). Tipificada, isto €, rigorosamente legislada,
deve ser a norma juridico-tributaria, por inteiro, envolvendo o descritor e o prescritor, para usar a
terminologia de Lorival Vilanova. Assim, se a lei institui imposto sem aliquota, ndo pode a
Administracdo integrar a lei. Esta restara inaplicada e inaplicavel (...). Em terceiro lugar, a tipicidade
tributaria é cerrada para evitar que o administrador ou o juiz, mais aquele do que este, interfiram na
sua modelacdo, pela via interpretativa ou integrativa. Comparada com a norma de Direito Penal,
verifica-se que a norma tributaria € mais rigida. No Direito Penal, o nullun crimen, nulla poena sine
lege exige que o delito seja tipico, decorra de uma previsédo legal precisa, mas se permite ao juiz, ao
sentenciar, a dosimetria da pena, com relativa liberdade, assim como diminuir e afrouxar a pena a
posteriori. No Direito Tributario, além de se exigir seja o fato gerador tipificado, o dever de pagar o
tributo também deve sé-lo em todos os seus elementos, pois aqui importantes sé@o tanto a previsao do
tributo quanto o seu pagamento, baseado nas férmulas quantificacdo da prestacdo devida, e que a
sociedade exige devam ser rigidas e intrataveis.” (Os destaques sdo do original).

%3 |bid., p. 35.
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E deve, a obrigacgdo tributaria, ser instituida por lei formal porque se trata
precisamente de intervencéo invasiva dos direitos fundamentais — como o direito geral
de liberdade e os direitos patrimoniais — por isso que tal atividade esta sob a reserva
legal constitucional que se expressa no principio da legalidade (CRFB, arts. 150, |, e 5°,
).

O principio da legalidade, entendido como regulagdo necesséria por lei
formal, como ato préprio de inovacdo da ordem juridica, € imperativo decorrente do
Estado Democratico de Direito, da separacdo dos Poderes, da soberania popular, do
direito geral de liberdade e dos direitos fundamentais, vistos em conexao e no contexto
constitucional decorrente, dentre outros dispositivos, dos arts. 1°, 2°, 5°, especialmente
inciso I, 14 e 150, inciso |, todos da CRFB.

Em razao da legalidade e da tipicidade, todos os elementos da obrigacéo
tributaria, como expressdo da norma tributaria impositiva, formada pelo conjunto das
disposicbes encontradas no sistema, especialmente as estabelecidas pelo poder de
legislar, devem estar definidos na lei formal, sendo interditado o uso, pelo Executivo, do
poder regulamentar para definir e delimitar os elementos da obrigacéo tributaria tanto
principal quanto acessoria.

No Brasil, ndo sdo incomuns as afirmacées, tanto na doutrina*®* como na
jurisprudéncia,*®® de que a obrigacéo acessoéria, como obrigacéo de fazer, ndo-fazer ou

tolerar, pode ser criada por decreto regulamentar.“°®

% GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 82 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011,

pp. 243/244.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso em Mandado de Seguranca n°
27.243/MS. Rel. Min. Mauro Campbell Marques. Julgado em 07 abr. 2011, unanime, DJe de 15 abr.
2011. Disponivel no site:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronicalita.asp?registro=200801483310&dt_publicacao=15/04/2011>.
Acesso em 19/03/2012.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Primeira Turma. Recurso Especial n°® 554377/SC. Rel. Min.
Francisco Falcéo. Julgado em 04 out.. 2005, unanime, DJ de 19 dez. 2005, p. 215. Disponivel no site:
<http://www.stj.gov.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=poder+adj2+regulamentar+e+tribut%E1rio&
&b=ACOR&p=true&t=&1=10&i=19.> Acesso em 16/04/2007.

Mas ha também jurisprudéncia do STF em sentido contrario, isto €, de que ndo podem ser criadas
obrigacdes acessorias por regulamento ou disposicdo normativa subalterna: BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Agravo Regimental na Tutela Antecipada na Acdo Civel Originaria n®
1098/MG. Julgado em 08 de out. 2009, maioria, DJe de 14 mai. 2010. Disponivel no site:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em 04 dez. 2010. A ementa dessa decisdo esta assim redigida:
“OBRIGACAO TRIBUTARIA ACESSORIA - SURGIMENTO POR FORCA DE INSTRUGCAO DA

465

466



224

Normalmente o fundamento dessa orientacdo € de que a exigéncia do
inciso Il do art. 5° da CRFB nao requer lei formal e, além disso, o CTN, como lei

3,467

complementar, em seu art. 11 prevé as duas espécies de obrigacao tributaria, a

principal e a acessoria, mas estabelece que esta ultima decorre da legislacao tributaria

e, no art. 96,468

preceitua o Codigo, que a expressao legislacdo tributaria compreende
as leis, os tratados, as convencgbes internacionais, os decretos e as normas
complementares sobre tributos e relacées a eles pertinentes, e no art. 100, inciso 1,*° o
mesmo Cddigo ainda estabelece que sdo complementares das leis e dos decretos, 0s
atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas. Além disso, no art. 97,%"°

onde o CTN desenvolve a legalidade tributéria prevista na Constituicdo Federal, apenas

RECEITA FEDERAL - RELEVANCIA DO PEDIDO DE QONCESSAO DE TUTELA ANTECIPADA E
RISCO DE MANTER-SE O QUADRO COM PLENA EFICACIA. Ante o disposto no artigo 113, § 2°, do
Cédigo Tributario Nacional, a exigir lei em sentido formal e material para ter-se o surgimento de
obrigacédo tributaria, ainda que acessoria, mostra-se relevante pedido de tutela antecipada veiculado
por Estado, visando a afastar san¢des, considerado o que previsto em instru¢do da Receita Federal.”
57 Art. 113. A obrigacao tributaria é principal ou acessoria.
§ 1° A obriga¢éo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de
tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigac@o acessoria decorre da legislagdo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas
ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacao ou da fiscalizacéo dos tributos.

§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacéo
principal relativamente a penalidade pecuniaria.

8 Art. 96. A expressdo "legislagdo 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 relagdes juridicas a eles pertinentes.

%9 Art. 100. S&o normas complementares das leis, dos tratados e das convencdes internacionais e dos

decretos:
| - os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas;

470 Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

| - a instituicdo de tributos, ou a sua extin¢ao;

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

Il - a definicdo do fato gerador da obrigacédo tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso | do §
3°do art. 52, e do seu sujeito passivo;

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

V - a cominacdo de penalidades para as a¢des ou omissfes contrarias a seus dispositivos, ou para
outras infragfes nela definidas;

VI - as hip6teses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou
reducéo de penalidades.

§ 1° Equipara-se a majoracgédo do tributo a modificagdo de sua base de célculo, que importe em torna-
lo mais oneroso.

§ 2° N&o constitui majoragéo de tributo, para os fins do disposto no inciso Il deste artigo, a atualizacéo
do valor monetério da respectiva base de célculo.
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h& referéncia, no inciso Ill, & obrigacdo principal, ndo havendo qualquer mencgédo a
obrigacao acessoria.

Em tais circunstancias, a legislacdo tributaria infraconstitucional tem
apresentado o vezo de delegar para o poder regulamentar — ndo so para os decretos do
Executivo, mas também para atos normativos de autoridades subalternas — a instituicdo
das chamadas obrigacées acessoérias.*”

Entretanto, no CTN, ndo esta autorizada — e nem poderia estar — qualquer
delegacdo legislativa, pois, como visto, a delegacdo legislativa € vedada

constitucionalmente,*'?

somente sendo permitida nos especificos casos
constitucionalmente estabelecidos (CRFB, arts. 22, par. Unico, e 68).

Ademais, as outras excecOes a lei do Parlamento, em matéria tributéaria,
sdo também somente as estabelecidas pela Constituicdo Federal, como deslocamentos
constitucionais parciais da atividade legislativa, como aquelas das medidas provisorias
(CRFB, art. 62), dos decretos para altera¢des de aliquotas do Il, do IE, do IPI e do IOF
(CRFB, art. 153, § 1°) e da instituicdo de tributo no caso de comogédo grave de
repercussao nacional ou de ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de medida
tomada durante o estado de defesa, prevista, esta Ultima excec¢do, nos arts. 137, inciso

I, e 139, inciso VII, ambos da CRFB.

"l S50 nesse sentido as disposi¢cBes do art.16 da Lei n® 9.779 de 19/01/1999, e do art. 11, § 1°, inciso |,

da Lein® 11.281, de 20/02/2006, os quais tém o seguinte teor, respectivamente:

“Art. 16. Compete a Secretaria da Receita Federal dispor sobre as obrigacdes acessorias relativas aos
impostos e contribuicdes por ela administrados, estabelecendo, inclusive, forma, prazo e condi¢des
para o seu cumprimento e o respectivo responsavel.”

“Art. 11. A importacdo promovida por pessoa juridica importadora que adquire mercadorias no exterior
para revenda a encomendante predeterminado ndo configura importacdo por conta e ordem de
terceiros.

8 1° A Secretaria da Receita Federal:

| - estabelecera os requisitos e condi¢cdes para a atuacéo de pessoa juridica importadora na forma do
caput deste artigo;”

472 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22 reimpr.

Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 546, assim leciona sobre a questdo da indelegabilidade da
competéncia: “Um dos mais importantes principios constitucionais a assinalar nesta matéria é o
principio da indisponibilidade de competéncia ao qual estd associado o principio da tipicidade de
competéncias. Dai que: (1) de acordo com este Ultimo, as competéncias dos 6rgdos constitucionais
sejam, em regra, apenas as expressamente enumeradas na Constituicdo; (2) de acordo com o
primeiro, as competéncias constitucionalmente fixadas ndo possam ser transferidas para 6rgaos
diferentes daqueles a quem a Constituicdo as atribuiu. Estes principios justificam a proibicdo da
alteracao das regras constitucionais de competéncia dos 6rgéos de soberania ...”
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E sempre é bom lembrar que as exce¢des sempre vém para confirmar a
regra que, no caso, € de que a inovacao da ordem juridica, em particular da tributéaria,
no Brasil, somente pode ser feita mediante o exercicio regular do poder de legislar pelo
orgao constitucionalmente autorizado pelo poder constituinte originario.

E ndo h& autorizacdo constitucional para que o Executivo, de qualquer dos
niveis da Federacao, lance méo do poder regulamentar para criar, extinguir ou modificar
direitos e deveres tributarios, isto €, ndo ha autorizacdo constitucional para que o
Executivo, por meio do exercicio do mero poder regulamentar possa instituir tanto a
obrigacao principal quanto a obrigacéo acessoria.

Assim, obrigacdo acessoria, tanto quanto a obrigacao principal, esta sob a
reserva legal prevista no inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal, que consagra
direito geral de liberdade, de modo que a sua instituicdo configura intervencédo ou
restricdo no Ambito dos direitos fundamentais.*"”®

Logo, a obrigacdo acessoria s6 pode ser criada, modificada ou extinta por
lei formal, jamais podendo ser objeto de simples ato regulamentar, inclusive porque se
trata de obrigacdo que, se descumprida pelo seu destinatario, da lugar a imposicao de
sancao pecuniaria na forma de multa punitiva.

E, mesmo os que entendem que a obrigacdo acessOria ndo depende de
lei formal certamente ndo tém o mesmo despudor de sustentar que as penalidades
(multas) por descumprimento, tanto da obrigacdo acessoria, quanto da principal, podem
ser instituidas por regulamento, sem necessidade de lei formal. E inclusive o
fundamento para sustentar a legalidade nesse caso é o proprio CTN, em seu art. 97,
inciso V, esquecendo-se que esse dispositivo legal tem seu fundamento na Constituicao
Federal, que estabelece, como se vem sustentando, a reserva legal constitucional para
intervencao nos direitos fundamentais.

Quando menos se haveria de fazer um raciocinio simplista de que, se para

criar a penalidade é exigida lei formal, parece mais do que evidente que para criar a

43 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 558,

na nota de rodapé n° 1044, assim averba sobre esse tema: “Entre as obrigacdes fiscais acessorias
que impendem sobre os contribuintes (ou terceiros) contam-se as de suportar fiscalizacdes, exames
ou inspeccdes fiscais que, pela sua propria natureza, afectam seriamente toda uma série de direitos,
liberdades e garantias que nem sempre o interesse fiscal na cobranca dos impostos e a sua
manifestacdo negativa concretizada na luta eficaz contra a fraude e evasao fiscais justificardo.”
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obrigacdo acessoria, cujo descumprimento serd o fato gerador ou a causa da
penalizacdo, ha de ser também exigida lei formal.

