UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA MARIA
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS E HUMANAS
CURSO DE DIREITO

A ISENCAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS POR MEIO DE TRATADOS
INTERNACIONAIS

MONOGRAFIA DE GRADUACAO

Frederico Luiz Streppel Drehmer

Santa Maria, RS, Brasil
2012



A ISENCAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS POR MEIO DE TRATADOS
INTERNACIONAIS

por

Frederico Luiz Streppel Drehmer

Monografia apresentada ao Curso de Graduacédo em Direito, da
Universidade Federal de Santa Maria (UFSM, RS), como requisito
parcial para obtencao do grau de Bacharel em Direito.

Orientador Prof2, Dr2. Jania Maria Lopes Saldanha

Santa Maria, RS, Brasil

2012



Universidade Federal de Santa Maria
Centro de Ciéncias Sociais e Humanas
Curso de Direito

A Comissao Examinadora, abaixo assinada, aprova a Monografia de
Graduacéao

A ISENCAO DE TRIBUTOS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS POR MEIO DE TRATADOS
INTERNACIONAIS

elaborada por
Frederico Luiz Streppel Drehmer

como requisito parcial para obtencao do grau de
Bacharel em Direito

COMISSAO EXAMINADORA:

Prof2 Dra. Jania Maria Lopes Saldanha
(Presidente/Orientador)

Prof. Dr. Jerénimo Siqueira Tybusch
(Universidade Federal de Santa Maria)

Prof2 Ms. Francini Feversani
(Universidade Franciscana)

Santa Maria, 13 de dezembro de 2012.



RESUMO
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Esta monografia analisa a isencdo de tributos estaduais e municipais por meio de
tratados internacionais. Para tanto, examina o federalismo em seu escopo historico e
tedrico, tanto nos Estados Unidos da América quanto no Brasil. Também avalia os
procedimentos de internalizacéo dos tratados internacionais no ordenamento juridico
brasileiro e apresenta um panorama da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
acerca da validade desses em relagdo ao direito interno. Por fim, expbe o
entendimento doutrinario e jurisprudencial acerca das previsbes de isencbes de
tributos estaduais e municipais em tratados internacionais e apresenta 0sS
fundamentos dos votos do Supremo Tribunal Federal acerca do tema, criticando
alguns aspectos da decisdo. Afirma limites a prépria regra firmada pelo julgamento,
expondo hipétese em que nao deveria ser seguida.

Palavras-Chaves: Federalismo. Isencdo heterbnoma. Tratados internacionais.
Republica Federativa do Brasil. Unido federal.
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This work analyzes the exemption from states and municipalities taxes by
international treaties. Thereunto, examines the federalism on its historical and theoric
view, in United States of America and in Brazil. Also evaluates the internalization’s
procedure of international treaties in brazilian law and shows a panorama of the
Supreme Federal Court’s jurisprudence about the treaties power over the internal
law. Lastly, exposes the doctrinaire and jurisprudential understanding about the
prescript of exemptions from states and municipalities taxes by international treaties
and shows the fundamentals of Supreme Federal Court votes about the case,
criticizing some aspects of the decision. Limits on claims settled by judgment rule
itself, exposing hypothesis that should not be followed.
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INTRODUCAO

“Quero imitar aqui os mestres da retérica de nossos
dias, que se julgam pequenos deuses quando
conseguem juntar algumas palavras gregas que
tornem o discurso enigmatico. E se ndo conhecem
nenhuma lingua estrangeira, tiram quatro ou cinco de
um livro velho para deslumbrar o leitor. Os que as
compreendem ficam satisfeitos de achar uma ocasiéo
de se comprazer em sua propria erudicdo; e, quanto
mais elas parecem ininteligiveis aos que néo as
compreendem, tanto mais sdo admiradas por isso.”
(Erasmo de Roterda)

Esta monografia tem como tema a isencao de tributos estaduais e municipais
por tratados internacionais. Busca, especificamente, analisar a constitucionalidade
de tais previsoes.

A instituicdo de isencfes tributarias por meio de tratados internacionais se
tornou indispensavel diante da globalizacdo e reducdo de limites e controles
aduaneiros por ela imposta. Contudo, h& dispositivo constitucional que veda a unido
impor isencdes sobre tributos de esferas alheias. Como os tratados e convengdes
internacionais sdo firmados, em regra, pelo presidente da Republica, autoridade
federal por exceléncia, surge imponente questionamento quanto a
constitucionalidade de eventual isengéo instituida por tais atos.

Os defensores da inconstitucionalidade da previsédo de isencao de tributos
estaduais e municipais por meio de tratados internacionais afirmam que tal ato
violaria dispositivos constitucionais, a exemplo da vedacao de isencédo heterbnoma,
e supraconstitucionais, o principio do federalismo. Os detratores sustentam a
diferenca entre a atuacao brasileira ao firmar tratados internacionais, quando estaria
agindo como Republica Federativa, e ao promulgar legislacdes internas.

O Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o tema, asseverou a
constitucionalidade da isencdo de tributos estaduais por meio de tratados
internacionais. Tal julgamento € um marco para o tema.

Contudo, é imprescindivel analisar os elementos circundantes a matéria para
poder examinar os fundamentos da decisdo. Desse modo, no presente texto serao
analisados o federalismo — compreendendo-se sua histéria e a compreenséo
brasileira do instituto —, o direito internacional — nas nuances referentes a

internalizacao dos tratados e sua validade em relacdo ao direito interno — e o direito



tributario — especificamente na temética concernente as isengbes e a isencgdo
heterbnoma propriamente.

ApOs tais analises, acredita-se que sera possivel analisar a fundamentacéo
da decisdo mencionada. Ainda, a titulo introdutdrio, sdo necessarios dois
apontamentos. A elaboracdo do texto exigia a analise de obras estrangeiras,
principalmente decisbes de cortes constitucionais. Todos 0s textos estrangeiros
foram traduzidos livremente, n&o se repetindo aquilo que se considera desrespeitoso
ao leitor, a arrogante posicdo de determinados autores de supor que seu leitor
poderia facilmente entender qualquer idioma. Por sua vez, a tradugcao se relaciona
com o0 segundo apontamento: tudo o que aqui foi escrito, o foi da maneira mais

simples e inteligivel possivel ao autor. Nas palavras do poeta:

Aproveito a ocasido para jurar que jamais fiz um poema ou verso
ininteligivel para me fingir de profundo sob a especiosa capa de
hermetismo. S6 nao fui claro quando nao pude [...]*

O texto iniciara com a analise do instituto do federalismo, em seu escopo
histérico e tedrico, nos Estados Unidos da América, com especial observancia a
jurisprudéncia da Suprema Corte sobre o tema, e no Brasil, mencionando-se a
evolucéo institucional do sistema federalista e a atual compreensao do tema na Otica
do Supremo Tribunal Federal.

Apos, tratara do direito internacional, ocasido em que serdo expostos alguns
conceitos referentes ao tema. Além disso, mencionara o procedimento de
internalizacdo dos tratados internacionais no ordenamento juridico brasileiro e
avaliara a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca da validade dos
tratados internacionais em relagédo a constituicdo e a legislagéo interna.

Por fim, examinara o direito tributario sob a ética do direito internacional.
Conceituara as isencbes, expondo a legislacdo e os comentarios doutrinarios
concernentes a matéria, e analisard a competéncia tributaria imposta pela
constituicdo. Também apreciara criticamente os votos do recurso extraordinério n.
229.096/RS, julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

Assim, espera-se responder a diversos questionamentos sobre a matéria.

Entre esses, pode-se afirmar como pertinente saber qual seria o conceito do

! BANDEIRA, Manuel. Itinerario de Pasargada. Disponivel em:
<http://www.visionvox.com.br/biblioteca/i/ltiner% C3%A1rio-em-Pas%C3%Alrgada-Manuel-
Bandeira.txt> Acesso em: 09 nov. 2012.



principio do federalismo, qual a validade do tratado internacional em relacdo a
constituicdo e a legislagdo interna. Além disso, com base em tais respostas,
pretende-se apreciar a consisténcia da fundamentacéo utilizada pelos ministros do
Supremo Tribunal Federal ao julgarem constitucional a isencéo de tributos estaduais
por meio de tratados internacionais.

Neste estudo utilizar-se-4 o método de abordagem dedutivo, uma vez que a
partir da investigacéo, doutrinaria e jurisprudencial, acerca do tema, deduzir-se-a o
conceito e a importancia dos institutos afetos ao problema em analise, buscando o

correto enquadramento juridico da questéao.



1 A FEDERACAO

1.1 Analise do federalismo: exame historico-politic o do instituto.

A histéria do federalismo remete, induvidosamente, as instituicbes
sobrejacentes existentes na Suica® no século Xlll e na Italia no século XIV, as quais
poderiam ser representativas de um estado federal se esse fosse considerado como
a mera vinculagdo institucional de provincias autbnomas. Porém, a manutencdo
dessas somente na chamada baixa Idade Média, impedindo-as, portanto, de
submeterem-se as implicagbes que um regular Estado moderno acarreta, faz
aquilatar a importancia da histéria dos Estados Unidos da América (EUA) para o
instituto.

Um Estado moderno ocidental, de indole iluminista, encontra sua esséncia na
defesa da liberdade dos individuos. Assim o é desde os grandes tratadistas
modernos, Locke, Montesquieu e Rousseau, 0s quais, de uma ou de outra forma,
ocuparam-se da tematica. E o federalismo passa diretamente pela consideracdo do
gue é poder e como e quanto deve ser limitado.

N&o foi outro o espirito que permeou a politica dos chamados “founding
fathers”, na época da Guerra da Independéncia dos EUA. Com o inicio das batalhas
entre os EUA e a Gréa-Bretanha, formou-se, em 1777, ocasionalmente, uma
confederacdo entre as treze colbnias resistentes, elo que se nomeou “Articles of
Confederation and Perpetual Union”.

Tal confederacao almejava constituir uma nacao independente, ainda que, na
pratica, ndo passasse de uma estrutura institucional sobrejacente as colbnias, que

n&o lhes retirava qualquer soberania. Nesse sentido, Schwartz® afirma:

De muitas maneiras, na verdade, a nacdo americana foi formada pela unido
voluntaria de treze soberanias autbnomas, antes ligadas somente pelos
frouxos lacos da Confederacdo que havia sido formada depois da
Revolucao.

? Induvidosamente, a forma de estado eleita pela Suica, ainda em 1291, é muito semelhante a
proposta pelo federalismo. Mas a maneira que se constituia a entdo “Confederacao Helvética” nao
pode ser considerada semelhante a um estado moderno. Nesse sentido, PORFIRIO JUNIOR, Nelson
de Freitas. Federalismo, tipos de Estado e conceito de Estado F  ederal. in CONTI, José Mauricio
gorg.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. pp. 4-5.

SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual - Uma visdo contemporénea.
Traducéo de Elcio Cerqueira. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, s/a. p. 11.
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Passados quatro anos da realizagdo do “Tratado de Paris”, que pos fim a
Guerra da Independéncia, em 1787, representantes das treze colbnias foram
enviados a Filadélfia, no intuito de elaborarem os caracteres basicos da unidade
juridica e politica do que viria a ser os EUA. Na oportunidade, convencionou-se a
criagdo de uma estrutura sobrejacente aos corpos politicos autbnomos existentes,
aos moldes das federagBes anteriores e da propria confederacdo, que as ligaria
cOmo um pais.

A constituicdo americana buscava, antes de tudo, unir as provincias que se

opuseram a Gra-Bretanha e evitar o protecionismo comercial. De acordo com Pohl*:

O federalismo da Constituicdo norte-americana revelou-se, em primeiro
lugar, um eficiente compromisso politico frente a questbes praticas
imediatas. Tratava-se, por um lado, de eliminar a possibilidade de guerras —
sempre presentes entre Estados soberanos e vizinhos na auséncia de uma
instdncia capaz de regular suas pendéncias — e facilitar a defesa comum
contra a Gra-Bretanha.

Por outro lado, pretendia-se potencializar a liberdade de circulagdo de
produtos evitando que o interesse de proteger sua prépria capacidade
produtiva levasse os diferentes Estados a entrarem em uma escalada
protecionista e até belicosa. Dai deriva a importancia da chamada “clausula
de comércio”, que remete ao governo federal a competéncia para
regulamentar o comércio interestadual.