Além disso, nunca é demais repetir, a delegacao legislativa esta vedada
no sistema juridico brasileiro, sendo permitida apenas na hipotese da lei delegada e nos
casos de lei complementar de delegacdo nas matérias constitucionalmente
especificadas, nos precisos termos e limites estabelecidos pela Constituicdo Federal
(arts. 68 e 22, par. Unico).

Por altimo, o CTN, mesmo com seu carater atual de lei complementar, néo
pode nem determinar deslocamentos do poder de legislar e nem autorizar delegacao
legislativa.

Como ja reiteradamente acentuado, no sistema da Constituicao brasileira,
tanto os deslocamentos, quanto a delegacdo, ndo podem sequer ser feitos pelo poder
constituinte derivado, de modo que, com muito mais razao, ndo podem muito menos ser
feitos por disposicao infraconstitucional, seja ela de lei complementar, ou seja, pior
ainda, por disposicao de lei ordinaria.

Assim, tanto o deslocamento legislativo como a delegacéao legislativa, em
matéria tributéria, somente podem estar autorizados na Constituicdo Federal e jamais
em disposi¢des infraconstitucionais.

Portanto, a norma tributaria, da qual decorre a obrigacao tributaria, seja a
principal, seja a acessoria, na parte em que a norma inova a ordem juridica, somente
pode ser, essa norma, construida por lei formal, mas jamais por regulamento tributario
gue ndo tem a aptidado de inovar a ordem juridica.

Até se pode admitir que a norma tributaria, que configure uma obrigacao
acessoria de fazer, traduzida no dever de emissédo de nota fiscal, seja composta por
regulamento, precisamente na parte do detalhamento da lei formal que forma a norma
tributaria da obrigacdo acessoria, e que, por exemplo, o regulamento especifique quais
e como os campos da nota fiscal devem ser preenchidos pelo contribuinte, qual o

nimero de vias, a cor das vias e assim por diante.*’* Nessa medida, esse regulamento

4" CARRAZZA, Roque Antonio. O Regulamento no Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Rev.

dos Tribunais, 1981, p. 44-46, assim pondera sobre essa tematica: “Permitimo-nos dissentir de
opinados juristas que apregoam que o regulamento pode ensejar deveres instrumentais, por estarmos
convencidos que a tese atrita, as abertas e publicadas, com o principio da legalidade, que domina e
informa nosso direito. (...) Buscando coeréncia com relacdo as premissas que adotamos, vemos que o
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irA compor a formulacdo da norma tributaria que criou a obrigacdo acessoria, de forma
apenas complementar, mas jamais com carater de inovacgéo primaria da ordem juridica.
Assim, obrigacéo tributaria acessoria decorrente da norma tributaria tem
que ter origem na lei formal, jamais no regulamento.
Portanto, a parte da norma tributéria que configura a obrigagdo acessoria
deve ter origem na lei formal, ndo no regulamento, que s6 pode complementar aspectos

secundarios da norma tributaria e da relacéo juridica decorrente.

regulamento existe para tornar efetivo o cumprimento do dever instrumental criado pela lei. Nada
mais. Assim, se ela obriga uma classe de comerciantes a manter livros fiscais € o regulamento que ira
dizer qual o tipo, o tamanho e o modelo dos mesmos e qual a forma de preenché-los, de molde a
facilitar-lhes o manuseio. (...) Consequentemente, se lei estadual vier a dispor que o contribuinte do
ICM deve expedir uma nota fiscal para cada operacdo mercantil efetuada, este sintético mandamento
deve ser desdobrado pelo Governador do Estado, que, através de decreto regulamentar, vai estatuir o
tipo de nota fiscal a ser adotada, os itens que ela devera conter, 0 nimero de vias a serem
preenchidas e a forma de preenchimento das mesmas, a cor de cada via etc.”
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4.5 ENTENDIMENTOS CONTRARIOS AO SUSTENTADO NESTE ESTUDO

Existem pelo menos dois respeitaveis entendimentos doutrinarios,
expostos por GRAU como a seguir se vera, que sustentam teses contrarias ao exposto
neste estudo.

O primeiro entendimento é no sentido de que existe uma funcdo normativa
como género, da qual seriam espécies a funcdo legislativa, a regulamentar e a
regimental, e que o Legislativo ndo teria 0 monopdlio da fungdo normativa, com o que o
Executivo poderia emitir regulamentos autbnomos com aptiddo de inovar
originariamente a ordem juridica.

O segundo entendimento oposto ao deste estudo — que € decorrente da
primeira contrariedade acima mencionada — é aquele no qual se argumenta que a
Constituicdo alberga o principio da legalidade em termos relativos, de modo que as
disposicdes do inciso Il do art. 5° da CFRB nao exigiriam somente lei formal, mas
também admitiriam que ato regulamentar ou regimental possa impor obrigacéao de fazer
ou nao fazer ao cidadéo.

A seguir, passa-se a examinar esses dois entendimentos.

4.5.1 A Tese da Funcdo Normativa como Género

O primeiro entendimento referido coloca a funcdo normativa como género,
da qual seriam espécies a funcao legislativa, a funcdo regulamentar e a funcéo
regimental.*” Sustenta-se que essa classificacdo decorre de um critério material e ndo

organico ou institucional. Nesse sentido, funcdo estatal seria a expressdo do poder

"> GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011, p. 236 et seq. Nas paginas 239 e 240 da obra citada o autor assim escreve: “Dai, em uma
tentativa de conciliagdo de critérios, temos que a funcdo normativa (material) compreende a funcao
legislativa e a funcdo regulamentar (institucionais) — mais a fungdo regimental, se considerarmos a
normatividade emanada do Poder Judiciario.”
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preordenado a finalidades e objeto de dever juridico.*”® A norma juridica seria um
preceito abstrato, genérico e inovador, tendente a regular o comportamento social, e
constituiria um preceito primario porque se impde por forca propria e autbnoma, que
configura inovacdo no ordenamento juridico, de modo que a caracteristica da inovacéo
estaria subsumida na primariedade.*”” Partindo das licdes de Renato ALESSI, que

48 3 mesma doutrina conceitua

aparta as nocdes de primariedade e originariedade,
estatuicbes primarias como aquelas impostas ou operantes por for¢a propria, as quais
podem ser emanadas tanto pelo poder originario como pelo poder derivado.*”® A funcéo
normativa seria aquela que pode emanar estatuicdes primarias contendo preceitos
abstratos.”® E, ainda, seguindo ALESSI, conceitua regulamento como estatuicdo
primaria, por isso que imposta por forca propria, ainda que ndo emanado de um poder
originario, sendo derivado porque deve fundar-se numa atribuicdo de poder normativo
contida explicita ou implicitamente na Constituicdo ou numa lei.*** O fundamento do
poder regulamentar estaria na atribuicAo de poder normativo e ndo no poder
discricionario, sendo que tal fundamento decorre da atribuicdo de potestade normativa
material do Legislativo ao Executivo.”® O exercicio da funcédo regulamentar pelo
Executivo ndo decorreria de uma delegacdo da funcéo legislativa.*®® Na atribuicdo de
funcdo normativa (regulamentar) ao Executivo ndo ha derrogacdo do principio da
separacdo dos poderes, pois ndo ocorre delegacdo de funcdo legislativa.”®* O
Legislativo é titular apenas da funcéo legislativa, parcela da funcéo normativa, e ndo de
485 A

toda esta, como indica a recepcdo irrefletida da teoria da separacdo dos Poderes.

delegacéo legislativa ocorreria quando o Executivo a desempenhe como nas hipéteses

4’® GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011. p. 232.
“" Ibid., p. 235.

8 |bid., p. 235-236.
"9 1bid., p. 236, 238.
% 1bid., p. 235-236.
81 |bid., p. 239.

82 GRAU, loc. cit.
83 GRAU, loc. cit.
84 |bid., p. 240.

85 GRAU, loc. cit.
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dos arts. 62 e 68 da Constituicdo Federal.*®® O Executivo e o Judiciario quando fazem
uso da fungéo regulamentar e da fungéo regimental emanam estatuigcdes primarias com
contetido normativo em decorréncia do poder derivado.*®’ Existiria uma ‘vocacéo do
ordenamento juridico a realizar-se como um todo’ que ativaria a funcdo normativa na
sua globalidade (legislativa, regulamentar e regimental).*®® A exigéncia de a funcdo
regulamentar condicionar-se a atribuicdes do Legislativo € mero expediente do
equilibrio dos Poderes, mas haveria preexisténcia da funcdo regulamentar como
vocacao a integracdo do ordenamento. A funcédo regulamentar preexistiria a atribuicéo,
a qual poderia ser comparada ao tiro de partida numa corrida, em que a faculdade de
correr velozmente é prépria de cada participante, como é o poder regulamentar para o
Executivo. Assim, a funcdo regulamentar ndo seria delegacéo legislativa. Portanto, a
imposicdo de obrigacdo de fazer ou ndo fazer decorreria dessa atribuicdo e teria
surgido entdo em virtude de lei.**

A divergéncia deste estudo em relacdo a essa teorizacdo € conceitual e
sistematica.

Diga-se inicialmente que a inovacdo da ordem juridica néo € algo que se
liga ontologicamente a funcdo normativa, pois isso depende do sistema constitucional
concreto que se esteja analisando que, no caso, € o brasileiro. Portanto, é a
Constituicdo que, como visto anteriormente, defere o poder de legislar a este ou aquele
orgao do Estado, no caso do Brasil, prevalentemente ao Legislativo, mas com
deslocamentos constitucionais parciais da atividade legislativa, decorrentes do poder
constituinte originario, sendo que ditos deslocamentos fazem parte e integram a

configuracéo da separacéo de Poderes no Brasil.

“% GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011, p. 240.
87 |bid., p. 243-244.
%8 |bid., p. 245.

%9 |bid., p. 245-246.
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Tudo indica, pois, que, como pano de fundo do entendimento doutrinario
referido estd uma pré-compreensdo além ou metaconstitucional, no sentido de
pretender que o Executivo legisle sem autorizacdo constitucional**® baseando-se num
arquétipo aprioristico** e ndo com base na situacdo concreta da Constituicéo brasileira.

E certo, como antes se fez referéncia, que a fungdo regulamentar, em
particular a tributaria — e também a regimental, que néo é objeto deste estudo — radicam
na Constituicdo. Todavia, 0 s6 fato de radicar na Constituicdo ndo implica ipso facto
atribuicdo de poder de legislar como inovacdo da ordem juridica a qualquer 6rgao do
Estado em quaisquer circunstancias. Nesse sentido, a questdo nao € ontoldgica, mas
decorre da conformacdo normativa da atribuicdo de competéncia posta na propria
Constituicdo Federal. O poder regulamentar tributario € dado pela Constituicdo, mas é
ao mesmo tempo por ela limitado tao sé para a fiel execucéo da lei formal.**

Como ja foi referido ao longo deste estudo, o Brasil constitui-se nhuma
Republica que adota o Estado Democrético de Direito e a Federacdo (CRFB, art. 1°),
protege a dignidade da pessoa humana (CRFB, arts. 1°, Ill, 226, § 7°, 227 e 230),
abraca a soberania popular, em que todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio
de representantes ou diretamente (CRFB, art. 1°, par. Unico, e art. 14), assume a
triparticdo de Poderes (CRFB, art. 2°) e adota uma tabua de direitos fundamentais,
entre eles um direito geral de liberdade, remetendo as eventuais restrices de direitos
fundamentais a reserva de lei (CRFB, art. 5°), com especial destaque para a legalidade

tributaria (CRFB, art. 150, I). E, ademais, torna intangiveis pelo poder constituinte

49 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7., ed. 22

reimpr. Coimbra: Edic6es Almedina, 2003, p. 247, assim leciona: “O principio fundamental do estado
de direito democrético ndo é o de que o que a constituicdo ndo proibe é permitido (transferéncia livre
ou encapucada do principio da liberdade individual para o direito constitucional), mas sim o de que os
orgéos do estado sO tém competéncia para fazer aquilo que a constituicdo lhes permite (cfr. art.
111.9/2).”