Além disso, na elaboracdo da constituicdo, cuidou-se de inserir diferenciacéo

institucional. Schwartz® afirma:

Um dos aspectos salientes do sistema federal americano, que desde o
comeco o destacou mais sensivelmente de todas as federacdes anteriores,
foi a atuacdo direta tanto dos governos estaduais quanto do Governo
nacional dentro de suas esferas designadas, sobre todas as pessoas e
todas as propriedades existentes dentro de seus respectivos limites
territoriais. Este aspecto foi de cardeal significacdo, pois permitiu que o
Governo nacional alcangcasse uma posicao muito superior aquela de seus
correspondentes em todas as federacbBes anteriores. Neles, os estados
membros, em geral, concordavam em obedecer as determinacdes de um
governo comum para certos fins estipulados, mas conservavam com eles
mesmos o direito de instituir e impor as leis da unido. Foi este, realmente, o
sistema elaborado na Confederacdo dos Estados Americanos criada depois
da Revolugdo. Foi a fraqueza fundamental Governo central criado nos
termos do Estatuto da Confederacdo que levou a Constituicdo de 1787 a
realizar a mudanca basica em exame.

* POHL, Angelo Inacio. O federalismo no Brasil : centralizagao versus descentralizagcdo na Republica
Velha. Santa Maria: UFSM-LEPA, 2005. pp. 28-29.
® SCHWARTZ, Bernard. Op. cit.. p. 16.
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Em sintese, tanto o interesse das colbnias em evitar guerras e protecionismo
entre si, quanto a possibilidade de o governo federal fazer cumprir suas
determinacdes por meios proprios distinguiram o sistema criado nos EUA dos
demais entdo existentes. Nessa senda, também era consenso que a atuacao do
governo federal deveria se limitar a determinados poderes previstos na constituicao®.

Na irénica sintese de Friedman:

Se o governo deve exercer poder, € melhor que seja no condado do que no
estado; e melhor no estado do que em Washington. Se eu ndo gostar do
gue a minha comunidade faz em termos de organizacdo escolar ou
habitacional, posso mudar para outra e, embora muito poucos possam
tomar esta iniciativa, a possibilidade como tal ja constitui um controle. Se
ndo gostar do que faz o meu estado, posso mudar-me para outro. Se ndo
gostar do que Washington imp8e, tenho muito poucas alternativas neste
mundo de nacdes ciumentas.

No caso dos EUA, ainda que esse fosse o intento original dos elaboradores
da constituicdo, ndo havia previsdo formal de que somente o0s poderes
expressamente outorgados a autoridade federal poderiam ser por ela exercidos. Tal
probleméatica somente foi resolvida em 1791, com a edicdo da Décima Emenda a
constituicdo americana.

Nesse sentido, afirma Schwartz®:

O sistema constitucional americano baseia-se, assim, numa divisdo de
poder entre 0 Governo nacional e os estados. A divisdo fundamenta-se no
principio de que o Governo Federa é um governo de poderes enumerados,
limitado a autoridade delegada a ele na Constituicdo, enquanto os estados
sdo governos de poderes residuais, conservando toda a autoridade nédo
concedida ao Governo de Washington. Este principio parece estar implicito
até mesmo nos termos da Constituicdo de quando ela foi redigida
inicialmente.

Da pratica do exercicio do poder federal, contudo, observou-se a
imprescindibilidade de outorgar-se ao governo central um leque instrumental para a
efetivacdo de seus poderes. Inclusive, a Suprema Corte americana, de notavel

contribuicdo a formagéo do federalismo americano, afirmou:

® Na definicdo da propria Suprema Corte: “governo de poderes enumerados”. in ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA. Suprema Corte dos Estados Unidos da América. Caso Estado do Kansas versus
Estado do Colorado , 206 E.U.A. pp. 46/81 (1907) apud SCHWARTZ, Bernard. Op. cit.. p. 13.

" FRIEDMAN, Milton. Capitalismo e liberdade. Traducdo de Luciana Carlo. 3. ed.. S&o Paulo: Nova
Cultural, 1988. p. 12.

® SCHWARTZ, Bernard. Op. cit.. p. 13.
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A Décima Emenda ndo adicionou nada a Constituicdo que nao estivesse
originalmente nela, e ndo empresta apoio algum a tese de que as pessoas
ndo concederam poder ao Congresso em assuntos relativos as suas
préprias liberdades pessoais.’

Assim, o federalismo pode ser considerado uma forma institucional em que
uma pluralidade de estados se alia ou se une, 0s quais perdem sua soberania no
momento do ingresso, mantendo uma autonomia politica limitada’®. Além disso,
possibilita-se ao poder federal exercer seu poder sobre os estados membros da
federacdo no intuito de salvaguardar ela mesma ou outros objetivos eleitos. Tais
caracteres, em maior ou menor grau, sdo observados em todas as federacdes
modernas.

E importante ressaltar que tais caracteristicas do federalismo foram
amplamente reformuladas com o transcorrer do tempo. Isso se deve a atuacédo da
Suprema Corte dos EUA, quando se pds a matéria sob sua apreciagao.

A titulo de demonstracdo, pode-se citar o caso Hammer v. Dagenhart',
julgado em 1918 pela Suprema Corte. Cuidava-se de analisar a constitucionalidade
de lei federal que proibia o transporte, no comércio interestadual, de produtos feitos
numa fabrica que empregasse criangas de uma idade especificada. O interesse
federal, evidentemente, era incentivar a supressédo do trabalho infantil mediante a
diminuicdo das possibilidades de comércio interestadual as empresas que se
utilizassem de tal condicao.

Na ocasido, o juiz Holmes, de inigualavel importancia, afirmou que nada havia
de mais unanime do que a opinido de que o trabalho infantil prematuro e excessivo

deveria ser erradicado™®. Contudo, a maioria sinalizou que:

Em nossa opinido, o efeito necessario desta lei é, por meio de uma
proibicdo contra a movimentacdo de produtos comerciais comuns no
comércio interestadual, regulamentar as horas de trabalho das criancas nas

° No original: “The Tenth Amendment added nothing to the Constitution as originally ratified, and lends
no support to the contention that the people did not delegate this power to Congress in matters
affecting their own personal liberty.”. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte dos Estados
Unidos da América. Caso Estados Unidos versus Sprague (1931). Disponivel em:
<http://supreme.justia.com/cases/federal/us/282/716/>. Acesso em: 22 nov. 2012.
9 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado . 11. ed.. S&o Paulo: Saraiva,
1985. p. 227.
! ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte dos Estados Unidos da América. Caso
Hammer versus Dagenhart (1918). Disponivel em:
1<2ht:)p(;|//supreme.justia.com/cases/federal/us/247/251/case.htmI>. Acesso em: 22 nov. 2012.

Ibidem.
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fabricas e minas existentes dentro dos estados, uma autoridade puramente
estadual.’®

Além disso, a Suprema Corte afirmou:

Ao interpretar-se a Constituicdo, nunca se deve esquecer de que a Nagéo é
formada de estados aos quais estdo confiados os poderes néo
expressamente delegados ao Governo nacional. [...] Manter esta lei nao
seria, em nossa opinido, um reconhecimento do exercicio legal da
autoridade congressional sobre o comércio interestadual, e sim sancionaria
uma invasdo, pelo poder federal, do controle de uma matéria de carater
puramente local e sobre a qual nenhuma autoridade foi delegada ao
Congresso ao ser conferido o poder de regulamentacédo do comércio entre
os estados."

Ou seja, para os juizes da Suprema Corte, seria inconstitucional toda
legislacdo que, a pretexto de regular questdo afeta & competéncia do poder federal,
interferisse diretamente em questdes submetidas a autoridade estadual. Segundo
Schwartz'®, tal interpretacdo se devia a doutrina do federalismo dual vigente, que
afirmava existirem “dois campos de poder mutuamente exclusivos, reciprocamente
limitadores, cujos ocupantes governamentais se defrontavam como iguais
absolutos”, e a influéncia do que se chama de economia de laissez-faire, muito forte
antes da grande depresséao do inicio da década de 30.

Em paralelo, é possivel citar-se, dentre muitos, o caso Estados Unidos v.
Darby, de 1941, no qual se julgava a constitucionalidade de uma lei federal que,
além de criar um 6rgdo nacional com o poder de regulamentar as horas maximas de
trabalho e dispor sobre um salario minimo, proibia a remessa interestadual de bens
produzidos por empregados com salarios abaixo dos padrbes prescritos, de evidente
correlagdo com o caso anteriormente mencionado.

Ao julgar o caso, a Suprema Corte assentou:

3 No original: “In our view, the necessary effect of this act is, by means of a prohibition against the
movement in interstate commerce of ordinary commercial commodities, to regulate the hours of labor
of children in factories and mines within the States, a purely state authority.” ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA. Suprema Corte dos Estados Unidos da América. Caso Hammer versus Dagenhart
(1918). Disponivel em: <http://supreme.justia.com/cases/federal/us/247/251/case.html|>. Acesso em:
22 nov. 2012.

 No original: “In interpreting the Constitution, it must never be forgotten that the Nation is made up of
States to which are entrusted the powers of local government. (...) To sustain this statute would not
be, in our judgment, a recognition of the lawful exertion of congressional authority over interstate
commerce, but would sanction an invasion by the federal power of the control of a matter purely local
in its character, and over which no authority has been delegated to Congress in conferring the power
to regulate commerce among the States.” Ibidem.

® SCHWARTZ, Bernard. Op. cit.. p. 28.
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O poder do Congresso sobre o comércio interestadual ndo esta confinado a
regulamentacdo do comércio entre os estados. Estende-se aquelas
atividades dentro de um estado que tanto afetam o comércio interestadual
ou o exercicio do poder do Congresso de regulamentar o comércio
interestadual. *°

Em outra passagem, a Suprema Corte, ao mencionar a jurisprudéncia

formada por ocasido do caso Hammer v. Dagenhart, destacou:

O raciocinio e a conclusdo da opinido da Corte ali ndo podem ser
conciliados com a conclusdo a que chegamos, de que o poder do
Congresso, de acordo com a Clausula de Comércio, é absoluto para excluir
qualquer artigo da questdo do comércio interestadual somente segundo as
proibicBes especificas da Constituigdo. o

Desde entdo, os limites do governo federal americano foram largamente
ampliados, como se vé do caso Gemsco, Inc. v. Walling'®, de 1945, em que a
Suprema Corte julgou constitucional lei federal que regulava os salarios e 0 nimero
minimo de horas trabalhadas por mulheres que faziam bordado remunerado em
suas proprias casas, e do caso Martino v. Michigan Window Cleaning Co.'°, de
1946, na qual se considerou constitucional a regulamentacdo por lei federal de
salarios de empregados de uma companhia de limpeza de janelas de pessoas
ocupadas com comércio interestadual.

Dessa maneira, é possivel notar o crescimento das possibilidades de
intervencao do governo federal americano em questdes de nitido interesse estadual.
N&o se trata, entretanto, de fendmeno singular no quadro politico institucional, uma
vez que é imprescindivel ponderar que o crescimento dos poderes estaduais

também ocorreu em larga escala. A titulo ilustrativo, cabe afirmar que durante a

'® No original: “The power of Congress over interstate commerce is not confined to the regulation of
commerce among the states. It extends to those activities intrastate which so affect interstate
commerce or the exercise of the power of Congress over it as to make regulation of them appropriate
means to the attainment of a legitimate end, the exercise of the granted power of Congress to regulate
interstate commerce.”. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte dos Estados Unidos da
América. Caso Estados Unidos versus Darby (1941). Disponivel em:
<http://www.law.cornell.edu/supct/html/historics/lUSSC_CR_0312_0100_ZO.html>. Acesso em: 23
nov. 2012.

' No original: “The reasoning and conclusion of the Court's opinion there cannot be reconciled with
the conclusion which we have reached, that the power of Congress under the Commerce Clause is
plenary to exclude any article from interstate commerce subject only to the specific prohibitions of the
Constitution.” Ibidem.

'® ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Suprema Corte. Caso Gemsco, Inc. v. Walling (1945).
Disponivel em: <http://supreme.justia.com/cases/federal/us/324/244/case.html#254>. Acesso em: 17
nov. 2012.

¥ |dem. Caso Martino v. Michigan Window Cleaning Co. (1946) . Disponivel em:
<http://supreme.justia.com/cases/federal/us/327/173/>. Acesso em: 17 nov. 2012.
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guerra civil americana, ocorrida entre 1861 e 1865, alguns estados implantaram o
primeiro tributo sobre a renda daquele pais, no intuito de financiar os gastos gerados
pelo confronto. A incidéncia se dava sobre pessoas com ganhos acima de
seiscentos dolares anuais, & taxa de 3% (trés por cento)?®®. Em 2011, a taxacao
minima sobre a renda, que incide sobre pessoas solteiras que ganham até oito mil e
quinhentos doélares anuais, foi de 10% (dez por cento)?. Evidentemente, a elevacao
da tributacédo foi consequéncia do crescimento das fungdes dos governos federal e,
principalmente, estadual.

O federalismo americano, portanto, passou por diversas interpretagoes.
Inicialmente, os governos estaduais detinham extensa parcela de poder com pouca
intervencdo do governo federal, sem, entretanto, utiliza-lo de maneira mais efetiva,
por influéncia da doutrina do laissez-faire. ApGs a crise de 1929 e a grande
depressdo da década de 30, a Suprema Corte, sensibilizada pela retérica dos
famosos economistas de entdo?’, chancela o crescimento dos poderes de
intervencao do governo federal.

Porém, é imprescindivel mencionar que por mais diversificadas que sejam as
interpretacfes conferidas ao federalismo e seus limites, hd algumas questées que se
mantém intocadas. Pode-se considera-las seus caracteres béasicos, tais como a
imprescindibilidade de reserva de autonomia legislativa e orcamentéria basica aos
orgaos componentes da federacdo. Dessa maneira, € possivel criticar conceituacoes
do federalismo limitadas a considerar a mera reparticdo de competéncia entre entes
no mesmo territdério. N&o basta prever autonomia legislativa ou orcamentaria. Para
determinada nacéo ser considerada federalista, € necessaria a configuragdo factual
de tais elementos. O federalismo, dessa maneira, independe de mera previséo legal
ou constitucional. Dizer-se democratico nao torna um pais uma democracia.

Além disso, como ja se disse, o federalismo é uma decorréncia do préprio
ideario liberal. Nado se deve esquecer que o federalismo se mantém como
contrapartida ao poder unitario. Logo, embasa-se na ideia de que quanto mais

divididas as esferas do poder, melhores e mais controlaveis elas se tornam. Assim, a

20

Infoplease. The History of the Income Tax in the United States. Disponivel em:
<http://www.infoplease.com/ipa/A0005921.htmI>. Acesso em: 13 nov. 2012.
2L Tax Foundation. Federal Individual Income Tax Rates History. Disponivel em:

<http://taxfoundation.org/article/us-federal-individual-income-tax-rates-history-1913-2011-nominal-and-
inflation-adjusted-brackets>. Acesso em: 13 nov. 2012.

2 Principalmente John Maynard Keynes, cuja obra “Teoria geral do emprego, do juro e da moeda”
ataca firmemente os principios do laissez-faire.
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reserva de autonomia legislativa serve como garantia de que, a depender das
decisbes de determinada comunidade, os individuos poderdo estabelecer-se em
outra, mais adequada para seu modo de vida.

De posse de tais elementos tedricos, pode-se afirmar um conceito para o
principio federalista. Chama-se federal a nacdo que possui reparticdo de
competéncia entre diversos entes existentes no mesmo territério e que permita aos
individuos no controle dos 6rgdos que compdem a federacdo exercerem tal
competéncia com certa amplitude discricionaria. Um principio federalista €, assim,
um ideal de oposicdo a concentragédo de poder.

Com essas linhas, espera-se ter apresentado um referencial minimo a
formacéo do federalismo e a consolidacdo de um principio federalista na histéria dos
EUA, que, por influéncia de Ruy Barbosa e outros, acabou moldando o quadro
politico-institucional brasileiro.

O federalismo no Brasil, como se vera adiante, ndo foi alvo de muitos debates
jurisprudenciais, ficando sempre dependente dos humores da classe politica
dirigente. Dessa maneira, apenas a partir da atual constituicdo brasileira é que se
iniciou o debate acerca da conceituacdo de um principio federalista e quais as
limitacGes desse.

1.2 Federalismo ou “quase-federalismo” no Brasil.

O Brasil se tornou um pais federalista somente em 1889, com a proclamacéo
da republica pelo Marechal Deodoro da Fonseca®®, motivado por razdes opostas
aguelas verificadas no surgimento dos EUA. Como se viu, a federacao la surge pela
necessidade de se estabelecer um ambiente de menor belicosidade entre os

estados e como resposta a um possivel — e provavel — protecionismo comercial. Por

2 A rigor, a implantacédo do federalismo no Brasil se deu em 1889 pela via institucional. Na pratica,
poder-se-ia falar em uma “desconcentracdo exacerbada” de poder do império, como se vé no ato
adicional de 1834, que deu imensos poderes as provincias, inimaginaveis em uma nagao realmente
unitaria. Ocorre que a discussédo do tema em nada acrescentaria ao objetivo desta monografia, além
de extrapolar seus limites; por isso, preferiu-se simplificar, valendo-se desta observacéo para fazer o
devido apontamento. Para analise do tema, confiram-se as obras de Mirian Dolhnikoff
(DOLHNIKOFF, Miriam. O pacto imperial : origens do federalismo no Brasil. S&o Paulo: Globo, 2005)
e Angelo Inacio Pohl (POHL, Angelo Inacio. O federalismo no Brasil : centralizagdo versus
descentralizacdo na Republica Velha. Santa Maria: UFSM-LEPA, 2005).



17

24
|

sua vez, no Brasil, independente e unificado por uma casa imperial®®, a necessidade

25
|

era distribuir poder politico. Pohl*>, nesse sentido, afirma:

Neste ponto, surge uma diferenca imperativa entre a federagdo norte-
americana e a que se constituiu no Brasil; como a primeira surge como
solucdo para os problemas de uma confederacdo, seu objetivo era
centralizar poderes, a segunda surge, mais de cem anos ap0s, como
proposta de solucdo para os problemas de Estado unitério, objetivando
descentralizar poderes.

Ruy Barbosa, em célebre discurso proferido no congresso nacional, afirmou:

Senhores, ndo somos uma federagdo de povos até ontem separados, e
reunidos de ontem para hoje. Pelo contrario, é da unidao que partimos. Na
unido nascemos. Na unido se geraram e fecharam os olhos nossos pais. Na
unido ainda ndo cessamos de estar. Para que a unido seja a heranca de
nossa descendéncia, todos os sacrificios serdo poucos. A unido é, talvez, o
Unico beneficio sem mescla, que a monarquia nos assegurou. E um dos
mais terriveis argumentos, que a monarquia ameacada viu surgir contra si,
foi o de que o seu espirito centralizador tendia a dissolver a unido pela
reacdo crescente dos descontentamentos locais.

[.-]

Pois bem: com essa perfeita inteireza de &nimo, que nos devemos uns aos
outros, digo-vos eu: em certas reivindicacbes de federalismo, que vejo
encapelarem-se aqui contra o projeto eminentemente federalista de
Constituicdo que vos submetemos, ha exageracdes singulares e
perniciosas, que cumpre cercear, a bem exatamente do principio federativo.
Nas crises de transformacdo social ou politica a corrente dominante
propende sempre, pela natureza das coisas, a exceder o limite da razéo, e
exerce sobre o0s espiritos uma ascendéncia intolerante, exclusivista, radical.
Nesse senhorio que a aspiracdo descentralizadora assumiu agora sobre 0s
animos entre nos, comecga a se revelar uma superexcitagdo morbida, que
nos turba a lucidez do senso politico, na apreciagdo dos assuntos direta ou
indiretamente relacionados com essa idéia. Grassa por ai, senhores, um
apetite desordenado e doentio de federalismo, cuja expansdo sem corretivo
seria a perversao e a ruina da reforma federal.?®

Dessa maneira, resta evidente a discrepancia havida entre o federalismo
brasileiro recém instaurado e o de origem americana; esse tinha como principal

questao politica saber o limite da atuacdo do governo federal, enquanto aquele, o

** E necessario se ressaltar que, apesar de ser um pais unificado sob o imperador, existiam
provincias, as quais, formalmente, ndo se atribuia autonomia institucional. Diz-se “formalmente”, uma
vez que o proprio império ndo possuia unidade politica, social e econémica, fato que se vé das
diversas insurgéncias regionais da época imperial, tais como as revolu¢@es farroupilha e sabinada.

%> POHL, Angelo Inacio. Op. cit.. p. 31.

*® BARBOSA, Ruy. Organizacdo das finangas republicanas . Discurso proferido no congresso
nacional em 16 de novembro de 1890. Disponivel em:
<http://www.casaruibarbosa.gov.br/dados/DOC/artigos/rui_barbosa/p_a2.pdf>. Acesso em: 24 nov.
2012.
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limite da atuacdo dos governos estaduais. Receava-se, acima de tudo, a

27
|

desintegracéo da unidade nacional. Pohl*" afirma:

Portanto, o cunho juridico imprimido a Constituicdo de 1891 traduzia
aspiracOes federalistas em sentido brasileiro, peculiar, baseado em aliancas
e trocas de favores politicos. A Constituicdo Federal [...] codificou normas
basicas de organizacdo da Republica federativa brasileira, deixando em
aberto, sem precisa-los, poderes remanescentes ou residuais que, desse
modo, atendiam aos sentimentos das antigas provincias.

Contudo, nao se deve imaginar que tal distribuicdo de poderes tenha se dado
por razdes meramente circunstanciais. Com o crescimento de S&o Paulo, a forma de
governo estabelecida — na qual as provincias com déficit econdmico ainda detinham
forte influéncia —, comeca a chocar-se com os interesses dos governos locais®®.
Além disso, com a abolicdo do sistema escravagista, eliminou-se um dos principais
alicerces do regime imperial®®.

Apés a instituicdo do federalismo, entretanto, ndo houve sua consolidacao
efetiva. A Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto, presidentes militares que
governaram durante a “Republica da Espada”, e Prudente de Moraes, primeiro
presidente civil da histéria brasileira, se seguiu a chamada “politica do café com
leite”, na qual os estados de Sao Paulo e Minas Gerais se apoderaram do governo
federal, revezando-se no poder.

O resultado de tal quadro institucional é a “politica dos governadores”, na qual
se evidenciava a protecdo aos interesses dos exportadores e a instituicdo de
determinados privilégios aos estados mencionados. Tal ambiente propiciou a
formacdo de uma peculiar politica liberal no Brasil, 0 que poderia acarretar uma
fragmentacao do pais recém liberto de um imperador, e ocasionou o surgimento de
forca politicas em estados periféricos, como o Rio Grande do Sul, principalmente
Getulio Vargas e Osvaldo Aranha, ambos do Partido Republicano Rio-grandense.

Com ele, o federalismo brasileiro leva seu primeiro golpe.

Apbs cerca de trinta anos de revezamento do poder do governo federal entre
os estados de Sao Paulo e Minas Gerais, as marcas institucionais séo flagrantes. A

maior delas, sem duvida, € a massiva migracédo de habitantes de estados periféricos,

> POHL, Angelo Inacio. Op. cit.. p. 37.
*8 Governos locais com poderes que remontavam ao ato adicional de 1834.
29 POHL, Angelo Inacio. Op. cit.. p. 34.
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principalmente do nordeste, a Sdo Paulo e a Minas Gerais, 0 que intensificou o j&
imenso poder de tais locais.

Washington Luis, entdo presidente brasileiro indicado pelas forcas politicas
paulistas, deveria, por conta da “politica do café com leite”, indicar um sucessor
mineiro. Contudo, indicou o entdo presidente do estado de S&o Paulo, Julio Prestes,
acarretando o rompimento da politica estabelecida. Dessa forma, Minas Gerais, ao
lado apenas da Paraiba, passa a apoiar o candidato das forcas politicas gauchas,
Getulio Vargas.