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22
reimpr. Coimbra: Edices Almedina, 2003, p. 251-252, apOs referir ao exercicio de poderes
administrativos pelo Parlamento, ao exercicio de funcdes legislativas pelo Governo e ao exercicio de
fungBes administrativas pelo juiz, afirma que “... sdo apenas exemplos de ordenacdo funcional nédo
coincidente com arquétipos aprioristicos e que s6 nos contextos constitucionais concretos deve ser
explicada. A sobreposicdo das linhas divisérias de funcbes nao justifica, por si sO, que se fale de
«rupturas de divisdo de poderes».” (O destaque é do original).

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 362.
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derivado tanto os direitos fundamentais, a soberania popular, a separacédo de Poderes e
a Federacdo (CRFB, art. 60, § 4°).

Nesse quadro de disposicfes constitucionais, ndo seria outra a opc¢ao
concreta da Constituicdo brasileira, de que a atribuicdo do poder de legislar, como
atribuicdo de competéncia normativa, inclusive a oOrgdos do Estado diversos do
Legislativo, como deslocamento constitucional parcial da atividade legislativa, é feita de
maneira expressa e clara, compondo o préprio perfil da separacdo de Poderes nas
peculiaridades do Brasil. Dos deslocamentos do poder de legislar sdo exemplos os arts.
62 e 153, § 1°, ambos da Constituicdo Federal.

Por outro lado, a delegacédo legislativa, também como atribuicdo de
competéncia normativa, somente pode ocorrer de forma clara e expressa, nos termos
do que dispbe também a Constituicdo Federal nos seus arts. 22, par. unico, e 68.

Além disso, a atribuicdo de competéncia legislativa, como poder legislar
inovando a ordem juridica, foi deferida prevalentemente ao Parlamento (CFRB, art. 48),
o qual pode sustar atos do Executivo que exorbitem do poder regulamentar (CRFB, art.
49, V), sendo atribuicdo constitucional do Legislativo preservar sua competéncia
legislativa em face da atribuicdo normativa a outros Poderes (CRFB, art. 49, Xl), o que
significa que, mesmo diante da delegacéo legislativa (CRFB, arts. 22, par. Unico e 68) e
diante dos deslocamentos constitucionais do poder de legislar (CRFB, art. 62), cabe ao
Congresso Nacional o controle dessas atividades, de modo que tal controle ndo incide
apenas sobre o poder regulamentar do Executivo.

Ademais, ao Executivo foi constitucionalmente atribuida competéncia
normativa expressa para o exercicio do poder regulamentar, mas estritamente para a
fiel execucao das leis (CRFB, art. 84, 1V), e quando a Constituicdo quis que o Executivo
legislasse, com poder de inovacdo da ordem juridica, a ele atribuiu a competéncia
normativa como deslocamento do poder de legislar, nos precisos termos do art. 62, ou
abriu a possibilidade da delegacao legislativa, nos termos do art. 68.

Em tal contexto constitucional concreto, resta evidente que ndo ha um
poder implicito de inovacdo da ordem juridica atribuido a qualquer dos outros Poderes

gue nao seja ao Legislativo.
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Em tais circunstancias, a fungdo normativa do Judiciario e do Executivo
nao envolve o poder de legislar, pois este depende de atribuicdo constitucional
expressa e clara por disposicdo do poder constituinte originario (CFRB, arts. 2° e 60, 8
40 111).

Por outras palavras, no Brasil, afora o Parlamento, outros 6rgdos do
Estado somente tém o poder de legislar por excecao constitucional clara e expressa,
posta pelo poder constituinte originario.

Logo, no sistema constitucional brasileiro € equivocado pensar que a
func@o normativa € género do qual a funcao legislativa seria espécie. Se, como se vem
sustentando neste estudo, a funcado legislativa como exercicio do poder de legislar é a
que possibilita a inovacdo da ordem juridica, e que o poder regulamentar ndo se
confunde com o poder de legislar e ndo pode inovar a ordem juridica, entdo € impositivo
reconhecer que, no contexto concreto da Constituicao brasileira, toda funcao legislativa
€ normativa, mas nem toda funcdo normativa é legislativa, pois, na conformacao
constitucional brasileira, o exercicio do poder regulamentar ndo pode inovar a ordem
juridica.

N&do hda, portanto, essa inferéncia logica, sem mais, de género para
espécie entre fungdo normativa e funcéo legislativa.

E, para demonstrar essa questéo, basta lembrar o exemplo do art. 153, §
1°, da CFRB, ao qual antes se fez referéncia, trazido pela doutrina mencionada como
um caso de regulamento autorizado porque partiria da atribuicdo explicita, pelo
dispositivo mencionado, de funcdo normativa ao Executivo.*®®

Ocorre que, como visto, esse caso ndo € de exercicio do poder
regulamentar, mas se trata de um caso de deslocamento constitucional parcial do poder
de legislar, decorrente do poder constituinte originario, tanto que, como ja foi
acentuado, o decreto que seja editado com base nessa potestade pode eventualmente
revogar a lei formal que tenha fixado aliquotas intermediarias entre um limite maximo e
um limite minimo. Observe-se que o que o decreto, nesse caso, ndo pode fazer &

apenas modificar os limites minimo e maximo fixados em lei — porque a Constituicdo a

93 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011, p. 248.



235

tanto ndo autorizou —, mas, no espaco de amplitude entre 0 minimo e o0 maximo, o
decreto pode alterar livremente as aliquotas para mais ou para menos, tenham ou néao
sido elas fixadas em lei do Parlamento, ou em medida provisoria do proprio Executivo,
e, em tais circunstancias, nessa medida, o decreto ir4 revogar a lei ou a medida
provisdria, ndo porque o Executivo disponha de poder regulamentar, mas porque a
Constituicdo a tanto autorizou, deslocando parcialmente para o Executivo o poder de
legislar.

Portanto, definitivamente, ndo se trata, nessa hipétese, de exercicio do
poder regulamentar, mas de exercicio do poder de legislar inovando a ordem juridica,
tudo decorrente de um deslocamento constitucional do poder de legislar.

A mesma doutrina também traz como exemplo de atribuicdo implicita de
funcdo normativa o art. 21, inciso Xll, da CFRB, que estabelece a competéncia da
Unido para explorar determinados servicos publicos, caso em que se imporia a
emanacdo de um regulamento auténomo.*%*

Nessa hipdtese o regulamento € para a disciplina dos servigcos, mas nao
para criar, modificar ou extinguir direitos e deveres, isto €, ndo pode tal regulamento
inovar a ordem juridica, pelos mesmos fundamentos ja expostos até este ponto.

O fundamento do poder regulamentar, assim como o do poder de legislar,
é a Constituicdo Federal. Mas, como visto, trata-se de poderes ou competéncias
normativas diferentes, com alcances diferentes. Ha efetivamente um poder normativo
do Executivo, fundado na Constituicdo, que se traduz no poder regulamentar, mas sem
forca de inovagéo da ordem juridica e limitado constitucionalmente para a fiel execucgéo
da lei formal (CRFB, art. 84, inciso V).

Precisamente por isso, e porque ndo ha delegacao legislativa, a ndo ser
aguelas expressas na Constituicdo Federal, ndo pode haver atribuicdo por lei formal ao
Executivo nem de poder regulamentar e muito menos de poder de legislar. No sistema
brasileiro, o poder regulamentar € inerente ao Executivo por forca da propria
Constituicao Federal, mas, repita-se, ndo pode inovar a ordem juridica e limita-se ao

conteudo da lei formal.

9 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 6.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2005, p. 253.
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Assim, sdo sempre despiciendas as disposi¢coes de leis formais que
atribuem ao Executivo o poder regulamentar, e isto pelo simples fato de que o
Executivo ja o detém por competéncia normativa atribuida pela Constituicdo Federal.*®®

Como a competéncia €, nesse sentido, uma funcdo referida a
finalidades*® o regulamento deve vir, como ja referido, tanto por principio de isonomia,
para que haja tratamento igual e uniforme a todos, quanto para estabelecer o
significado de conteudos pertinentes a conceitos abertos e indeterminados, como antes
aludido, sem que isso represente, por si s, exercicio nem de poder discricionario e
nem de poder vinculado e, muito menos, inovacao da ordem juridica e modificacdo do
conteudo da lei formal.

Embora o poder regulamentar esteja fundado na Constituicdo, isso ndo o
torna, como ja referido, um poder capaz de inovar a ordem juridica no sentido de criar,
modificar ou extinguir direitos e deveres. Essa capacidade quem a detém é apenas o
poder de legislar. E o poder de legislar s6 pode ser deferido a outro 6rgdo estatal
diverso do Parlamento, por disposicdo expressa e clara constante da Constituicéo,
oriunda do poder constituinte originario.

Assim, se o Direito como fato bruto — e o sistema juridico — € composto
por disposi¢cdes que ndo tém a capacidade de inovar a ordem juridica, dentre elas as
decorrentes do poder regulamentar, entdo € equivocado pensar que todos os fatores
normativos que contribuem para a descoberta e formulagdo da norma juridica tém o
poder constitucionalmente fundado de inovar a ordem juridica, por iSso que a norma
juridica pode conter na sua formulacdo elementos que ndo tém o poder de inovar a

ordem juridica.*®’

9% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 242 ed. Sao Paulo: Malheiros,

2008, p. 361/362.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22
reimpr. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 544, dissertando sobre os sentidos do polissémico termo
‘funcao’ assim se expressa: “Na literatura juspublicistica, os sentidos mais correntes séo os de funcao
como «actividade» ou como «poder do Estado». Estes sentidos estardo presentes na exposicao
seguinte, devendo, porém, observar-se que a ordenacdo material das funcdes do Estado desenvolvida
na mais recente literatura apela para o conceito de funcdo como relacéo referencial. A funcdo é
sempre uma relacdo de referéncia entre uma norma de competéncia e os fins dessa mesma norma.”
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97 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. So Paulo: Malheiros Editores,

2011, p. 245. Diferentemente do sustentado pelo eminente autor referido, a norma inova a ordem
juridica, mas ela é resultante légica e axiolégica do sistema juridico, e dos elementos que o comp&em,
0s quais nem todos detém o poder de inovacdo da ordem juridica.
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Isso demonstra mais uma vez que € equivocado 0 raciocinio de que
existe, entre fungcéo normativa e fungéo legislativa, uma relagéo simples e de inferéncia
|6gica de género para espécie.

E isto porque pode existir o exercicio da funcdo normativa por algum
orgao estatal sem que esse mesmo 6rgao detenha o poder de inovar a ordem juridica,
caracteristica que é prépria apenas da lei formal, decorrente de determinacdes
constitucionais, procedentes do poder constituinte originario, que concedem ou
atribuem tal poder prevalentemente ao Parlamento e, por excecdo, a 0rgaos estatais
outros como deslocamento parcial do poder de legislar.

Na verdade, a inovacéo da ordem juridica, entendida como a possibilidade
de criacdo, modificacdo e extingdo de direitos e deveres, é exercicio de poder, o qual,
no Estado Democratico de Direito, toma o nome de poder de legislar e pertence ao
Poder Legislativo, designado pela Constituicio como representante efetivo da
soberania popular, érgado de formacdo da vontade politica e onde estdo representadas
as minorias, tudo decorrente de mecanismos constitucionalmente estabelecidos.

Dai que, como anteriormente acentuado, o deslocamento desse poder de
legislar para outros centros de poder somente pode ocorrer por disposicao
constitucional decorrente do poder constituinte originério, pois envolve a separagédo dos
poderes que é clausula pétrea intangivel pelo poder constituinte derivado.

A delegacéo legislativa na Constituicdo Federal é apenas a do art. 22,
paragrafo unico, por lei complementar de delegacédo (CRFB, art. 69), e a do art. 68, por
resolucao do Congresso Nacional.

As medidas provisorias ndo constituem delegacdo legislativa, mas
deslocamentos constitucionais parciais do poder de legislar, formulados por disposi¢cdes
do poder constituinte originario, por isso integram a configuracdo propria e concreta da
separacao dos Poderes no Brasil.

Como precedentemente acentuado, a questdo ndo é colocar a funcgéo
normativa como género e as funcbes legislativa, regulamentar e regimental como
espécies. O que realmente importa € saber como a Constituicdo brasileira caracterizou
a inovacao da ordem juridica e como ela definiu o 6rgédo e o procedimento segundo o

qual a inovacgéo pode ser levada a efeito com legitimidade.
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A inovacdo da ordem juridica se da através do exercicio do poder de
legislar e somente detém o poder de legislar — rectius, de inovar a ordem juridica —
quem foi autorizado expressamente pela Constituicao.

O que é relevante no Estado Constitucional e Democratico de Direito ndo
€ saber se 0 que o Legislativo, o Executivo e o Judiciario praticam séo atos legislativos,
executivos ou jurisdicionais, mas saber se o que tais instituicdes fazem pode ser feito e

se é feito de forma legitima.*®®

4.5.2 A Tese da Legalidade Relativa

Sustenta-se que se ha na Constituicdo o principio da reserva absoluta de
lei, porque h& matérias que s6 podem ser tratadas por lei,**° entéo seria evidente que
as matérias excluidas poderiam ser tratadas por regulamento.

Argumenta-se que as disposi¢cdes do inciso Il do art. 5° da CFRB albergam
o principio da legalidade em termos relativos,*® o que levaria & concluséo de que se
estaria dando acatamento ao dispositivo constitucional quando ato normativo néao-
legislativo, mas regulamentar ou regimental, impusesse obrigacéo de fazer ou nédo-fazer
aos seus destinatarios.

E tanto isso seria verdadeiro — a relativizacdo do principio da legalidade
prevista no art. 5° 1l, da CFRB — que pelos menos em outros trés dispositivos
constitucionais (arts. 5°, XXXIX, 150, I, e 170, par. Unico) o principio da legalidade seria
retomado em termos absolutos para a questédo da definicdo de crimes, para a exigéncia
de tributo e para autorizacdo a Orgdo publico para o exercicio de atividade
econdmica.”® Assim, se no art. 5°, inciso Il, ndo se tratasse da legalidade apenas em

termos relativos, ndo haveria razdo para insercdo, na Constituicdo, das outras

9% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edicdes Almedina, 2003, p. 251.

9 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2011, p. 243.
0 |bid., pp. 242/243.
1 GRAU, loc. cit.
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disposicdes referidas, consagrando a legalidade em termos absolutos.”® Portanto,
argumenta-se, se ha o principio da reserva de lei em termos absolutos, é evidente que
as mateérias excluidas podem ser tratadas por regulamentos, pois o texto constitucional
nao teria disposicdo despicienda.>®

Os argumentos utilizados, como visto, sdo dois, e impressionam nao s6
pela autoridade de quem o0s pronuncia como também pela l6gica incomum que
ostentam.

Entretanto, um exame aprofundado do tema revela nuances néao
percebidas.

Comecando pela andlise do segundo e ultimo argumento, de que n&o
haveria no texto constitucional disposi¢cdes despiciendas ou supérfluas.

A analise mais aprofundada desse argumento demonstra que ele néo
pode sustentar-se.

Com efeito, ndo s6 a Constituicdo, mas também as leis em geral e outras
disposicbes normativas — especialmente quando tomadas como fatos brutos, como
anteriormente referido — sdo sempre repletas ndo s6 de contradi¢coes e colisbes, mas
principalmente de disposi¢des supérfluas e redundantes e também de palavras inuteis.

Ficando-se apenas nas disposi¢cdes supérfluas e redundantes e nas
palavras inuteis, percebe-se que isso apenas nao ocorre no ambito do sistema e da
norma juridica formulada pelo intérprete e aplicador, ja que, como precedentemente
referido, os conflitos, as contradi¢cdes e as inconsisténcias somente existem nos dados
brutos do Direito, mas ndo no nivel do sistema e da norma juridica, pois aqui, se
existirem, sdo insuficiéncias do intérprete e aplicador.

E, para demonstrar o que aqui se afirma, basta apenas um exemplo entre
tantos. Tome-se o art. 155, § 2°, inciso Xll, alinea ‘a’, e o art. 146, inciso lll, letra ‘a’,

ambos da Constituicdo Federal.*® O primeiro dos dispositivos mencionados estabelece

°%2 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p. 247.

°% bid., p. 247.
°% Os dispositivos citados estdo assim redigidos:
“Art. 146. Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributaria, especialmente sobre:
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gue, em matéria de ICMS, cabe a lei complementar definir os contribuintes do imposto.
O segundo dispositivo mencionado preceitua, de maneira praticamente idéntica, que
cabe a lei complementar, em relacdo aos impostos, definir, entre outros elementos, os
contribuintes.

Observa-se, portanto, que ambos os dispositivos dizem exatamente a
mesma coisa. A Unica diferenca é que um deles — o art. 146, Ill, ‘a’ — aplica-se a todos
0s impostos do sistema tributario brasileiro e, o outro — o art. 155, § 2°, XIlI, ‘a’ — tem seu
ambito de alcance limitado apenas ao ICMS, portanto, a um imposto especifico.

Ora, se ja existe o art. 146, lll, ‘a’, da CRFB, estabelecendo que a lei
complementar defina os contribuintes dos impostos, resta mais do que evidente que a
disposicéo do art. 155, § 2°, XII, ‘a’, € absolutamente supérflua, redundante e inutil.

Existindo ja& uma disposicdo constitucional determinando, em relacdo a
todos os impostos — e 0 ICMS é um imposto — que a lei complementar defina os
contribuintes, € Obvio que nenhuma necessidade ha, a ndo ser por superfluidade,
redundancia e inutilidade, que a mesmissima disposicédo seja repetida com relacdo a
um imposto em particular, no caso, o ICMS.

Entretanto, como referido, esses ‘erros’, repeticbes, redundancias,
conflitos, contradi¢des, inutilidades, seja la como se chamem, sdo proprios da
linguagem bruta do Direito. Mas ndo podem passar e nem contaminar a linguagem do
sistema e da norma — a linguagem-do-objeto — e tampouco podem contaminar a
metalinguagem utilizada pela doutrina.

Além disso, as duas disposi¢cdes mencionadas no exemplo demonstram
que a Constituicdo pode ou ndo usar palavras técnicas, embora de regra, no mais das

vezes use a linguagem natural, comum do cotidiano, e ndo palavras técnicas.

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;”

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

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

()

XIlI - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;”
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Seja como for, o sentido das expressdes constitucionais ha ser averiguado
no contexto da unidade da Constituicdo, de forma sistémica e a partir de um significado
minimo pré-constitucional, segundo as regras da argumentacao juridica e uma teoria
dos conceitos juridicos que devem ser utilizadas no procedimento uno de interpretacéo
e aplicacdo do Direito.

A expressao ‘contribuinte’, utilizada nos dois dispositivos mencionados no
exemplo, esta em sentido comum da linguagem do povo e ndo no seu sentido técnico-
juridico-tributario.

E isto porque, como se sabe, a sujeicdo passiva tributaria ndo se limita ao
‘contribuinte’, e o préprio CTN, adotando linguagem técnica, define o género sujeito
passivo e as espécies ‘contribuinte’, ‘responsavel’ e ‘sucessor. Além dessas trés
espécies de sujeito passivo, ha ainda o ‘substituto tributario’ que, embora seja figura
nao mencionada expressamente no CTN, pode ter seus tracos visualizados no art. 128
do mesmo Cébdigo e, com maior precisdao, no art. 150, § 7°, da CRFB, com
delineamento mais especifico, por exemplo, na Lei Complementar n°. 87/1996.

Ora, se a lei complementar, como est4 expresso nos dois dispositivos
constitucionais citados no exemplo, somente pudesse definir o ‘contribuinte’, uma
interpretacdo apressada e estrita da Constituicdo — feita certamente por um leguleio —
poderia entender que o CTN e a LC n° 87/1996 n&o poderiam definir as outras
espécies de sujeito passivo (substituto, responsavel e sucessor), pois a Constituicdo
somente teria autorizado a lei complementar a definir o ‘contribuinte’ e ndo as outras
figuras: do substituto, do responsavel e do sucessor.

Evidentemente, tal interpretacdo nao teria a menor razao de ser, embora
pudesse decorrer da estrita literalidade das disposi¢cdes constitucionais referidas.

Ora, a interpretacdo adequada e sistémica da Constituicdo, proveniente de
uma idénea e justifichvel teoria da argumentacdo e de uma teoria dos conceitos, sé
pode levar a conclusdo de que, naqueles dois dispositivos mencionados, quando a
Constituicao referiu a ‘contribuinte’, aludiu ou quis referir, na verdade, ao género ‘sujeito
passivo’, pois 0 que a lei complementar vai verdadeiramente definir € muito mais o
substituto, o sucessor e o responsavel e muito menos o contribuinte, pois este Ultimo so

pode ser aquele que faz o fato gerador, de modo que, definido o fato gerador — o0 que
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no mais das vezes pode ser inferido dos proprios dizeres constitucionais — estara
implicitamente definido o contribuinte, e o que realmente reclama definicdo na
legislacdo inferior, complementar ou ordinaria, sdo as figuras do substituto, do
responsavel e do sucessor e nao, a rigor, a do contribuinte.

Assim, o CTN define o género sujeito passivo como a pessoa obrigada ao
pagamento de tributo ou penalidade (art. 121, caput) e, como espécies, 0 contribuinte
(art. 121, par. Unico, inciso 1) como sendo aquele que tem relacdo pessoal e direta com
o fato gerador; o responsavel em sentido estrito (arts. 121, par. anico, |, e 134 e 135),
como sendo aquele que, sem revestir a condicdo de contribuinte, tem obrigag&o
decorrente de lei; e 0 sucessor, nas diversas modalidades de sucessao tributaria (causa
mortis, negocial, falimentar, etc., arts. 131, 132 e 133); e, por fim, a LC n°. 87/1996
define o substituto no art. 6° e seguintes.

O primeiro argumento oposto a orientagdo deste estudo — mas o ultimo,
que agora se aborda — é o de que, se, pelo menos em trés dispositivos, a Constituicao
estabeleceu o principio da reserva absoluta de lei, entdo é porque as demais matérias,
excluidas desses dispositivos mencionados, poderiam ser tratadas por simples
regulamento.

O argumento também n&o prospera.

Até poderia haver davida sobre se esse argumento poderia ou ndo ser
aceito em area nao abrangente dos direitos fundamentais, que ndo envolvesse o direito
geral de liberdade, ou nas areas ditas ndo-essenciais, para usar a terminologia cunhada
pela doutrina e pela jurisprudéncia constitucional alema.>%>->%

Entretanto, o argumento fenece quando se trata de tema essencial a
realizacdo e ao respeito dos direitos fundamentais, como € o caso da tributacdo e das
prestacoes exigidas em funcdo do exercicio do poder de tributar, como se buscou

demonstrar ao longo desta investigacao.

°% HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

(da 202 edicdo alema) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 386-
387.

%% BULOW, Eric. La Legislacién. In: BENDA, Ernest; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans-Jochen;
HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho Constitucional. 2.ed. Madrid: Marcial
Pons, 2001, p. 731.
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E, sempre que se trata da liberdade pessoal e patrimonial, ndo ha duvida
de que se navega em mares de direitos fundamentais. E que, mesmo nos casos em
que nao esteja diretamente em jogo a liberdade pessoal e patrimonial, a intervencéo
estatal estard submetida ao que se pode chamar de direito fundamental subsidiario
decorrente da liberdade geral de acdo que estende a sua eficdcia também no ambito
juridico-patrimonial.>®’

N&o ha duvida, portanto, que em tema de exercicio do poder regulamentar

tributario, o objeto € sempre a limitacédo ou intervencao nos direitos fundamentais.

Veja-se que mesmo no caput do art. 5°, quando a Constituicao refere a lei,
a expressao esta inserida no primeiro dos artigos que tratam dos direitos e garantias
fundamentais (Capitulo | do Titulo Il da Constituicdo), ndo havendo duvida, como antes
referido, que o inciso Il do art. 5° da CRFB consagra o direito geral de liberdade como

direito fundamental.
Como j& aludido precedentemente, esse direito geral de liberdade é

subsidiario,**® no sentido de que é invocavel sempre que a intervencéo do legislador

nao alcance direitos especiais de liberdade protegidos em dispositivos especificos da

" PAPIER, Juan Jorge. Ley Fundamental e Orden Econémico. In: BENDA, Ernest; MAIHOFER, Werner;
VOGEL, Hans-Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE, Wolfgang. Manual de Derecho Constitucional. 2.
ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 607-608. Especificamente na p. 608 o autor assim assenta: “Pero
alli donde no existe esta conexion del presupuesto de hecho del gravamen con supuestos
garantizados por un especifico Derecho fundamental entra en accién el Derecho fundamental
subsidiario de la libertad general de accion (art. 2.1 GG), que también despliega su eficacia en el
ambito juridico-patrimonial” (O destaque em italico é do original).

ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. 1.ed., 32 reimpresion. Madrid: Centro de
Estadios Politicos y Constitucionales, 2002, pp. 375 e segs. Em outra passagem, nas pp. 363/364 da
mesma obra o autor acentua: “Todo lo que esta protegido por derechos especiales de libertad estaria
entonces protegido por el derecho general de libertad. En esta medida, existe una relacion logica de
inclusién. El supuesto de hecho del derecho general de libertad incluye, por definicion, los supuestos
de hecho de todos los derechos especiales de libertad. Del hecho de que estd permitido prima facie
hacer u omitir lo que se quiera, se sigue légicamente que prima facie esta permitido expresar o no
expresar la propia opinion, elegir o no elegir libremente una determinada profesién, etc. (...) se trata
de disposiciones adicionales al derecho general de libertad por parte del legislador constitucional.
(...).” (Os destaques séo do original). A seguir, apos afirmar que néo ha relagdo dedutiva entre as
disposi¢Bes adicionais e o direito geral de liberdade, o autor conclui na p. 365: “En vista de este
resultado, no puede hablarse de un sistema deductivo y solo en un sentido restrictivo cabe hablar de
un sistema cerrado. El sistema es cerrado en la medida en que el derecho general de libertad proteje
ampliamente prima facie la libertad negativa (en sentido estricto). Es abierto en la medida en que la
existencia del derecho general de libertad mantiene abierta la posibilidad de nuevos derechos
definitivos, como asi también de nuevos derechos tacitos. Ambas cosas tienen que ser valoradas
positivamente.” (Os destaques sao do original).
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Constituicdo Federal, como, por exemplo, as hipéteses da liberdade do pensamento
(CRFB, art. 5° 1IV), da liberdade de consciéncia e religido (CRFB, art. 5° VI), da
liberdade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacdo (CRFB, art. 5°, 1X), da

liberdade de trabalho, oficio e profissdo (CRFB, art. 5°, XIIl), entre outros.

Em tais circunstancias, o entendimento ha de ser exatamente ao contrario
do argumento doutrinario referido, isto €, ao invés de se entender que as matérias ndo
submetidas a reserva legal estariam livres para ser tratadas por regulamento inovador
da ordem juridica e a disposi¢do do Executivo ou de 6rgéo diverso do legislador, o que
ha de se entender é que nesses casos, especialmente tratando-se de direitos
fundamentais, a falta da reserva legal significa que a protecdo ao direito deve ser

509

aumentada®~ e nao fragilizada para permitir a limitacdo ou intervengao por simples e

subalterno regulamento.
Como acentua CANOTILHO,>*

O principio fundamental do estado de direito democratico n&do é o de que o que
a constituicdo nado proibe é permitido (transferéncia livre ou encapucada do
principio da liberdade individual para o direito constitucional), mas sim o de que
os 6rgaos do estado s6 tém competéncia para fazer aquilo que a constituicdo
Ihes permite (cfr. art. 111.9/2).

A obrigagdo acessoria, como obrigacdo de fazer, ndo-fazer ou suportar,
afeta diretamente o direito geral de liberdade no ambito dos direitos e garantias
fundamentais, sobretudo porque muitas vezes sao transferidos para os contribuintes, de
forma injustificada e até mesmo abusiva, encargos que devem competir a

Administracdo, conforme tem sido reconhecido pela doutrina de uma maneira geral.>**

°%9 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

(da 202 edicdo alema) de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998. p. 254.
O autor acentua a proposito: “A falta de uma reserva legal indica ndo sem-mais um merecimento de
protecdo aumentado do direito garantido. — Que a liberdade de reunidao em lugares fechados (artigo
8°, aliena 1, da Lei Fundamental), que a nenhuma reserva legal estd sujeita, deva ser mais
merecedora de protecdo do que o mais antigo e mais elementar, que estd, todavia, sob reserva legal
ordinaria, direito fundamental da liberdade da pessoa (artigo 2°, alinea 2, frase 2, da Lei Fundamental)
dificilmente pode ser aceito.”

*1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed., 22

reimpr. Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 247.

1 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2004. p.

557/558, na nota de rodapé n° 1044, assim averba sobre esse tema: “A propdsito das obrigacdes
fiscais acessorias é de referir que se assiste actualmente, um pouco por toda a parte, a entrega aos
particulares (contribuintes e terceiros) de parte significativa das tarefas de administracao ou gestao de
impostos, vinculando-os, sem qualquer compensacdo, ao lancamento, liqguidacdo e cobranca de
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Na verdade, ndo se pode mesmo admitir que uma obrigacdo acessoria
que, em caso de descumprimento, sujeita o contribuinte a pesadas sang¢des, por meio
de multas pecuniarias de natureza punitiva, seja instituida por simples ato do poder
regulamentar, desconhecendo-se a conexao direta e imediata que esse tema tem com
os direitos e garantias fundamentais, cujas restricbes constitucionalmente estdo sob a
reserva legal, expressada no principio da legalidade.

Por tudo o que até aqui foi exposto, ainda que houvesse davida sobre o
bloqueio de criacdo de obrigacdo acessoria por regulamento, o fato é que, até mesmo
argumentos mais simples e de menor calibre, apontam no sentido dessa vedagéo.

E que, se a prépria sang¢io, no caso as aludidas multas pecuniarias, est&o
induvidosamente sujeitas a legalidade estrita, porque sdo penas impostas ao sujeito
passivo, a fortiori e por certo ndo poderia ser diferente em relacdo a norma que
juridiciza a conduta que, sendo descumprida, acarreta precisamente o rigor da
incidéncia da norma sancionatéria.

Portanto, em Direito Tributario tanto a obrigacdo principal, como a
obrigacdo acessoria, traduzida em obrigacdes de fazer, ndo-fazer e suportar, tém sua
instituicdo submetidas ao principio constitucional da reserva legal, esta expressada e
traduzida no principio da legalidade. Por isso ndo podem, ambas as obrigacdes
referidas, ser passiveis de instituicdo, modificagdo ou extingdo por meio de ato

decorrente do exercicio do poder regulamentar.

diversos impostos, o que naturalmente levanta a questdo de saber (mesmo que ndo chegue a
situacdo extrema figurada por P. ANSELEK, Peut-il y avoir un Etat sans finances?, esp. Pp. 275 e ss,
de um estado sem qualquer actividade financeria propria) até onde é constitucionalmente legitimo ir
nesta progressiva conversdo dos particulares e suas organizacdes numa ‘administracdo fiscal
indirecta ad hoc’ sem violacdo dos direitos, liberdades e garantias fundamentais dos cidadaos. Por
certo que esta manifestacdo do fendmeno mais geral do crescente ‘abandono’ das tarefas (e
responsabilidades) classicas do estado ndo pode deixar de ser testado com base na ponderacao
tipica das afectacBes (rectius restricbes) jusfundamentais, em que o valor constitucional
consubstanciado no dever fundamental de pagar impostos ndo pode servir de suporte a todas e
quaisquer solucdes de ‘privatizacdo’ das competéncias tributarias. (...) Entre as obrigacfes fiscais
acessérias que impendem sobre os contribuintes (ou terceiros) contam-se as de suportar
fiscalizagbes, exames ou inspecges fiscais que, pela sua prépria natureza, afectam seriamente toda
uma série de direitos, liberdades e garantias que nem sempre o interesse fiscal na cobranga dos
impostos e a sua manifestacdo negativa concretizada na luta eficaz contra a fraude e evaséo fiscais
justificardo.” (Os grifos e destaques séo todos do orginal).
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4.6 PODER REGULAMENTAR, INTERPRETA(;AE), ARGUMENTACAO, CONCEITOS
JURIDICOS E ALGUNS CASOS DA JURISPRUDENCIA DO STF

Na linha desenvolvida neste estudo, pode-se destacar inicialmente na
jurisprudéncia do STF o caso do RE 390840,*? no qual se discutiu, entre outras
matérias, o conceito de ‘faturamento’ fixado pelo art. 3°°** da Lei n® 9.715/1998, e
ampliado pelo art. 3°°* da Lei n° 9.718/1998, de modo a abranger todas as receitas da
pessoa juridica, independentemente da sua origem, tendo em vista especialmente que,
antes da Emenda Constitucional n°® 20/1998, editada posteriormente as Leis referidas, a

Constituicdo previa, no art. 195, inciso 1,°*

a instituicdo de contribuicdo sobre “a folha
de salarios, o faturamento e o lucro”, sendo que, apés a Emenda referida, passou a ser
permitida a exigéncia sobre “a recita ou o faturamento.”

Devem ser ressaltados, no contexto do julgado, os votos dos Ministros
Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Cezar Peluso e Eros Grau em razéo dos enfoques que

cada um deu a questdo da determinacao do conceito de ‘faturamento’.

*2 Recurso Extraordinario n® 390840, STF, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Marco Aurélio, julgado em

09/11/2005, DJU de 15/08/2006, p. 25.

*13 O teor do art. 3° da Lei n°® 9.715/1998 é o seguinte:

“Art. 3° Para os efeitos do inciso | do artigo anterior considera-se faturamento a receita bruta, como
definida pela legislacdo do imposto de renda, proveniente da venda de bens nas operacdes de conta
propria, do precgo dos servigos prestados e do resultado auferido nas operagdes de conta alheia.
Paragrafo unico. Na receita bruta ndo se incluem as vendas de bens e servigos canceladas, os
descontos incondicionais concedidos, o Imposto sobre Produtos Industrializados - IPl, e o Imposto
sobre operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias - ICMS, retido pelo vendedor dos bens ou
prestador dos servicos na condicdo de substituto tributario.”

> 0 art. 3° e seu § 1° da Lei n° 9.718/1998 tem a seguinte redacio:

“Art. 3° O faturamento a que se refere o artigo correspondente a receita bruta da pessoa juridica.

§ 1° Entende-se por receita bruta a totalidade das receitas auferidas pela pessoa juridica, sendo
irrelevantes o tipo de atividade por ela exercida e a classificacao contabil adotada para as receitas.”

15 A redacao originaria do dispositivo constitucional era a seguinte:

“Art. 195. A seguridade social seréa financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais:

| - dos empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro;”

Apo6s a Emenda 20/1998, o dispositivo ficou assim redigido:

“Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuices sociais:

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

b) a receita ou o faturamento;”
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O Ministro Marco Aurélio, que foi relator do caso, com base em
precedentes da Corte, que assimilaram a noc¢éo de receita bruta a de faturamento como
abrangente das receitas de vendas de mercadorias e servi¢os, entendeu que a Lei n°
9.718/1998, ao redefinir faturamento para abranger todas e quaisquer receitas, inclusive
as nao decorrentes do objetivo social da empresa, desbordou da autorizagéo
constitucional e acabou por criar outra fonte de custeio ndo prevista
constitucionalmente.

O Ministro Gilmar Mendes, em sintese, entendeu que ‘faturamento’ se
trata de um conceito institucional que pode ser configurado pelo legislador inferior, néo
podendo ser perpetuado um sentido incorporado a partir da doutrina ou da legislacao
inferior, porque isso, além de interpretar a Constituicdo com base na lei inferior, tornaria
0 conceito imutavel e de acordo com uma posicéo legislativa ou doutrinaria dominante
em determinada época. Para ele os limites do legislador inferior na configuracdo do
conceito seriam apenas as demais normas constitucionais — que ele nao diz quais séo —
e as proprias normas no art. 195 do Constituicdo, sugerindo o controle através do
principio da proporcionalidade.

Ora, tomar o direito pré-constitucional ou infraconstitucional como base
para averiguar o sentido de um conceito ndo € a mesma coisa que interpretar a
Constituicdo com base na lei inferior e nem adotar um conceito de uma determinada
legislatura ordinaria em certa época, assim como também ndo € o mesmo que adotar
certo entendimento doutrinario de certo tempo ou até mesmo um entendimento
jurisprudencial de certa época.