Quando da eleicdo, saiu eleito o candidato paulista. Contudo, o pleito foi
marcado por diversas acusacdes de fraudes, de ambos os lados da disputa. Tal fato
incitou os derrotados a armarem um golpe, pelo qual o candidato gaucho foi alcado
ao poder, impedindo a posse de Julio Prestes.

Chegando ao poder, Getulio Vargas elimina qualquer vestigio do principio
federalista, extinguindo os cargos de presidentes ou governadores de estados®,
substituindo-os pelos “interventores estaduais”, nomeados pelo proprio chefe do
governo federal. Dessa forma, acaba eliminando, praticamente, uma possivel
oposicdo a si®'. Outorga a Constituicdo de 1937, com a qual institucionaliza o
chamado “Estado Novo”.

Getulio € deposto somente em 29 de outubro de 1945, por conta da
desestabilizacdo das forcas politicas que o apoiavam. Em 1946, promulga-se uma
nova constituicdo federal, na qual o principio federalista volta a viger. Assenta-se
uma nova — e mais uma vez peculiar — politica liberal no espacgo institucional
brasileiro, que néo passa incélume as influéncias estrangeiras.

A eliminacdo de mecanismos estatais de controle da politica permite o
fortalecimento de grupos defensores do regime comunista, 0os quais haviam sido

duramente combatidos desde seu aparecimento no Brasil®***. Tal quadro,

%0 A titulo de explicacdo, é importante ressaltar que alguns estados, como S&o Paulo, chamavam o
representante do poder executivo “presidente”, enquanto outros, como o Rio Grande do Sul, o
nomeavam “governador”.

' A mais conhecida resisténcia ao governo parte de S&o Paulo, culminando na Revolucéo
Constitucionalista de 1932, que objetivava derrubar o governo de Getulio Vargas.

%2 Célebre exemplo do combate aos individuos de orientacdo comunista pelo “Estado Novo” é a
giséo do escritor Graciliano Ramos, que gera o notavel livro “Memarias do Carcere”.

O predmbulo da constituicdo de 1937 afirma, textualmente: “ATENDENDO ao estado de apreensdo
criado no Pais pela infiltracdo comunista, que se torna dia a dia mais extensa e mais profunda,
exigindo remédios, de carater radical e permanente”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao037.htm> Acesso em: 31 out.
2012.
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principalmente, leva a um novo golpe de estado, em que os militares tomam o poder,
e ocasiona o segundo grande ataque ao federalismo brasileiro.

Por meio do chamado “Ato Institucional™*, modificou-se o dispositivo
constitucional que tratava da eleicdo para presidente da republica, adotando-se o
modelo de elei¢Bes indiretas, a serem realizadas pelo congresso nacional. J& com o
“Ato Institucional n. 3", estende-se o mesmo modelo de eleicdo a escolha dos
governadores estaduais, a serem realizadas pelas assembleias legislativas. Assim
como Getulio Vargas, o regime militar buscava evitar o surgimento de focos de
resisténcia estadual.

Em 1967, o regime militar outorga uma nova constituicdo, a qual, assim como
a constituicdo de 1937, manteve apenas nominalmente a forma federativa. Em
realidade, com a previsdo de elei¢cGes indiretas no ambito dos governos federal e
estadual, aliada a forma autoritaria de regime, no qual foram tolhidos os mais
diversos e fundamentais direitos individuais®, praticamente se impediu qualquer
oposicao, seja em nivel nacional ou estadual. Como ja se falou, sendo o federalismo
um sistema fundado e baseado na liberdade dos individuos, o tolhimento dessa
necessariamente o afronta.

O federalismo segue a sorte das intempéries do governo militar até seu fim,
cujo marco pode ser considerado a publicagdo da emenda constitucional n. 26, de
27 de novembro de 1985, a qual convocou 0s membros do congresso nacional para
comparecerem a instauracdo da assembleia nacional constituinte, compondo-a.

Tal assembleia nacional constituinte promulgou a constituicdo federal de
1988, hoje vigente no Brasil, que retomou o principio federalista, ainda que tenha
mantido algumas das praticas unitaristas que, como se viu, sempre permearam a
politica brasileira. Entre elas, a diminuta reserva de poder aos estados, manutencao
da reserva legislativa das mais variadas questdes ao governo federal e tolhimento
das formas de financiamento dos demais 6rgaos da federacgéo.

Dessa maneira, tornam-se evidentes o0s percalgcos enfrentados para o
estabelecimento de uma politica federalista em territorio brasileiro. E possivel dizer

que, desde o Ato Adicional de 1834 — imperial, portanto —, que reservou as

% Inicialmente, ndo houve a numeracdo do ato. Somente com a edicdo dos demais é que se os
numerou.

% Tais como o habeas corpus e os direitos politicos para pessoas consideradas subversivas pelo
governo, conforme dispunha o Ato Institucional n. 05 de 1968.
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provincias parcela de autonomia legislativa e orgcamentaria, nunca se deu um passo
além nesse sentido.

Utilizando o conceito anteriormente mencionado de principio federalista, é
possivel afirmar que na historia do Brasil ndo houve uma época em que,
notadamente, tenha vigido efetivamente.

Portanto, ndo é demais falar em “quase-federalismo”. Ainda que a forma
federativa tenha sido adotada no Brasil ha mais de um século, as influéncias do que
se chamou principio federalista sobre a governanca foram parcas. Evidentemente,
muito dessas circunstancias se deve a evolucao institucional brasileira, que, entre
outros incidentes, teve o governo dividido entre dois estados brasileiros por cerca de
trinta anos durante a chamada “politica do café com leite”, somente suplantada pelo
golpe que deu origem ao “Estado Novo”.

O atual quadro institucional do Brasil, indubitavelmente, € resultado de tais
nuances histéricas. Seus vicios e virtudes nada mais sdo do que um resultado de

sucessivos governos, nem sempre eleitos, nem sempre Virtuosos.

1.3 O federalismo atual: republicanismo presidencia lista.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB)*® promulgada em
1988 trouxe o federalismo novamente ao sistema de governo brasileiro, prevendo,
logo em seu artigo 1° o reconhecimento da indissolubilidade da unido formada entre
estados, municipios e Distrito Federal na composicdo da republica federativa do
Brasil. Além disso, prescreve, em seu artigo 18, que “a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniéo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.”
Tal dispositivo, sem duavida, reforca o disposto no artigo 1° do préprio corpo
constitucional.

E importante notar que tais dispositivos pouco importariam caso a escolha
pelo federalismo ainda se mantivesse apenas nominal, como ocorreu nas
constituicbes de 1934 e de 1967 — essa ap0s o “Ato Institucional n. 3". Para a
sustentacdo de um regime federalista, baseado no principio antes firmado, €&

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil : promulgada em 05 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em:
24 nov. 2012.
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imprescindivel a configuracdo de elementos fundamentais, principalmente garantir-
se a liberdade de o povo de cada estado autbnomo escolher seus representantes e
tomar suas decisdes por meio do corpo politico eleito.

A atual constituicdo brasileira, em seu artigo 28, passou a prever a eleicao de
governadores e vice-governadores para cada estado federado, pleito que deve
observar o mesmo rito da escolha do presidente da republica do Brasil. A disposicao
serviu para suplantar o anterior regime de eleicGes indiretas para governador do
estado, instituido pelo “Ato Institucional n. 3”. Além disso, prescreveu-se a escolha
do representante do poder executivo municipal nos mesmos moldes.

Contudo, as praticas unitaristas seguiram permeando o quadro politico-
institucional brasileiro.

Os artigos 21 e 22 da constituicdo deixam clara tal configuracdo. Ao governo
federal foi dado legislar sobre as mais diversas tematicas juridicas, desde questdes
intrinsecamente nacionais, como a regulacdo de temas relacionados a naturalizagédo
de estrangeiros e defesa nacional, a temas de evidente interesse local, como
transito e transportes.

Além disso, o sistema tributario constitucional reserva ao governo federal a
competéncia de instituir e arrecadar a maior parte dos tributos — ao menos, aqueles
com maior possibilidade de financiar algum ente —, dentre eles o imposto sobre a
renda e proventos de qualquer natureza (artigo 153, Ill, da CRFB) e as diversas
contribuicbes sociais (artigos 149 e 195 da CRFB), os quais figuram entre as
maiores fontes de custeio do governo. Aos estados e ao Distrito Federal, por sua
vez, coube, como principal forma de arrecadacdo, o imposto sobre operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéao (artigo 155, Il, da CRFB), enquanto
aos municipios restou o imposto sobre servicos de qualquer natureza e o imposto
sobre a propriedade predial territorial urbana (artigo 156, | e Ill, da CRFB).

Dessa maneira, vislumbra-se que o federalismo brasileiro, ainda que tenha
sido institucionalmente restaurado com a CFRB de 1988, manteve-se um pouco
afastado daquilo que se considerou o principio federalista, uma vez que nao
concedeu autonomia legislativa e orcamentaria bastante a tanto.

Por outro lado, alguns avancos consideraveis foram realizados. Dentre eles, e
que sera mais bem tratado adiante, ha a instituicdo de vedac&o constitucional no

artigo 151, lll, da CRFB, a qual proibe o governo federal de instituir isencdo de
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tributos de alcada do Distrito Federal, dos estados ou dos municipios. Tal
peculiaridade o impede de, qual seja a motivacdo politica, intervir diretamente no
orcamento de tais entes, 0 que, certamente, poderia consumi-los.

Feito esse breve apanhado do atual arranjo constitucional do federalismo, é
necessario ressaltar a posi¢cdo do Supremo Tribunal Federal (STF) acerca do tema.
Por todos, € imprescindivel citar a Acado Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.
2.995-9/PE% relatada pelo ministro Celso de Mello, na qual se discutiu a
constitucionalidade da lei n. 12.343%, de 29 de janeiro de 2003, do Estado de
Pernambuco. A referida legislacdo regulava “a exploracdo de atividade lotérica no
ambito do Estado de Pernambuco”, tendo previsto a criagcao de “outras modalidades
de concursos de prognosticos”.

A inconstitucionalidade residiria, segundo o autor da acéo, na ofensa direta ao
disposto no artigo 22, X, da CRFB, que prevé ser competéncia privativa da uniao
federal legislar sobre “sistemas de consorcios e sorteios”. Tendo em vista que a lei
tratou sobre matéria constitucionalmente reservada a unido, evidenciava-se a
inconstitucionalidade formal dessa.

A arguigdo de inconstitucionalidade foi acatada por dez dos ministros da
corte. O voto do ministro relator Celso de Mello, o qual conduziu a maioria,
sustentou-se na tese de Hans Kelsen acerca do federalismo, afirmando a existéncia,
dentro de um estado federal, de ordens juridicas parciais, coordenadas e

submetidas a comunidade total. Nas palavras do relator:

O estatuto constitucional, em que reside a matriz do pacto federal,
estabelece, entre a Unido e as pessoas politicas locais, uma delicada
relacdo de equilibrio, consolidada num sistema de discriminacdo de
competéncias estatais, de que resultam — considerada a complexidade
estrutural do modelo federativo — ordens juridicas parciais e

coordenadas entre si, subordinadas a comunidade total, que é o proprio
Estado Federal (cf. HANS KELSEN, comentado por O. A. BANDEIRA DE
MELLO, “Natureza juridica do Estado Federal” , “apud” GERALDO

%" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.995-9/PE. N&o
cabe a autoridade estadual regulamentar servigos de loteria ou de concursos de prognosticos, por
ofensa direta ao disposto no art. 22, X, da Constituicdo Federal. Procurador-Geral da Republica
versus Governador do Estado de Pernambuco e Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco.
Relator: Min. Celso de Mello. Ac6rddo de 13 dez. 2006. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=488652>. Acesso em: 24 nov.
2012.

% PERNAMBUCO. Lei n. 12.343 de 29 de janeiro de 2003 . Disciplina a exploracéo de atividade
lotérica no ambito do Estado de Pernambuco; institui outras modalidades de concursos de
progndsticos e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.sefaz.pe.gov.br/sefaz2/Legislacao/Leis_Tributarias/2003/Leil2343_2003.htm>.  Acesso
em: 24 nov. 2012.
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ATALIBA, “Estudos e Pareceres de Direito Tributario” , vol. 3/24-25, 1980,
RT).

Na realidade, ha uma relagdo de coalescéncia , na Federagéo, entre uma
ordem juridica total (que emana do proprio Estado Federal, enquanto
comunidade juridica total, e que se expressa, formalmente, nas leis
nacionais) e uma pluralidade de ordens juridicas parciais, que resultam

da Unido Federal, dos Estados-Membros, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Nesse contexto , as comunidades juridicas parciais sao responsaveis pela
instauracao de ordens normativas igualmente parciais, sendo algumas de

natureza central, imputaveis, nessa hip6tese, a Unido (enquanto pessoa
politica de carater central) e outras de natureza regional (Estados-
membro/DF) ou de carater local (Municipios), enquanto comunidades
periféricas revestidas de autonomia institucional. (grifos originais)®

A argumentacao também foi utilizada quando da apreciacdo da ADI n. 3.189-
9/AL* e ADI n. 3.148-1/TO*, fixando-se, portanto, jurisprudéncia do STF nesse
sentido. Ou seja, para o referido tribunal, o federalismo previsto na constituicdo
contempla a existéncia de entes autbnomos dotados de competéncia parcial, a
saber, a unido federal, os estados, o Distrito Federal e 0os municipios. A
“parcialidade” da competéncia se refere a reparticdo assentada pela propria CRFB,
que se reserva 0 poder de estipular as bases e os limites das atuacfes de cada
ordem juridica.

De todo o exposto, percebe-se que o federalismo brasileiro atual guarda
visivel correlagdo com o americano, uma vez que ambos concentram enormes
poderes nas maos do governo federal, ainda que, no segundo, o0s estados

continuem possuindo uma enorme porcao desses. Além disso, é possivel prever o

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.995-9/PE.  Trecho
do voto do ministro relator Celso de Mello. N&o cabe a autoridade estadual regulamentar servigos
de loteria ou de concursos de prognésticos, por ofensa direta ao disposto no art. 22, X, da
Constituicdo Federal. Procurador-Geral da Republica versus Governador do Estado de Pernambuco e
Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco. Relator: Min. Celso de Mello. Acérdao de 13 dez.
2006. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=488652>.
Acesso em: 24 nov. 2012.

“© 1dem. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.189-9/AL. Nao cabe a autoridade estadual
regulamentar servicos de loteria ou de concursos de prognésticos, por ofensa direta ao disposto no
art. 22, X, da Constituicdo Federal. Procurador-Geral da Republica versus Governador do Estado de
Alagoas e Assembleia Legislativa do Estado de Alagoas. Relator: Min. Celso de Mello. Acérdao de 13
dez. 2006. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=488656>. Acesso em: 24 nov.
2012.

“! |dem. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.148-1/TO. N&o cabe a autoridade estadual
regulamentar servicos de loteria ou de concursos de prognésticos, por ofensa direta ao disposto no
art. 22, X, da Constituicdo Federal. Procurador-Geral da Republica versus Governador do Estado de
Tocantins e Assembleia Legislativa do Estado de Tocantins. Relator: Min. Celso de Mello. Acérdao de
13 dez. 2006. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=488654>. Acesso em: 24 nov.
2012.
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crescimento da importancia do STF para o tema, tendo em vista o fortalecimento do
constitucionalismo no Brasil.

Além das bases até aqui expostas, deve-se analisar, com igual rigor, a
tematica referente aos tratados internacionais, desde conceitos basicos até sua
validade perante a constituicdo e a legislacéo interna, passando pela explanagao
dos procedimentos de internalizagdo dos atos internacionais no ordenamento

juridico brasileiro.



2. TRATADOS INTERNACIONAIS

2.1 Os tratados internacionais no ordemanento jurid ico brasileiro.

A histéria da relacdo entre as nacdes — e, consequentemente, da relacdo
entre os individuos de nagfes estrangeiras — tem como principal peculiaridade a
quase completa auséncia de dialogo. Desde eras remotas, o individuo estrangeiro
sempre foi tratado como sujeito hostil. Florisbal Del’Olmo afirma: “Nao inspirava
confianga e ndo praticava a mesma religido, o que o transformava em potencial
inimigo. As relacdes eram dificeis.”.

A titulo exemplificativo, consultando-se a Biblia, no versiculo 32 do capitulo 43
do livro de Génesis, € possivel verificar o tratamento dado aos hebreus pelos

egipcios:

E serviram-lhe a parte, e a eles também a parte, e aos egipcios, que
comiam com ele, a parte; porque 0s egipcios ndo podem comer pao com 0s
hebreus, porquanto é abominacao para os egipcios.43

Somente com o surgimento das possibilidades de comeércio entre as nacdes €
que o histérico de belicosidade entre as nacdes apresentou uma tendéncia a
diminuicdo. Tal dado é especialmente relevante ao estabelecimento de uma primitiva
— e instavel — paz entre povos. O fato € provado por um estudo, o qual foi feito
originalmente para testar a sustentabilidade historica da tese esposada por Samuel

"4 mas que se presta bem ao objetivo

Huntington do “choque de civilizacbes
perseguido. No estudo “Russett”, de Bruce Russett, John O’'Neal e Michaelene
Cox™, é revelado que as variaveis mais significativas que preveem se duas nacées
entrardo em conflito sdo o seu grau de democracia e a interdependéncia econémica.

Ou seja, dois paises democraticos tendem a ser mais pacificos que uma diade “pais

“2 DEL’OLMO, Florisbal de Souza. Curso de direito internacional privado. Rio de Janeiro: Forense,
20009. p. 1.

3 BIBLIA. 1990. A Biblia sagrada : edicdo pastoral. Traducdo de Ivo Storniolo e Euclides Martins
Balancin. 66. ed.. Sdo Paulo: Paulus, 1990. p. 57.

“A teoria foi originalmente formulada em 1993 num artigo da Foreign Affairs chamado "The Clash
of Civilizations?"

> RUSSETT, Bruce M.; ONEAL, John R.; COX, Michaelene. Clash of civilizations, or Realism and
Liberalism Déja Vu? Some evidence. Disponivel em <http://jpr.sagepub.com/cgi/reprint/37/5/583>.
Acesso em: 24 nov. 2012. apud BECK, Francisco Schuh; DREHMER, Frederico Luiz Streppel,
VIEIRA, Lucas Pacheco. A Democracia e o] Isla. Disponivel em:
<http://w3.ufsm.br/dld/admin/uploads/didfile_0112110105.pdf>. Acesso em: 24 nov. 2012.
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despatico-pais despotico” ou “pais democratico-pais despoético” e duas nagdes que
pratiquem atos de comércio entre si sdo mais propensas a manter a paz*®. Por
exemplo, conforme informa Jacob Dolinger*’, as nacbes da antiguidade mais
tolerantes com estrangeiros eram a Pérsia e a China antiga, nacbes, a época,
extremamente abertas a negociacao de bens, principalmente especiarias.

Com a relacdo entre as nacdes, evidencia-se a necessidade de se
estabelecer regras supranacionais, no intuito de conferir garantias aos estados e aos
individuos. E neste contexto que surgem os tratados internacionais, firmados pelas
nacdes entre si, N0S quais se obrigam mutuamente a respeitar e a fazer respeitar 0s
termos do pacto — em sintese, pacta sunt servanda.

Assim, pode-se considerar o tratado internacional como um pacto formal
realizado entre nagcdes ou organizacdes internacionais no fito de produzir efeitos em
1“8,

ambito internaciona Ou, na terminologia de Hildebrando Accioly, “sdo atos

juridicos por meio dos quais se manifesta o acordo de vontades entre dois ou mais
Estados.”.

Além disso, hd uma diferenciacdo conceitual entre os tipos de tratados pelas
qualificacBes juridicas que possuem. Dessa maneira, a doutrina tende a diferencia-
los pelos seguintes tipos: tratados-contratos e tratados-leis ou tratados-normativos.

Para Hildebrando Accioly, os primeiros visariam a “regular interesses
reciprocos dos Estados que o firmam; resultam de concessbes mutuas e tém a
aparéncia de contratos™. Podem ser subdivididos em executados, que sdo os que
devem ser executados prontamente e, quando executados, tendem a dispor sobre a
matéria que regulam permanentemente, e executorios, que tem previsdo de atos
executaveis sempre que necessario.>* Sdo exemplos de tratados-contratos todas as
convencOes multilaterais, tais como acordos comerciais, a exemplo do acordo geral
de tarifas e comércio, comumente conhecido como GATT (General Agreement on

Tariffs and Trade), e acordos de cesséao de territorio.

% Os dados desse estudo revelam que num mundo com maior nimero de nagGes democraticas, a

tendéncia de haver enfrentamentos militares entre elas € muito menor. Além disso, também revela
ue interdependéncia econdmica entre nacdes é um potente inibidor de guerras.

*" DOLINGER, Jacob. Direito internacional privado:  parte geral. 8. ed., atualizada e ampliada. Rio

de Janeiro: Forense, 2005. p. 126.

8 REZEK, José Francisco. Direito internacional publico:  curso elementar. 10. ed., inteiramente

revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 7.

9 ACCIOLY, Hildebrando. Manual de direito internacional publico. 6. ed.. Sdo Paulo: Saraiva,

1964. p. 144.

% |bidem. p. 146.

*! Ibidem. Loc. cit..
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Ja os tratados-leis ou tratados-normativos, conforme o mesmo autor, “fixam
normas de direito internacional e podem ser comparados a verdadeiras leis”™?. Em
tal género de tratados, ha diversas especificacdes, podendo tratar acerca de certas
relacbes politicas ou juridicas entre os Estados ou regular questdes econémicas,
sociais ou administrativas, ocasionando a criacdo de unides internacionais.>

Para o fim especifico do presente texto, € importante ressaltar a existéncia de
diversos tratados com fim especifico de especificar taxacfes e isentar tributos,
principalmente em vista de transacdes internacionais de bens e capitais. Por
exemplo, existem diversas convencgoes internacionais firmadas pelo Brasil no intuito
de evitar a bitributacdo e prevenir a eliséo fiscal em relacdo aos impostos sobre a
renda®, tais como os realizados com a Franca, internalizado por meio do decreto
legislativo n. 87, de 27 de novembro de 1971°°, e com o Canada, internalizado por
meio do decreto legislativo n. 28 de 12 de novembro de 1985,

O estabecimento da competéncia acerca da internalizagcdo dos tratados e
convengdes internacionais no ordenamento juridico brasileiro € encontrado na
constituicdo, a qual a afirma exclusiva do congresso nacional no inciso primeiro do
artigo 49°’.

No que se refere ao processo de formacédo dos tratados em geral, € possivel
verificar trés fases distintas: negociagéo, concluséo e assinatura do tratado; as trés
fases sdo da competéncia do Poder Executivo. A celebracdo dos tratados,
convencdes e atos internacionais é reservada ao presidente da Republica, conforme
dispde o inciso oitavo do artigo 84 da CRFB®®, estando sujeitos, porém, a referendo
do congresso nacional. Tal referendo se da mediante decreto legislativo.

2 ACCIOLY, Hildebrando. Op. cit.. p. 146.

>3 |bidem. Loc. cit..

> paulo Borba Casella lista trinta convencdes nesse sentido j& internalizadas. CASELLA, Paulo
Borba. Direito internacional tributario brasileiro. Séao Paulo: Quartier Latin, 2005.

** BRASIL. Decreto legislativo n. 87 de 27 de novembro de 1971 . Aprova o texto da Convengéo
para Evitar a Dupla Tributagdo e Prevenir a Evasdo Fiscal em Matéria de Impostos sobre o
Rendimento, firmada entre o Brasil e a Republica Francesa em 10 de setembro de 1971. Disponivel
em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/acordosinternacionais/Franca/Dec0871971.htm>.
Acesso em: 24 nov. 2012.

°® BRASIL. Decreto legislativo n. 28 de 12 de novembro de 1985 . Aprova o texto da Convencéo
destinada a Evitar a Dupla Tributacdo em Matéria de Impostos sobre a Renda entre o Governo da
Republica Federativa do Brasil e 0 Governo do Canada, concluido em Brasilia, a 4 de junho de 1984.
Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/acordosinternacionais/Canada/Dec0281985.htm>.
Acesso em: 24 nov. 2012.