E certo que a Constituicdo € algo real e concreto e deve ser interpretada
agui e agora — como referiu o Ministro Eros Grau em seu voto — e por isso as
expressdes usadas pela Constituicdo devem ser entendidas em seu sentido atual ou no
sentido do momento a que se refere o caso em julgamento, o que demonstra que se tal
sentido for fixado no ato de interpretacdo e aplicagdo do Direito ndo é, agora, e nédo
sera no futuro, um sentido imutavel e perpétuo, como pretendeu o Ministro Gilmar
Mendes, mesmo porque a mesma expressao constitucional, numa época futura, e
considerando as mesmas variaveis historicas (legislagédo infraconstitucional, doutrina e

jurisprudéncia), diante da realidade daquele futuro, podera ter outro sentido que
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também foi buscado direito pré-constitucional e infraconstitucional, na doutrina e na
jurisprudéncia que Ihe antecederam.

E que, se a busca do sentido ndo houvesse de ocorrer assim, onde se
buscariam o0s ‘conceitos vigentes’, isto € o0 sentido das expressdes constitucionais
concretas aqui e agora, sendo exatamente no material legislativo, doutrinrio e
jurisprudencial do Direito, inclusive na sua perspectiva de evolugdo historica até o
sentido presente.

N&o é possivel certamente, no estagio atual de desenvolvimento do
material juridico, entender ‘faturamento’ com a visdo de que seria somente aquilo que é
objeto de emissdo de faturas. Nem se pode mais admitir que somente aquilo que é
simplesmente proveniente do comércio no sentido classico, da venda de mercadorias,
seria o ‘faturamento’ previsto na Constituicdo, pois atualmente mudou o conceito de
empresa e se alargou o conceito de comerciante que passou para a nogao mais
abrangente de empresario. Mas também ndo se pode chegar ao outro extremo, de
entender que ‘faturamento’ € tudo o que a empresa recebe, inclusive as rendas de
aplicacoes financeiras e da venda de bens do imobilizado, por exemplo, que né&o
decorrem de seus objetivos sociais. Faturamento, no momento atual, considerando a
evolugéo historica da legislacéo inferior, da doutrina, da jurisprudéncia e do costume sé
pode ser um conceito que abrange as receitas oriundas do objetivo social da empresa.
Nem mais, nem menos.

Por isso, mais adequados com uma teoria dos conceitos e uma teoria da
argumentacdo juridica estdo os votos dos Ministros Cezar Peluso e Eros Grau. O
primeiro porque levou a efeito uma analise da linguagem, uma analise conceitual e
mediante argumentacdo chegou a interpretacdo sistematica e teleoldgica. O segundo,
porque, embora com perspectiva um pouco diferente do Ministro Peluso, também levou
a cabo uma andlise conceitual e sistematica para concluir no mesmo sentido de Peluso,
de que o faturamento é a receita decorrente das atividades proprias dos objetivos

sociais da empresa.
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Outro precedente que demonstra como o STF vem trabalhando a questéo
dos conceitos constitucionais é o caso do RE 116121,°* em que se discutia a
incidéncia do ISS sobre a locacdo de guindastes, sendo o ponto principal do julgado a
questao de determinar o conceito de ‘servicos’ e se a locacao de coisas estava ou nao
incluida nesse conceito.

Alias, esse precedente demonstra muito bem a questdo da evolugédo do
sentido dos conceitos constitucionais, a que ha pouco se aludia, pois se observa que,
em precedentes anteriores, o STF interpretava a expressado constitucional ‘servicos’
como incluindo também a locacédo de coisas moveis, exatamente por atribuir a essa
expressdo constitucional apenas um conteudo econémico, em detrimento do sentido
juridico que é dado, especialmente no Direito Civil, & questdo da obrigacdo de fazer e
ao fato de que a locacéao de coisa, no sentido civilista, ser obrigacdo de dar e ndo de
fazer.

Observa-se, especialmente pelos votos dos Ministros Octavio Gallotti,
Carlos Velloso e Nelson Jobim, seguindo a jurisprudéncia antiga da Corte, que foi dada
relevancia ao aspecto econdmico, sem qualquer consideracdo com relacdo a questao
da linguagem e a teoria conceitual. Todavia, a partir do voto do Ministro Marco Aurélio,
gue iniciou a divergéncia e foi acompanhado pelos Ministros Celso de Mello, Moreira
Alves, Sepulveda Pertence e Sydney Sanches, passou-se ao entendimento de que a
realidade juridica conceitual deve sobrepor-se a realidade econémica, de modo que o
conceito de servico deve ser entendido na linha civilista da obrigacdo de prestar ou
fazer, sendo que a locacado de coisas envolve uma obrigacdo de dar que néo se
confunde e nem envolve prestagao de servigos.

E importante observar-se que a composi¢édo do Tribunal no RE 116121 é
diferente, e mais antiga, do que aquela do RE 390840.

Portanto, esse precedente do RE 116121 foi uma boa amostra de que o
orgdo maximo do Judiciario brasileiro esta comecando a percorrer caminhos mais
cientificos, no sentido de utilizar uma teoria dos conceitos e uma teoria da

argumentacao juridica, o que deve ser reconhecido como uma premissa alentadora,

°1® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinario n°® 116121/SP. Relator

Min. Otavio Gallotti, Relator para o Acérddo Min. Marco Aurélio. Julgado em 11 out. 2000, DJU de 25
mai. 2001, p. 17. Disponivel no site: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em 04 mai. 2011.
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especialmente porque com decisdes justificadamente fundamentadas melhor se atende
ao principio democratico que se reconduz ao Estado de Direito.

Nesses dois precedentes pode-se dizer que ficou caracterizada a situacéo
de que a lei inferior ndo pode inovar ou alargar os conceitos utilizados pela
Constitui¢ao.

E, assim como a lei ndo pode inovar 0s conceitos constitucionais, sem que
haja uma seéria justificacdo que atenda uma teoria dos conceitos e uma teoria da
argumentacao juridica, assim também os regulamentos e as demais normas
subalternas ndo podem inovar os conceitos da lei formal.

Essa questdo, como se vé, envolve o problema da delegacéao legislativa e
os limites do poder regulamentar.

E sobre esse tema é relevante trazer também um precedente do STF que
tratou do assunto. Cuida-se do RE 343446.%"

Dentre as matérias alegadas e discutidas nesse recurso, conforme se vé
pelo relatorio do julgado, uma delas — aquela que sera aqui considerada, dados os
limites deste estudo — era a da impugnacao dos Decretos n°s. 612/1992 e 2.173/1997,
gue a pretexto de regulamentarem o seguro de acidentes do trabalho, previsto no art.
22, inciso Il, da Lei n® 8.212/1991, ao redefinirem o conceito de atividade preponderante
e 0s graus de risco teriam violado a legalidade, porque o tema repercutia na base de
calculo, nas aliquotas e nos contribuintes.

Entendeu-se no acorddo que a lei tinha definido satisfatoriamente os
elementos capazes de fazer nascer a obrigacao tributaria. Também se entendeu que
em certas situacdes a aplicacao da lei ao caso concreto exige afericdo de dados, sendo
que nessas hipoteses, a lei, fixando parametros e padrbes, pode cometer ao
regulamento essa afericdo, sem que isso constitua ‘delegacao pura’ legislativa, ofensiva
a legalidade.

Segundo o que foi exposto neste estudo, nenhum problema em o

regulamento definir o que é atividade preponderante e o que € risco leve, médio e

°1" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinario n® 343446/SC. Relator

Min. Carlos Velloso. Julgado em 20 mar. 2003, DJU de 04 abr. 2003, p. 40. Disponivel no site:
<http://lwww.stf.jus.br>. Acesso em 26 abr. 2007.
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grave,*®

conceitos abertos ou indeterminados que devem ser densificados pela
Administragdo e pelos Tribunais.

Tendo, a lei, fixado as aliquotas, os conceitos indeterminados de atividade
preponderante e de risco leve, médio e grave, podem ser densificados por regulamento,
0 qual, obviamente desbordara da lei se evidentemente rotular como preponderante
atividade que semanticamente nao pode ser considerada como tal e, do mesmo modo,
denominar como leve um risco que € grave. Os limites que o regulamento tem, com
relacdo a lei formal, quanto a questao conceitual, sdo semelhantes aos limites que a lei
formal tem em relagdo a Constituicdo, com a diferengca que o regulamento ndo pode
inovar primariamente a ordem juridica.

Todavia, se a decisdo em comento bem equacionou essa questdo, o
mesmo nao ocorreu com o entendimento expressado no acordao, quanto a delegacao
legislativa, na questdo mencionada no voto do Ministro Relator, assumindo, no ponto,
licido de BALEEIRO,*'® exposta num antigo precedente do STF, no sentido de que n&o
seria delegacdo proibida o fato de a lei expressamente autorizar o regulamento a
estabelecer outras condi¢cbes, além das previstas numa determinada lei, para fruicdo de
um beneficio fiscal de reducéo de aliquota do imposto de renda, concedido pela mesma

- 520
lei.

80 dispositivo da Lei n® 8.212/1991 tem a seguinte redacéo:

“Art. 22. A contribuicdo a cargo da empresa, destinada a Seguridade Social, além do disposto no art.
23, é de:

Il - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 e 58 da Lei n® 8.213, de 24 de julho de
1991, e daqueles concedidos em raz&o do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente
dos riscos ambientais do trabalho, sobre o total das remuneracdes pagas ou creditadas, no decorrer
do més, aos segurados empregados e trabalhadores avulsos:

Inciso com redacdo dada pela Lei n°® 9.732, de 11.12.1998, DOU de 14.12.1998, em vigor desde sua
publicacéo.

a) 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante o risco de acidentes do
trabalho seja considerado leve;

b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado
médio;

c) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado
grave.”

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n® 76629/RS. Relator
Min. Aliomar Baleeiro. Julgado em 29 mar. 1974, DJU de 13 set. 1974. Disponivel no site:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em 27 abr. 2007.

°® para que seja bem entendido o caso do RE 76629, invocado pelo Relator, tratava-se de caso em que

0 juiz concedera a seguranca para que uma empresa pagasse o0 imposto de renda com aliquota
menor (18%), ao invés de 23%, porque a condicdo para perda do beneficio — manter determinado
nivel de precos — fora estabelecida apenas em Decreto do Executivo e ndo na lei, tendo o extinto TRF
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E n&o se pode concordar com tal entendimento pela singela razdo de que,
a condicdo exigida, se ndo implementada, implicaria a nao-fruicdo do beneficio, o que
caracteriza a circunstancia como uma condicdo que impede o exercicio do proprio
direito pelo contribuinte (extincdo do direito), razdo pela qual se trata de tema sob
reserva de lei formal, por representar inovacdo priméaria da ordem juridica, que nao
pode ser feita por simples regulamento.

Também a questdo tratada no precedente, sobre a alteracdo do
enquadramento no grau de risco, referida no § 3°°* do art. 22 da Lei n° 8.212/1991,
certamente ndo teve a melhor solugcéo na decisao referida.

E isto porque, como se observa claramente do dispositivo legal aludido,
trata-se ai de uma possibilidade de agravamento do 6nus tributario para atendimento de
finalidades extrafiscais: mediante dados estatisticos apurados na inspecao do trabalho,
a Administragéo pode alterar o enquadramento — o que pode levar do risco leve de 1%
para o risco grave de 3% — a fim de estimular o investimento em prevencao de
acidentes, o que demonstra a natureza extrafiscal do agravamento tributario.

Obviamente néo é vedado ao Fisco, diante do exame de situacéo de fato,
fazer o reenquadramento da situagdo num ou noutro nivel de risco, conforme os fatos
concretos, hum caso singular, pois essa é atividade precipua da Administracao, quando
interpreta e aplica o Direito ao caso concreto formulando a norma individual, atividade,
nesse ponto, muito semelhante aquela que pratica o Judiciario.