" |dem. Op. cit..

%% |dem. Op. cit..
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Apés tal aprovacdo, a juizo deliberativo volta ao presidente da Republica,
para que esse possa emitir um decreto, pondo o tratado internacional em vigor no
plano interno.

Por isso, diz-se que o ordenamento juridico prevé um dualismo moderado,
uma vez que exige a edicdo de ato interno especifico para considerar vigente no
direito interno o ato internacional, ainda que nao exija edicdo de lei interna para tanto

— 0 que configuraria um dualismo extremado.

2.2 Conflito de fontes.

E imprescindivel mencionar neste texto o debate doutrinario e jurisprudencial
acerca do conflito de fontes. A questdo se embasa no seguinte questionamento:
havendo um conflito entre uma disposi¢cao contida em tratado internacional e outra
prevista em legislacdo nacional, qual delas deve ser aplicada? E se houver
disposicéo internacional em confronto a regra constitucional?

As solucdes a questdo podem ser enquadradas em dois grandes géneros
tedricos: 0 monista e o dualista. Os precursores desse foram Triepel e Anzilotti,
daquele, Hans Kelsen.

Para os dualistas, os sistemas juridicos de direito internacional e de direito
interno constituem sistemas necessariamente distintos, dadas suas caracteristicas
diversas. Assim, essas areas juridicas ndo se superpdem, apenas tangenciando
uma a outra®.

Para os detratores de tal posicdo, os monistas, € imprescindivel afirmar-se a
existéncia de permanentes conflitos entre as disposi¢cdes de carater interno e as de
carater internacional. De tal conclusdo deriva logicamente a necessidade de
estabelecimento teérico de um método para resolver tais antinomias®’. Assim, dentro
da teoria monista existem trés diferentes concepcgdes: a que defende a prevaléncia
do direito interno sobre o internacional, outra que defende a primazia do direito

internacional sobre o interno e uma terceira, mais moderada, que equipara as fontes

*® DOLINGER, Jacob. Op. cit.. p. 89.
% |bidem. Loc. cit..
®! Ibidem. pp. 89-90.
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juridicas, utilizando dos critérios cronolégico e de especialidade para estabelecer
qual deve ser aplicada®.

Além disso, a colisdo entre disposi¢cdes de carater constitucional com as de
fonte internacional também resulta em controvérsias para a doutrina. Para Haroldo
Valladdo®, a norma constitucional posterior ndo revoga o tratado anteriormente
aprovado, ao passo que o prescrito em disposicdo internacional posterior a

constituicdo néo é valido no que com ela colidir. Ja Oscar Tenorio afirma:

A mim me parece que se 0s assuntos regulados nos tratados forem
compativeis com as altera¢des introduzidas no regime constitucional, nada
h&d que se oponha a que mesmas continuem em vigor. Se, porém, as
modificacdes feitas na lei suprema colidirem com a matéria regulada nos
acordos internacionais, ndo se me afigura que os mesmos prevalecam
contra a nova orientacdo constitucional, a menos que poder constituinte
consigne na reforma uma disposicéo garantindo sua vigéncia.®

O falecido ministro do STF, Carlos Maximiliano, sustentava que

a Constituicdo é a lei suprema do pais; contra a sua letra ou espirito néo
prevalecem resolucdes dos poderes federais, constituicdes, decretos ou
sentencgas federais, nem tratados, ou quaisquer outros atos diplomélticos.65

Alguns dispositivos constitucionais auxiliam na elucidacdo do tema. A alinea b
do inciso Ill do art. 102 da CRFB®® prevé a competéncia do STF para julgar recursos
extraordinarios de causa decidida em Unica ou ultima instancia, quando a deciséo
declarar a “inconstitucionalidade de tratado ou lei federal’. Dessa maneira, €
possivel afirmar que para a CRFB ndo h& importancia no fato de a disposicao
internacional ser anterior ou posterior & promulgacdo dela mesma, uma vez que nao
expressou tal hipétese. E afirmar a possibilidade de declarar inconstitucional um
tratado € demonstracdo muito eloquente de prevaléncia da norma constitucional em

um eventual conflito.

®2 DOLINGER, Jacob. Op. cit.. p. 90.
% VALLADAO, Haroldo. Direito internacional privado.  Vol. I, 5. ed.. Rio de Janeiro: Forense, 1980.
(E)4. 96. apud DOLINGER, Jacob. Op. cit.. pp. 93-94.

TENORIO, Oscar. Direito internacional privado. Vol. I, 11 ed. revista e atualizada por Jacob
Dolinger. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1976. p. 94. apud DOLINGER, Jacob. Op. cit.. p. 94.
®® MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do Direito.  19. ed.. Rio de Janeiro: Forense,
2006. p. 314.
® BRASIL. Op. cit..
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Por sua vez, a emenda constitucional n. 45, de 08 de dezembro de 2004°,
introduziu o seguinte paragrafo ao artigo 5° da CRFB:

83° Os tratados e convenc¢des internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais.

O dispositivo € um bom exemplo de que as constituicbes quando visam a
prevaléncia aos tratados internacionais, fazem-no de maneira expressa. Na hipotese
em voga, outorga-se status constitucional aos tratados internacionais sobre direitos
humanos, desde que preenchidos certos requisitos®®.

No ambito especifico do direito tributario, o artigo 98 do Caodigo Tributario
Nacional (CTN)®°, dispde: “Os tratados e as convencdes internacionais revogam ou
modificam a legislacdo tributaria interna, e serdo observados pela que lhes
sobrevenha.”. Tal dispositivo € amplamente criticado pela doutrina e jurisprudéncia
brasileira, seja pela imprecisdo dos termos dispostos’®, seja pela sua
constitucionalidade™.

O STF tem ampla jurisprudéncia acerca da validade e do status dos tratados
e convencdes internacionais no direito brasileiro. A deciséo inicial acerca da validade

dos tratados internacionais ocorreu ainda sob a égide da constituicdo de 1891, na

" BRASIL. Emenda constitucional n. 45 de 08 de dezembro de 20  04. Altera dispositivos dos arts.
59, 36, 52, 92, 93, 95, 98, 99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115, 125, 126, 127, 128,
129, 134 e 168 da Constituicdo Federal, e acrescenta os arts. 103-A, 103B, 111-A e 130-A, e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm>. Acesso em: 24 nov.
2012.

% Atualmente, apenas um tratado recebeu tal status, a saber, a Convencado Internacional sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, internalizada por meio do decreto n. 6.949, de 25 de agosto de
2009.

% BRASIL. Lei n. 5.172 de 25 de outubro de 1966. DispGe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm>. Acesso em: 25 nov. 2012.

0 «E 6bvio que o tratado, nessas circunstancias, ndo revoga, nem totalmente (por ab-rogacdo) nem
parcialmente (por derrogacdo), a lei interna. Tanto que, em relacdo aos demais paises, nao
signatarios do tratado, a lei interna brasileira continua sendo aplicada na sua inteireza; a lei interna
permanece em vigor para aplicagcdo, mesmo em relagdo aos paises signatarios do tratado, as
situagBes neste ndo previstas. Nas hipoteses reguladas no tratado, quanto este fixe o limite até o qual
cada pais signatario pode ftributar, a norma de incidéncia tributaria que efetivamente se aplica
também ¢é a lei interna, sem a qual, mesmo autorizada pelo tratado a cobranga do tributo até tal ou
qual limite, nada se poderia cobrar.” AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 14 ed. rev.. Sao
Paulo: Saraiva, 2008. p. 179.

"t BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 460.320/PR. Trecho do voto do
ministro Gilmar Mendes. Volvo do Brasil Veiculos Ltda. versus Unido. Relator: Min. Gilmar Mendes.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE460320GM.pdf>. Acesso
em: 24 nov. 2012.
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extradicdo n. 7, julgada em 7 de janeiro de 1914, de relatoria do ministro Canuto
Saraiva. Na ocasido, reconheceu-se a validade dos tratados internacionais sobre a
legislacdo interna, ocasionando a anulacdo do julgamento sob revisdo’?.

ApoOs seis décadas, nas quais foram julgadas diversas causas acerca do
tema’®, o STF reviu seu posicionamento, reconhecendo a equivaléncia entre a
legislacdo interna e tratados internacionais, com o recurso extraordinario n.
80.004/SE™. Na ocasido, o ministro Cunha Peixoto, com base na teoria dualista de

Triepel, afirmou:

N&o € admissivel que um so ato, ao mesmo tempo, possa ser tratado e ato
legislativo ordinario; nem se concebe que um tratado normativo se converta
em ato legislativo (lei ou decreto), formas juridicas inconfundiveis e
inconversiveis, cada qual com sua esfera prépria de acdo. O tratado
explana relacbes entre governantes (horizontais, sendo as pessoas
coordenadas), enquanto que a lei e o decreto explicam relacdes do governo
com seus suditos (verticais, entre subordinante e subordinados). Por
conseguinte, as regras de direito internacional privado contidas em tratado
normativo, para se converterem em direito nacional e serem, entao,
obedecidas pelo povo livre e pelos tribunais, devem ser postas em vigor por
uma ordem de execucdo. E, assim sendo fonte formal de direito
internacional privado, € sempre essa ordem de execuc¢éo, ato praticado com
base no direito nacional, nunca tratado normativo baseado no direito das
gentes. O tratado normativo € fonte de direito internacional, sé obriga o
governo no meio internacional (para fora), mas nao é fonte de direito
nacional, nem obriga os particulares individualmente considerados (para
dentro).

Contudo, no que tange ao direito tributario, tal modificacdo de jurisprudéncia
jamais surtiu efeitos. Exemplo disso € o julgamento do recurso extraordinario n.

90.824/SP™®, relatado pelo ministro Moreira Alves, no qual se reconheceu a

& Apud BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Op. cit..

® S50 exemplos o recurso extraordinario n. 71.154/PR, a apelacdo civel n. 9.587/RS e a apelacéo
civel n. 7.872/RS .

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 80.004/SE. A convencdo de
Genebra, a qual dispds sobre letra de cAmbio e nota promisséria, ainda que possua validade dentro
do territério brasileiro, ndo pode se sobrepor a legislacéo brasileira. Assim, € constitucional o decreto-
lei n. 427/65, que instituiu o registro obrigatdrio de notas promissoérias em repartigcdo fazendaria, sob
pena de nulidade do titulo. Belmiro da Silveira Goes versus Sebastido Ledo Trindade. Relator: Min.
Sérgio Xavier de Albuquerque, relator p/ o acérddo: Min. Cunha Peixoto. Acérdédo de 1 jun. 1977.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=175365>.
Acesso em: 24 nov. 2012.

® |dem. Recurso extraordinario n. 90.824/SP.  Por conta do disposto no artigo 48 do Tratado de
Montevidéu, a vista do qual se deve interpretar o paragrafo 2° do artigo 3° do decreto-lei n. 1.111/70,
ndo se aplica o regime de preco de referéncia as importacdes originarias de paises membros
Associacao Latino-americana de Livre Comércio (ALALC). Pirelli S.A. — Companhia Industrial
Brasileira versus Unido Federal. Relator: Min. Moreira Alves. Acorddo de 25 jun. 1980. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=184466>. Acesso em: 24 nov.
2012.
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prevaléncia do Tratado de Montevidéu™® sobre a legislacéo tributaria interna. Na
ocasidao, o ministro Cordeiro Guerra, ao proferir o voto vogal concordando com a
deciséo do relator, afirmou a impossibilidade de aplicar o entendimento firmado por
ocasido do julgamento do recurso extraordinario n. 80.004/SE em vista do disposto

no artigo 98 do CTN, ja mencionado:

[...] O Tratado de Montevidéu sé reconhece a pauta de valor minimo, e o
Cddigo Tributario Nacional diz que, enquanto viger o tratado, ndo se pode
altera-lo, em se tratando de matéria tributaria fiscal. E o que esta no art. 98
do Cddigo. Se nao fosse tributaria, diria que podia ser alterado por lei
interna, como nos ja decidimos no Recurso Extraordinario n° 80.004, de
Sergipe.77

O precedente criado pelo recurso extraordinario n. 80.004/SE foi superado
com o julgamento do habeas corpus n. 72.131/RJ’®, o qual tratou da possibilidade da
prisdo civil do devedor, na condicdo de depositario infiel da alienacdo fiduciaria em
garantia. Na ocasido, a maioria do tribunal equiparou os tratados internacionais a

legislag&o interna, como frisou o ministro Francisco Rezek em seu voto:

Tem toda razdo o Dr. Rangel de Alckmin quando sustenta da tribuna que no
Brasil, tal como sucede nos Estados Unidos da América e em muitos outros
paises, 0 tratado ndo tem a estatura de uma restricdo constitucional. E
clarissimo — e obras doutrinarias diversas o dizem — que ele convive
hierarquicamente com a lei federal, e que, na hipotese de conflito material
entre seu texto e aquele da Carta, é o primeiro que deve ser sacrificado.

ApoOs reafirmar a orientacdo tracada pelo habeas corpus n. 72.131/RJ, ao

julgar a medida cautelar na ADI n. 1.480/DF’®, processo relatado pelo ministro Celso

® BRASIL. Decreto n. 50.656 de 24 de maio de 1961. Promulga o Tratado que estabelece uma
Zona de Livre Comércio e institui a Associacdo Latino-Americana de Livre comércio, incluido em
Montevidéu, a 18 de fevereiro de 1960, entre Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e
Uruguai. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-50656-24-
maio-1961-390222-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 24 nov. 2012.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Op. cit.. Trecho do voto vogal do ministro Cordeiro Guerra.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=184466>.
Acesso em: 24 nov. 2012.

® |dem. Habeas corpus n. 72.131/RJ. O devedor na condicdo de depositario infiel de alienacéo
fiduciaria pode ter sua prisdo determinada, uma vez que se trata da exata hipétese da excecao
prevista pelo artigo 5°, inciso LXVII, da CRFB. Marcelo Ferreira de Souza Granado versus Tribunal de
justica do estado do Rio de Janeiro. Relator: Min. Marco Aurélio, relator p/ o acérdao, Min: Moreira
Alves. Acordédo de 23 nov. 1995. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=73573>. Acesso em: 24 nov.
2012.

 |dem. Medida cautelar na acdo direta de inconstitucionali  dade n. 1.480/DF. Os tratados
internacionais submetem-se a supremacia da CRFB, estando em condicdo de equivaléncia a
legislacdo interna. A vigéncia dos tratados depende de deliberacdo do congresso nacional, que o
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de Mello, o STF estendeu o overruling sobre o precedente criado pelo recurso
extraordinario n. 80.004/SE aos tratados internacionais de direitos humanos nos
autos do recurso extraordinario n. 466.343/SP®, relatado pelo ministro Cezar
Peluso. Na ocasido, a unanimidade dos ministros entendeu que o fato de o Brasil ter
internalizado tratado internacional sem ressalvas ao dispositivo que previa a
proibicdo da prisédo civil do depositario infiel tornou ilicita tal ordem com base na

legislacdo interna. Em célebre voto, o ministro Gilmar Mendes afirmou:

Esses dados revelam uma tendéncia contemporanea do constitucionalismo
mundial de prestigiar as normas internacionais destinadas a protecéo do ser
humano. Por conseguinte, a partir desse universo juridico voltado aos
direitos e garantias fundamentais, as constituicdes ndo apenas apresentam
maiores possibilidades de concretizacdo de sua eficacia normativa, como
também somente podem ser concebidas em uma abordagem que aproxime
o Direito Internacional do Direito Constitucional.

No continente americano, o regime de responsabilidade do Estado pela
violagdo de tratados internacionais vem apresentando uma consideravel
evolucdo desde a criagdo da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos, também denominada Pacto de San José da Costa Rica, adotada
por conferéncia interamericana especializada sobre direitos humanos, em
21 de novembro de 1969.

Entretanto, na pratica, a mudanca da forma pela qual tais direitos séo
tratados pelo Estado brasileiro ainda ocorre de maneira lenta e gradual. E
um dos fatores primordiais desse fato esta modo como se tem concebido o
processo de incorporacéo de tratados internacionais de direitos humanos na
ordem juridica interna.

Tudo indica, portanto, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
sem sombra de duvidas, tem de ser revisitada criticamente.®

Por fim, para consolidar a alteracdo no entendimento do STF sobre os

tratados internacionais, a referida corte julgou o recurso extraordinario n.

internaliza por meio de decreto legislativo, e do presidente da republica, que o faz vigente por meio de
decreto, conforme dispositivos constitucionais que regulam a matéria. A convencdo n. 158 da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), além de depender de internalizacdo mediante o rito
destinado a aprovacdo dos tratados internacionais, ndo prescreve a impossibilidade de demissdes
arbitrarias ou sem justa causa, mas, meramente, propde legislacdo especifica, reservando a cada
nacao optar pelo ordenamento juridico que lhe seja mais consentaneo. Confederacdo Nacional do
Transporte. Relator: Min. Celso de Mello. Acérddo de 04 set. 1997. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347083>. Acesso em: 24 nov.
2012.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 466.343/SP.  E ilicita a prisdo civil
do depositario infiel, qualquer que seja a modalidade do depdsito, por conta do disposto no paragrafo
7° do artigo 7° da convencdo americana sobre direitos humanos (Pacto de San Jose da Costa Rica).
Banco Bradesco S.A. versus Luciano Cardoso Santos. Relator: Min. Cezar Peluso. Acérdéo de 3 dez.
2008. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=595444>.
Acesso em: 24 nov. 2012.

8 |bidem. Trecho do voto do ministro Gilmar  Mendes. Disponivel  em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=595444>. Acesso em: 24 nov.
2012.
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349.703/RS%, cujo acérdao foi redigido pelo ministro Gilmar Mendes. Na ocasido,
por maioria, 0 STF decidiu que as convencgdes internacionais de direitos humanos
tém status supralegal no ordenamento juridico brasileiro®®. Assim, as convencdes de
tal natureza sobrepdem-se a legislacdo interna no que colidirem, submetendo-se
apenas a CRFB e a eventuais tratados internalizados mediante o rito especifico do
paragrafo terceiro do artigo 5° da carta brasileira.

O voto proferido pelo ministro redator do acordao, Gilmar Mendes, apresentou
fundamentacdo muito habil para a ado¢cdo de seu posicionamento, apresentando
quatro correntes interpretativas: a primeira, a qual reconhece carater
supraconstitucional dos tratados e convencdes em matéria de direitos humanos;
uma segunda, que outorga natureza constitucional a tais prescri¢cdes; uma terceira,
gue os equipara a legislacéo interna nacional e, por fim, uma ultima, a qual da aos
tratados e convencdes internacionais de tal matéria status supralegal.

A seguir, o ministro refuta cada uma das teses.

A primeira ndo poderia ser valida no Brasil em vista do chamado principio da
supremacia formal e material da CRFB, cujo exemplo pode se ver na possibilidade
de controle de constitucionalidade de tratados internacionais (alinea b do inciso
terceiro do artigo 102 da CRFB®') e conforme orientam os precedentes do préprio
STF®,

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 349.703/RS. A adesdo da
Republica Federativa do Brasil ao Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e a Convengéo
Americana sobre Direitos Humanos — Pacto de San Jose da Costa Rica — destituiu da base legal a
prisédo civil do depositario infiel. O ordenamento juridico guarda lugar peculiar a tratados de tal
natureza, acima da legislacdo interna e abaixo das disposi¢cdes constitucionais. Banco Ital S.A.
versus Armando Luiz Segabinazzi. Relator: Min. llmar Galvao, relator p/ o acérddo: Min. Gilmar
Mendes. Acordédo de 3 dez. 2008. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=595406>. Acesso em: 24 nov.
2012.

8 E importante notar que nenhum dos ministros da ocasido votou pela manutencéo da orientacéo
dualista da prépria corte, uma vez que os vencidos — ministros Eros Grau, Cezar Peluso, Ellen Gracie
e Celso de Mello — reconheciam status constitucional as convencdes internacionais sobre direitos
humanos.

% BRASIL. Op. cit..

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em habeas corpus n. 79.785/RJ. A CRFB é superior
hierarquicamente as leis e aos tratados internacionais, o que conduz a necessidade de se buscar no
proprio texto constitucional as hipoteses de solugdo de antinomias. A previsdo em matéria
internacional da garantia de duplo grau de jurisdicdo deve ser interpretada com vistas a CRFB e a
legislacdo vigente. A auséncia de previsdo de 6rgdos jurisdicionais para garantir o duplo grau de
jurisdicdo nao ofende a CRFB. Jorgina Maria de Freitas Fernandes versus Ministério Publico Federal.
Relator: Min. Sepllveda Pertence. Acérddo de 29 mar. 2000. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=102661>. Acesso em: 24 nov.
2012.
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A segunda corrente também esbarra na propria possibilidade de o STF
realizar o controle de constitucionalidade dos tratados e convencdes internacionais.
Se esses tivessem status constitucional, ndo haveria possibilidade de se os declarar
inconstitucionais, contradi¢cao logica que derruba a tese defendida. Além disso, com
a edicdo da emenda constitucional n. 45, de 08 de dezembro de 2004%, a qual
outorgou status constitucional apenas as convencdes e aos tratados internacionais
de direitos humanos que forem aprovados com quorum especifico, acabou
esvaziando a tese de sentido.

Por fim, o ministro ataca a terceira corrente mediante a menc¢éo ao overruling
que a corte proporcionou ao julgar o ja mencionado habeas corpus n. 72.131/RJ.

Assim, adota a quarta corrente interpretativa, a qual outorga aos tratados e
convencdes internacionais sobre direitos humanos a condicdo de supralegalidade®’.

Com o citado precedente, tende o STF a manter uma postura mais receptiva
as disposicdes internacionais em detrimento da legislacdo interna. E importante
mencionar que a partir de tal decisdo, surgiu importante discussdo doutrinaria,
iniciada no Brasil por Valerio Mazzuoli com a tese de doutorado “Rumo as novas
relacdes entre o direito internacional dos direitos humanos e o direito interno: da
exclusdo a coexisténcia, da intransigéncia ao didlogo das fontes™®®, acerca da
possibilidade de realizar um controle de convencionalidade das normas de direito
interno brasileiro®®.

ApOs essas breves linhas acerca do direito internacional, nas quais se buscou
conceituar alguns termos basicos, sintetizar o procedimento de internalizacdo de
tratados e convengdes internacionais e expor a jurisprudéncia do STF quanto ao
conflito entre as fontes juridicas internacionais e interna, afigura-se possivel atingir a
derradeira analise a ser realizada. Desse modo, serad efetuada um exame do

entendimento doutrinario acerca da constitucionalidade das previsdes de isencéo de

% BRASIL. Op. cit..

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Op. cit.. Trecho do voto do ministro Gilmar Mendes. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=595406>. Acesso em: 24
nov. 2012.

% MAZZUOLI, Valerio de Oliveira. Rumo as novas relacdes entre o direito internaciona | dos
direitos humanos e o direito interno  : da exclusdo a coexisténcia, da intransigéncia ao dialogo das
fontes. Tese de doutorado em Direito. Porto Alegre: Universidade Federal do Rio Grande do
Sul/Faculdade de Direito, 2008. pp. 201-241

% Ao lado do controle de constitucionalidade, que, em amplas linhas, permite ao poder judiciario
deixar de aplicar alguma norma por estar em descompasso com alguma previsao constitucional, o
controle de convencionalidade serviria ao intuito de contrapor normas de direito interno aos tratados
internacionais, prevalecendo, em vista do novo precedente do STF, esses Ultimos.
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tributos estaduais e municipais em tratados internacionais e dos votos do STF no
recurso extraordinario 229.096/RS, que, como ja se disse, tratou da matéria. Antes
disso, ademais, o0 tema carece da apresentacdo de alguns conceitos basicos de

direito tributario referentes as isencdes e as imunidades.