O que é vedado, entretanto, € redefinir juridicamente o enquadramento
com finalidades extrafiscais, como foi feito no mencionado 8 3°, & maneira de uma

tipificacdo certamente a ser feita por norma subalterna, que nem mesmo seré decreto

reformado a sentenca e dado pela validade do Decreto. Dai a passagem invocada pelo Relator do RE
343446 do voto do Ministro Baleeiro que dizia: “Meu voto confirmaria o v. acérddo se a Lei n° 4.862
expressamente autorizasse 0 regulamento a estabelecer condi¢des outras, além das que ela estatuir.
Ai, ndo seria delegacéo proibida de atribuig6es, mas flexibilidade na fixagdo de standars juridicos de
carater técnico a que se refere Stati.” Fica entdo claro que Baleeiro admitia que a lei delegasse ao
regulamento a fixagdo de outras condigBes, mas no caso a lei ndo havia delegado tal poder ao
regulamento. E de se consignar que o acérddo do Ministro Baleeiro € de 1974, portanto na vigéncia de
outra ordem constitucional, enquanto que o acérddo do RE 343446 é de 2003, na vigéncia da
Constituicdo de 1988.

O dispositivo legal referido tem o seguinte teor:

“8 3° O Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social podera alterar, com base nas estatisticas de
acidentes do trabalho, apuradas em inspecdo, o0 enquadramento de empresas para efeito da
contribuicdo a que se refere o inciso Il deste artigo, a fim de estimular investimentos em prevencéo de
acidentes.”

521
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do Executivo e muito menos sera por lei formal, quando a prépria Lei n°® 8.212/1991 néo
prevé nenhuma clausula de retorno, caso alguma situacdo individual esteja fora do
padrao das estatisticas.

Mas o0 que é mais importante e ja destacado: a tipificacdo nesse caso tem
finalidade extrafiscal e nao fiscal, o0 que certamente lhe retira qualquer legitimidade.

Essa situacdo vai muito além da densificacdo de conceitos juridicos
indeterminados para abranger a inovacdo da ordem juridica para implementacdo de
finalidades extrafiscais, o que obviamente € papel da lei formal e ndo do decreto
regulamentar e muito menos de outras normas subalternas.

E a lei ndo pode delegar essa tarefa, pois tal € encargo do Parlamento ou
de outro orgao estatal a quem tenha sido atribuido o poder de legislar, por disposicéo
constitucional proveniente do poder constituinte originario.

Por fim, os casos jurisprudenciais examinados servem para dar ideia do
controle exercido pelo Judiciario em relagdo aos conceitos juridicos indeterminados.

Em tais circunstancias, a clareza das normas e a desejada seguranca
juridica decorre de uma interpretagdo que atenda uma teoria conceitual e uma
argumentacdo juridica justificativa, atenciosas com o principio democratico.

A seguranca juridica, em tal contexto, decorrera tanto da questdo

procedimental como de uma jurisprudéncia constante.
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5 CONCLUSOES

O exposto ao longo deste estudo possibilita as seguintes conclusées:

1. O Direito, como fato bruto, é repleto de inconsisténcias, lacunas,
colisbes e contradicbes, pois se compde de atos normativos editados em diversas
épocas, por diversas instituicoes, fundados em diversos interesses e politicas, e por
isso possui naturalmente disposi¢cdes invalidas, contraditérias e inconsistentes,
configurando, nesse sentido um aglomerado desordenado, incompleto, lacunoso e

caotico.

2. O Direito, anarquico como fato bruto, transforma-se, entretanto, em
sistema juridico por obra do intérprete e aplicador, na medida em que este, organizando
e atribuindo significado juridico as disposi¢cdes do Direito como fato bruto, passa a trata-
lo como ordenamento normativo da conduta humana, formado pelo conjunto de
disposi¢cdes normativas, tornando-o sistemético, ndo cadtico, uno e coerente, embora
aberto precisamente porque o Direito se autoproduz e se autocorrige, a maneira
autopoiética, seja modificando-se a partir de seu préprio interior, seja buscando
informacbes nos demais sistemas, que formam a totalidade do sistema social,
juridicizando-as. O sistema juridico é formado por elementos que o compdem, como 0S
textos normativos, o costume, a jurisprudéncia, os principios juridicos, os negécios

juridicos, a doutrina e os valores juridicos.

3. O Direito como dado bruto, como toda constru¢cdo humana, expressa-se
em linguagem, de modo que o sistema juridico descoberto e formulado pelo intérprete e
aplicador é traduzido em linguagem juridica, sendo as normas juridicas expressdes de
significado juridico, tomadas a partir dos dados brutos do Direito e a partir do sistema
juridico. Como a linguagem em geral, a linguagem juridica € equivoca, possuindo
conceitos abertos, indeterminados, vagos e ambiguos. A determinagdo dos conceitos
juridicos ha de ser solvida no espaco da interpretacdo e aplicacdo do Direito, por meio
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de mecanismos hermenéuticos adequados, com o auxilio de uma teoria da
argumentacdo juridica e de uma teoria dos conceitos juridicos, tudo de forma atenciosa

com os postulados do principio democratico.

4. A partir do Direito e do sistema, com o auxilio dos mecanismos e
métodos de conhecimento, interpretacdo e aplicacdo do Direito, o intérprete e aplicador
formula a norma juridica que se apresenta como a unidade ultima do sistema juridico. A
norma nao se confunde com o Direito como fato bruto, nem com as chamadas fontes do
Direito, portanto, ndo se confunde com a lei, nem com a Constituicdo. A norma juridica
€ o significado do enunciado prescritivo como resultado da interpretacdo feita pelo
intérprete e aplicador, composta por um antecedente, chamado de hipotese de
incidéncia, e um consequente, denominado de consequéncia juridica, ambos ligados
por um operador debntico que se expressa na férmula: proibido, permitido ou
obrigatério.

5. Cada um dos elementos que formam o sistema juridico tem um papel
tanto na formagdo do sistema como na formulagdo das normas juridicas. Entre os
textos normativos h& alguns que inovam a ordem juridica, e outros que ndo tém essa
aptidao, por isso que possuem uma hierarquia que tem no apice a Constituicdo e na
base normas subalternas como aquelas editadas por autoridades administrativas. O
costume compde o sistema e contribui para a formacdo das normas porque atos
normativos admitem ou autorizam a sua utilizagdo. A jurisprudéncia, mesmo que nao
vinculante, modifica o Direito e contribui para a formulagdo de normas na medida em
que é seguida por doutrinadores, autoridades administrativas e juizes. Os principios,
como categorias erigidas pelo Direito e pelos intérpretes e aplicadores contribuem para
a formulagcédo de normas, podendo ou ndo um principio constituir uma norma completa.
A doutrina influi na formulacdo de normas na medida em que intérpretes e aplicadores
dela se valem para a formulacdo das normas que séo aplicadas. Os negdcios juridicos
também modificam o Direito na medida em que as partes é autorizado dimensionar o
ambito de determinadas relac¢des juridicas. Por fim, os valores juridicos, entendidos
como os valores postos e contidos no Direito, e ndo os valores pessoais do intérprete,
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influenciam o Direito ndo s6 na propria criacdo, por exemplo, de textos normativos pelo
legislador, porque neles a conduta é valorada, mas também porque permitem a
compreensao conceitual das condutas no processo uno de interpretacéo e aplicacdo do

Direito e por isso também compdem as normas juridicas.

6. A descoberta e formulacdo da norma juridica se dad no espaco da
argumentacao juridica, com atencdo ao principio democratico, que torna o processo
controlavel, tomando os elementos que formam o sistema juridico como fatores
normativos que colaboram ou contribuem para a formulagdo das normas. Nesse espaco
de formulacdo da norma pelo intérprete e aplicador serdo utilizados os mecanismos e
meétodos de conhecimento, interpretacdo e aplicacdo do Direito, num processo uno,
mediante uma teoria da argumentacao juridica e uma teoria dos conceitos juridicos,
tudo de modo atencioso com o principio democratico. Esses mecanismos e métodos
sdo aqueles que ALEXY chamou de canones, e que MULLER denominou de elementos
de concretizacdo da norma. A norma assim construida, aliada aos fatos traduzidos ou
relatados em linguagem, leva a concretizacdo do Direito na norma de decisdo. A norma
juridica completa, entdo, € constituida de hipotese de incidéncia e de consequéncia
juridica, formando um silogismo que acaba na subsuncdo qualificada aos fatos
concretos também relatados em linguagem juridica. Subsuncdo diz-se qualificada
porque nédo se trata de uma simples aplicacéo da lei aos fatos, mas de uma subsuncao
que pressupfe antes a construcdo e montagem das premissas utilizando-se
argumentos dedutivos e ndo-dedutivos, tanto com relagdo a premissa maior, que é a
normativa, quanto com relagdo a premissa menor, que € o relato linguistico concreto

dos fatos.

7. O sistema juridico e a norma dependem do Direito que tem na
Constituicado o texto normativo de maior relevancia. E a Constituicdo depende do poder
constituinte originario e do poder constituinte derivado. O poder constituinte originario é
entendido como poder inicial, soberano e ilimitado que da nascimento a uma nova
ordem constitucional que se cristaliza na Constituicdo. O poder constituinte derivado é
compreendido como poder de emendar a Constituicdo, limitado e controlavel
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judicialmente, exercido pelo Parlamento ordinario. O poder constituinte originario cria o
Estado, as suas instituicoes, estabelece os direitos fundamentais, 0 modo de aquisi¢cao
e exercicio do poder, configura a separacdo de Poderes, define as competéncias e,
dentre outras providéncias, determina os limites do poder constituinte derivado,
estabelecendo a area da Constituicdo que PONTES DE MIRANDA chamou de cerne
inalteravel, as comumente chamadas clausulas pétreas, de modo que, como acentua
GORDILLO, nao é o Estado que tem uma Constituicdo, mas a Constituicdo que admite
e contétm o Estado. Dai decorre a intangibilidade dos direitos fundamentais, da
separacdo de Poderes e, por consequéncia, a indelegabilidade das competéncias

normativas.

8. O poder de tributar, imanente a ideia de soberania, também &
estabelecido pela Constituicdo por disposicdo do poder constituinte originario, dando
lugar a ideia de competéncia tributaria que implica o deferimento do poder e ao mesmo
tempo a sua limitacdo. A competéncia normativa € vista como a capacidade de criacao
de disposi¢cdes normativas que modificam situacbes ou posicOes juridicas, por
determinada pessoa ou 0rgdo estatal e mediante determinado procedimento, sendo
indelegavel e indisponivel e, como acentua BOBBIO, est4 sujeita a limites formais, que
dizem respeito ao processo, e limites materiais, que atinam com o contetdo. No Brasil,
a instituicdo da Federacéo, da lugar a quatro ordens juridicas: a nacional, a federal ou
central, a estadual e a municipal, sendo cada uma delas dotada de competéncia
tributaria constitucionalmente determinada. Os tributos estdo autorizados e limitados
pelas definicbes da competéncia tributaria, ndo podendo ser criados tributos néo
autorizados e nem tributos que, embora autorizados, ndo respeitem o ambito material
constitucionalmente estabelecido, por isso a competéncia também denota tipicidade
tributaria que, como acentua AVILA, deve estar associada & teoria dos conceitos. Dai
gue o poder de tributar somente pode ser exercido nos estritos limites da competéncia.
O poder de tributar e a competéncia, que se expressam na normatizacao atraves de leis
ou de regulamentos tributarios, estdo relacionados com os direitos fundamentais que
também funcionam como limites ao poder de tributar e ao proprio poder regulamentar
tributario.
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9. O tributo como imposicdo decorrente do Direito, condicionado a
questbes de competéncia, legalidade e tipicidade, esta associado a no¢do de norma
juridica tributaria e de relacdo obrigacional tributaria. O CTN estabelece a obrigacao
principal e a obrigacéo acessoria. A obrigacao principal pode envolver o dever de pagar
tributo ou o dever de pagar penalidade pecuniéria. A obrigacdo de pagar tributo decorre
da norma tributaria e tem conteddo patrimonial, e a obrigacdo de pagar multa
pecuniaria decorre da norma tributaria sancionatoria, por descumprimento de obrigacao
tributaria principal ou acessoria, sendo que a obrigacdo, nesse caso, tem contetudo
sancionatorio-patrimonial. A obrigacdo acessoOria ndo tem conteludo patrimonial e
envolve obrigacdes de fazer, ndo fazer ou suportar, sendo instituida no interesse da
seguranca da arrecadacdao tributaria e o seu descumprimento importa em imposicéo de
multa pecunidria que d& lugar & obrigacdo principal, de conteldo sancionatorio-
patrimonial. As obrigacdes tributarias, por dizerem respeito a interferéncias na esfera de
liberdade pessoal e patrimonial das pessoas, interferindo no direito geral de liberdade,
estdo relacionadas com os direitos fundamentais, dai a sua estreita conexdo com as
reservas legais constitucionais, que se expressam na legalidade, e com o exercicio do

poder regulamentar tributario.

10. A tributacéo, por se traduzir em acao estatal de exercicio do poder de
tributar, € sempre invasiva das esferas de liberdade pessoal e patrimonial dos cidad&os
e por isso atinge valores constitucionais basicos, contexto que liga necessariamente
essa matéria ao ambito dos direitos fundamentais. A atividade de tributagédo €, assim,
limitada pelas disposi¢cées constitucionais de competéncia tributaria e pelos direitos
fundamentais que, como normas de competéncia do cidaddo, constituem-se em normas
de competéncia negativa do Estado. Os direitos fundamentais ndo sao direitos
absolutos, e sdo sempre direitos prima facie, por isso podem ser limitados, seja por
direitos fundamentais de terceiros, seja por outros bens ou valores constitucionais
protegidos, seja, ainda, pela possibilidade de desenvolvimento e configuracdo pelo
legislador inferior, sendo que estas limitagbes pelo legislador inferior somente séo

possiveis nos casos em que estejam constitucionalmente autorizadas nas chamadas
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reservas legais constitucionais. Os direitos fundamentais outorgados sem reserva
somente podem ser limitados em caso de conflito com direitos fundamentais de
terceiros ou com outros bens e valores constitucionais, mas ndo podem ser limitados
pelo legislador inferior. As limitacbes por obra do legislador inferior decorrem da
competéncia que toma o nome de reserva legal constitucional e se expressa na
legalidade. A doutrina tem afirmado que as normas de competéncia mais importantes

sao as reservas legais jusfundamentais.

11. As reservas legais tributarias na Constituicdo brasileira ndo séo
apenas aquelas que se encontram no Capitulo que trata do Sistema Tributério
Nacional, mas sdo todas aquelas reservas relativas a direitos fundamentais que,
encontradas ao longo de toda a Constituicdo, possam ser justificadamente
reconduzidas a questdo da intervencdo invasiva do poder de tributar. As reservas sao
expressas na competéncia que, por sua vez, se expressa na legalidade que decorre do
exercicio do poder de legislar. A formulacdo da norma juridica de limitacdo dos direitos
fundamentais € no sentido de que dada a hipotese de restricbes de direitos
fundamentais serd a consequéncia de utilizacdo obrigatéria de lei formal. E a ocorréncia
efetiva do fato concreto da restricdo de direitos fundamentais implica a obrigatoriedade
concreta da edicao e existéncia de lei formal. Tanto exercicio do poder de tributar como
o exercicio do poder regulamentar, como intervencbes do Estado que afetam de

maneira profunda os direitos fundamentais, estao sujeitos a lei formal.

12. O poder de legislar com forca de inovacéo origindria e primaria da
ordem juridica, isto €, com poder de criar, modificar ou extinguir direitos e deveres, na
configuracdo da Constituicdo brasileira, pertence prevalentemente ao Parlamento, e
somente por excec¢des constitucionais, decorrentes de disposicbes do poder
constituinte originario, € que o poder de legislar pode ser deslocado para outros 6rgaos
do Estado, como, por exemplo, para o Executivo, quando este é autorizado, sob certos
pressupostos constitucionais, a emitir medidas provisérias com forca de lei. A lei formal,
nesse contexto constitucional, pode ser ato do Parlamento ou ato de outro érgdo do
Estado autorizado constitucionalmente e editar atos com capacidade de inovar a ordem
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juridica. Tratando-se de atividade de intervenc&@o nos direitos fundamentais, a palavra
‘lei’ utilizada em dispositivos constitucionais como os do art. 150, |, e art. 5°, Il, ambos
da Constituicdo Federal, deve sempre ser entendida como ‘lei formal’ no sentido de
exigéncia de reserva absoluta de lei que pode ser do Parlamento ou de outro 6rgéo
estatal autorizado a legislar pelo poder constituinte originario. Em face do direito geral
de liberdade subsidiario, previsto no art. 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal, a
instituicdo de obrigacfes tributarias acessoérias de fazer, ndo fazer ou suportar, esta

submetida a reserva de lei formal.

13. O poder de legislar e o poder regulamentar, assim como o0s
deslocamentos do poder de legislar e as hipoteses de delegacao legislativa decorrem
de atribuicbes constitucionais de competéncia decorrentes de disposi¢cdes oriundas do
poder constituinte originario, de modo que fazem parte da configuracdo concreta da
separacdo de Poderes no Brasil. Assim como o poder de legislar pertence
prevalentemente ao Parlamento, o poder regulamentar pertence prevalentemente ao
Executivo. O poder de legislar ndo se confunde com o poder regulamentar, pois, o
primeiro, tem a aptiddo de inovar a ordem juridica, criando, modificando ou extinguindo
direitos e deveres e, o segundo, ndo pode inovar a ordem juridica, podendo apenas
fazer a interpretagdo e concretizagdo da lei formal, para facilitar a sua aplicagao e
execucdo de maneira isondbmica e uniforme em relacdo a todos os cidadaos, em

atencao ao principio da isonomia.

14. No Brasil o poder regulamentar esta fundado diretamente na
Constituicao (art. 84, 1V), que, ao atribuir tal poder ao Executivo, a0 mesmo tempo o
limita para ser exercido somente para a fiel execucéo da lei formal. Em razdo disso, ndo
pode haver o chamado regulamento autbnomo ou independente e, ademais, 0
regulamento ndo pode inovar a ordem juridica por falecer essa competéncia ao
Executivo no exercicio do poder regulamentar. Por estar, o poder regulamentar,
fundado na Constituicdo, a lei ndo pode proibir a sua propria regulamentacao e, pela
mesma razdo, ndo pode fazer delegacdo legislativa para o regulamento. O
regulamento, assim, sé pode ser editado para aplicacdo da lei formal em particular. O
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poder de inovar a ordem juridica é do Parlamento e, por excecdo, de outros Orgaos
estatais a quem a Constituicdo, por disposicdo do poder constituinte originario,
deslocou o poder de legislar. O Executivo também interpreta e aplica o Direito e, nessa
medida também formula normas juridicas. A edicdo de um regulamento geral e
abstrato, para execucdo de lei formal deve-se a necessidade de cumprimento do
principio da isonomia e de uniformidade na interpretacdo e aplicacdo do Direito. E,
nesse contexto, o regulamento editado configura um fator normativo, embora de
alcance limitado, para a formulacédo de normas juridicas concretas e individuais. E essa
exigéncia e necessidade de regulamento revela-se mais urgente nos casos dos
chamados conceitos abertos ou indeterminados, utilizados pelas leis formais, sendo
que nesses casos ndo ha discricionariedade da Administracdo, mas hipétese de
interpretacdo correta ou ndo, segundo as justificativas de uma argumentacdo juridica
utilizadas pela Administracdo, que deve agir nesse contexto de maneira atenciosa com
o principio democratico. Os conceitos juridicos indeterminados ndo transformam a

vinculacdo em discricionariedade.

15. No ordenamento juridico brasileiro ndo sdo admitidos os regulamentos
ditos contra legem, autbnomos ou independentes, pois o Executivo, no ambito do poder
regulamentar, esta constitucionalmente limitado a fiel execucdo do conteddo da lei
formal, ndo podendo inovar a ordem juridica. O regulamento decorre da necessidade de
isonomia e uniformidade na execucao das leis formais e das circunstancias de existirem
conceitos abertos e indeterminados. Os conceitos juridicos indeterminados nédo levam a
discricionariedade. Os regulamentos, em tal contexto, serdao sempre um fator normativo
de alcance limitado que compfe uma parte do processo de formulacdo de normas
juridicas. Nesse sentido, a norma juridica € formada com fatores normativos que tém o
poder de inovar a ordem juridica, como a lei formal, e fatores normativos que ndo tém

esse poder de inovagdo, como os regulamentos tributérios.

16. A norma tributaria, na parte em que inova a ordem juridica, somente
pode ser composta por lei formal. O regulamento, embora componha a norma juridica

tributaria, ndo a compde na parte em que ela inova a ordem juridica. Assim, a obrigacéo
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tributaria, tanto principal, quanto acesséria, por decorrerem de intervencdes ou de
limitacdes a direitos fundamentais, somente podem decorrer de norma tributaria que, na
parte em que inova a ordem juridica, seja composta por lei formal, ndo havendo ai lugar
para o regulamento tributario a ndo ser para especificar detalhamentos da obrigacao
tributaria configurada pela lei formal que compde a norma. Portanto, o regulamento
compde a norma tributaria de forma apenas complementar, mas jamais com carater de

inovacao da ordem juridica.

17. H& respeitavel entendimento contrario ao sustentado neste estudo,
gque argumenta com a tese da funcéo normativa do Estado como género, de que seriam
espécies a funcao legislativa, a regulamentar e regimental. Esse entendimento aduz
ainda a tese de que a Constituicdo albergaria o principio da legalidade em termos
relativos em sede de tributacdo, de modo que seria possivel a criagdo, por regulamento,
de obrigacdo acessoéria de fazer, ndo fazer ou suportar. Tais teses estdo fundadas em
que a Constituicdo, em alguns dispositivos, adotaria o principio da reserva absoluta de
lei, o que confirmaria que nos casos de obrigacdes de fazer ou ndo fazer ndo se exigiria

lei formal, a menos que a Constituicdo contivesse palavras inuteis ou supérfluas.

17.1 — A andlise cuidadosa da Constituicdo brasileira demonstra que néo &
possivel a simples inferéncia logica de género para espécie na questdo da funcdo
normativa. E isto porque, na configuracdo concreta do sistema brasileiro, embora toda
funcdo legislativa seja normativa, nem toda funcdo normativa & funcdo legislativa,
precisamente porque ha funcdo normativa que ndo tem a aptiddo, fundada na
Constituicao, de inovar a ordem juridica, ndo se caracterizando, em tais circunstancias,

como funcéo legislativa, decorrente do poder de legislar.

17.2 — Nao € porque a Constituicdo estabelece reserva absoluta de lei em
algumas circunstancias que nos demais casos nao haveria necessidade de lei formal
em matéria de direitos fundamentais. E isto porque a competéncia € indelegavel e
indisponivel, e as delegacdes legislativas sdo somente aquelas que a Constituicdo

expressamente autoriza. O principio fundamental da Constituigdo, como acentua
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CANOTILHO, nao é o de que aquilo que a Constituicdo ndo proibe é permitido, mas o
de que os érgaos do Estado s6 tém competéncia para fazer o que a Constituicao
permite, sendo a competéncia indisponivel e indelegavel. Além disso, ndo sO a
Constituicdo, mas o Direito em geral, sao repletos de disposicdes inuteis e supérfluas,
como, por exemplo, aquela do art. 155, § 29, XII, ‘a’, da CRFB, que estabelece que a lei
complementar definira os contribuintes do ICMS, quando, na parte dos principios gerais
do sistema tributario, a Constituicdo, no art. 146, lll, ‘a’, ja estabeleceu que, em relacéo
aos impostos, e o ICMS é um imposto, a lei complementar definira, entre outras coisas,
0s contribuintes. Isso demonstra que a disposi¢céo da letra ‘a’ do inciso Xl do § 2° do
art. 155, antes referida, é absolutamente inatil e supérflua.

18. O limite do poder regulamentar tributario no Brasil circunscreve-se a
complementaridade da lei formal e, embora componha a formulagdo da norma
tributaria, o faz como fator normativo secundario, ndo podendo jamais inovar a ordem
juridica, por isso que nao pode criar obrigacdes tributarias, nem as acessorias e nem
muito menos a obrigacdo principal. Em tais circunstancias, a norma do poder
regulamentar tributério pode ser formulada no sentido de que dada a hipétese do
exercicio do poder regulamentar serd a consequéncia da vedacdo de inovacdo da
ordem juridica, de modo que a ocorréncia efetiva do fato concreto do exercicio do poder
regulamentar implica a vedacdo concreta de inovacdo da ordem juridica como

impossibilidade concreta de instituicdo de rela¢cdes juridicas.
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