3. O DIREITO TRIBUTARIO NA OTICA DOS TRATADOS
INTERNACIONAIS

3.1 Nogoes introdutdrias.

O exame das origens e da funcdo do Estado nas sociedades ndo seré
realizado neste estudo. Basta, por ora, saber que, independentemente do fim, ele se
financia por meio da tributacéo.

No atual estagio da sociedade, é praticamente impossivel conceber uma
sociedade sem um Estado, qual seja o grau de interferéncia desse na vida privada

dos individuos. E a existéncia de tal ente passa pela tributacdo. Baleeiro™ afirma:

O tributo é vetusta e fiel sombra do poder politico ha mais de 20 séculos.
Onde se ergue um governante, ela se projeta sobre o solo de sua
dominacédo. Inimeros testemunhos, desde a Antiglidade até hoje, excluem
qualquer davida.

No curso do tempo, o imposto, atributo do Estado, que dele ndo pode
prescindir sequer nos regimes comunistas de nosso tempo, aperfeicoa-se
do ponto de vista moral, adapta-se as cambiantes formas politicas, reflete-
se sobre a economia ou sofre os reflexos desta, filtra-se em principios ou
regras juridicas e utiliza diferentes técnicas para execucgéao pratica.

A tributacdo tem como marca indelével a incidéncia sobre a riqueza —
inclusive a potencial — produzida pelos individuos, seja na sua propria existéncia
guanto no ato de seu transito. Dessa maneira, € corrente a alusdo ao fato de que o
Estado, no exercicio de suas tipicas funcdes, ndo produz riqueza, apenas a
consome ou a distribui, em que a consome parcialmente. O justice James Marshall,
da Suprema Corte americana, ao opinar no julgamento do caso McCulloch v.

Maryland, de 1819, afirmou:

Aquele poder de taxa-los [0os bancos] conferido aos estados, que permite
ser exercido também para destrui-los, deve obviamente ser impedido. A
taxacdo é tida como um poder absoluto que desconhece limite algum além
daqueles expressamente previstos na Constituicdo, e, como quaisquer
outros poderes soberanos de quaisquer outras espécies, € confiado a
discricdo daqueles que podem usa-lo. ot

% BALEEIRO, Aliomar. Limitacbes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. rev. e compl. a luz
da Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n. 10/1996. Rio de Janeiro: Forense. 2001. p.
1.

% No original: “That the power of taxing it by the States may be exercised so as to destroy it is too
obvious to be denied. But taxation is said to be an absolute power which acknowledges no other limits
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O poder de taxar, logicamente, inclui o poder de escolher a quem ou o qué
taxar. Diante do mencionado potencial destrutivo da tributacéo, criaram-se meios de
evitar que incida sobre atos ou fatos considerados politicamente relevantes. Tais
reservas de tributacdo foram chamadas, no ordenamento juridico brasileiro,
isencdes ou imunidades, a depender de suas caracteristicas.

As imunidades estdo todas previstas no corpo da CRFB e circunscrevem a
competéncia para a instituicao de tributos. Assim, além de um direito do contribuinte,

elas sdo limites que conformam o préprio sistema tributario. Luciano Amaro® afirma:

[...] ndo quer a Constituicdo que determinadas situa¢cdes materiais sejam
oneradas por tributos (ou por algum tributo em especial). Dessa forma,
complementando o desenho do campo sobre o qual serd exercida a
competéncia tributaria, a Constituicdo exclui certas pessoas, ou bens, ou
servicos, ou situacdes, deixando-os fora do alcance do poder de tributar.

[...]

Essas situacbes, dizem-se imunes. A imunidade tributaria é, assim, a
gualidade da situacéo que nao pode ser atingida pelo tributo, em razao de
norma constitucional que, a vista de alguma especificidade pessoal ou
material dessa situacéo, deixou-a fora do campo sobre que é autorizada a
instituicao do tributo.

As imunidades foram inseridas no corpo constitucional no interesse de
proteger determinadas questdes caras aqueles que integraram o poder constituinte.
Por exemplo, a CRFB permite aos estados tributarem a circulacdo de mercadorias,
estando imune, porém, a imposicdo de ICMS o papel destinado a impressao de
jornais, conforme disp&e a alinea ¢ do inciso VI do artigo 150. A producéo de jornais
— e livros e periddicos, também mencionados no dispositivo — € uma das tematicas

93
|

de estima constitucional®?, no que se a tornou imune a imposi¢cdo de impostos. O

tributarista Luciano Amaro® sustenta:

O fundamento das imunidades é a preservacdo de valores que a
Constituicdo reputa relevantes (a atuacdo de certas entidades, a liberdade

than those expressly prescribed in the Constitution, and, like sovereign power of every other
description, is intrusted to the discretion of those who use it.” ESTADOS UNIDOS DA AMERICA.
Suprema Corte dos Estados Unidos da América. Caso James Mcculoch v. The State of Maryland
(1819). Disponivel em:
<http://www.law.cornell.edu/supct/html/historics/lUSSC_CR_0017_0316 ZO.html>. Acesso em: 23
nov. 2012.

%2 AMARO, Luciano. Op. cit.. p. 151.

% E inevitavel fazer a correlagdo entre a imunidade mencionada e a forte defesa do direito de
expressao realizada pelo texto constitucional, a exemplo do artigo 5°, incisos IV e I1X, da CRFB.

% AMARO, Luciano. Op. cit.. p. 283.
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religiosa, o acesso a informacéo, a liberdade de expresséo etc.), que faz
com que se ignore a eventual (ou efetiva) capacidade econémica revelada
pela pessoa (ou revelada na situacéo), proclamando-se independentemente
da existéncia dessa capacidade, a nao-tributabilidade das pessoas ou
situacao imunes.

Por outro lado, a isencdo, no CTN, é considerada causa de exclusdo do
crédito tributario, conforme dispde o artigo 175, |, da referida legislacdo®™. A
definicdo vem das licbes de Rubens Gomes de Sousa, que afirmava ser a isencao
um favor concedido por lei, que dispensava o contribuinte do pagamento de um
tributo, uma vez que, nas palavras do proprio autor “na isenc¢éo, o tributo € devido,

porque existe a obrigacdo, mas a lei dispensa o seu pagamento.”®.

7

Tal conceito, entretanto, € muito criticado pela doutrina brasileira. Luciano

Amaro®’, por exemplo, afirma:

Dispensa legal de tributo devido é conceito que calharia bem para a
remissao (ou perdao) de tributo, nunca para a isen¢do. Aplicado a isencéao,
ele suporia que o fato isento fosse tributado, para que, no mesmo instante,
o tributo fosse dispensado pela lei. Esse raciocinio ilégico ofende o principio
da nao-contraditoriedade das normas juridicas: um fato ndo pode ser, ao
mesmo tempo, tributado e néo tributado.

Alfredo Augusto Becker, na classica obra “Teoria geral de direito tributario”®,

e Paulo de Barros Carvalho, principalmente em “Curso de direito tributario™®,
dissecaram o instituto da isencdo, imputando-lhe as criticas que o conceito legal
merece. Partindo da ideia de a isencdo ser uma “hipotese de nao-incidéncia

legalmente qualificada™

, € possivel notar que seu regime juridico ndo pode
configurar hipotese de exclusdo do crédito tributario, j& que nem haveria o
surgimento desse. Assim, concebendo-se a imposicéo tributaria como resultante do
preenchimento dos elementos materiais de uma hipotese de incidéncia, é bastante
evidente a impossibilidade de configuracdo desses, uma vez que a isencao retira

determinados fatos das referidas hipéteses de incidéncia.

% BRASIL. Op. cit..

% SOUSA, Rubens Gomes. Compéndio de legislacao tributaria.  Ed. péstuma. Sdo Paulo: Resenha
Tributéaria, 1975. p. 97. apud AMARO, Luciano. Op. cit.. p. 283.

% AMARO, Luciano. Op. cit.. Loc. cit..

% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral de direito tributario. 5. ed.. Sdo Paulo: Noeses. 2008.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 12 ed. rev. e ampl.. S8o Paulo: Saraiva,
1999. pp. 441-455.

100 A definicdo é do tributarista José Souto Maior Borges. In BORGES, José Souto Maior. Isencdes
tributarias. Sao Paulo: Sugestdes literarias, 1969. p. 182. apud CARVALHO, Paulo de Barros. Op.
cit.. p. 443.
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Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho pontifica a existéncia de oito formas
de a isencdo inibir o fato gerador'®, classificadas em dois grandes grupos: as
normas juridicas podem afastar elementos das hipoteses de incidéncia ou eliminar o

conseqtiente da incidéncia. Enumerando as possibilidades, o autor afirma*®*:

Consoante o entendimento que adotamos, a regra de isencéo pode inibir a
funcionalidade da regra-matriz tributaria, comprometendo-a para certos
casos, de oito maneiras distintas: quatro pela hipétese e quatro pelo

consequente:

| — pela hipétese

a) atingindo-lhe o critério material, pela desqualificacao do verbo;
b) atingindo-lhe o critério material, pela subtracdo do complemento;
C) atingindo-lhe o critério espacial;

d) atingindo-lhe o critério temporal;

Il — pelo conseqiente

e) atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito ativo;

f) atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito passivo;

0) atingindo-lhe o critério quantitativo, pela base de calculo;

h) atingindo-lhe o critério quantitativo, pela aliquota.

Esse detalhado delineamento do tema demonstra, de maneira muito habil, a
inconsisténcia da classificacao juridica da isencéo fixada pela legislacédo tributaria
vigente no Brasil. Se a isencédo pode atingir a norma de incidéncia das maneiras
descritas, impedindo o préprio surgimento do crédito tributario, ndo pode se tratar de
hipétese de exclusdo desse, pois ndo ha como se excluir o que ndo chegou a surgir.

Em sintese, a imunidade cuida de delimitacées de competéncia do poder de
tributar; a isencao trata de impedir o surgimento do crédito tributario.

Com as distin¢des e explanacdes realizadas sobre as imunidades e isengoes,
0 exame do instituto da isen¢cao heterbnoma — e sua proibi¢gdo constitucional — se
torna possivel.

Como ja foi afirmado anteriormente, o poder de tributar compreende o poder
de escolher o qué ou quem tributar. Por tal motivo foram criadas as delimitacdes de
competéncia contidas nas imunidades, de modo a evitar que a tributacdo atinja
valores considerados demasiado importantes. Por outro lado, por evidente

decorréncia do principio do federalismo*®**%, o artigo 151, Ill, da CRFB®, eliminou

1ot Aqui, o termo é usado no intuito de facilitar a compreensao do tema, sendo necessario ressaltar as

ressalvas do préprio Paulo Barros de Carvalho a expressdo. Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Op.
cit.. pp. 238-241.

192 Ihidem. p. 450.

198 BALEEIRO, Aliomar. Op. cit.. pp. 411-413.

1% Trata-se de mais uma garantia que guarnece o pacto federativo quando obsta a interferéncia de
entes maiores no plano arrecadatério dos menores, colocando em xeque sua autonomia. Tal
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da competéncia da Unido a possibilidade de intervir na imposicao tributaria dos
demais entes federativos — estados, Distrito Federal e municipios —, reservando-se
as excecdes constitucionais'®. Em outras palavras, o dispositivo constitucional
assevera “proibir que a Unido venha atuar em seara competencial alheia, o que |lhe é
defeso em virtude da privatividade que demarca a competéncia tributaria, quer na
vertente de instituicdo do tributo, quer na de sua exoneragéo.”’’.

Além disso, como a CRFB inovou essa questdo, introduzindo a aludida
limitacdo a Unido, a assembleia constituinte inseriu no Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitérias (ADCT) o artigo 41'%®, que prevé a reavaliacéo de todos
0s incentivos fiscais, dentre os quais se enquadram isenc¢des de tributos estaduais e
municipais concedidas pela unido federal. Caberia, entdo, aos respectivos entes
tributantes confirmar as isencdes concedidas mediante edicdo de lei especifica em
até dois anos, sob pena de serem revogados os beneficios até entdo vigentes.

Nesse contexto, é importante ressaltar que a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1967, com a redacdo dada pela emenda constitucional n. 01

de 1969, permitia a instituicdo de isencbes heterbnomas, conforme dispunha o

interferéncia é registrada no dispositivo constitucional na exclusiva situacdo de isencdo, nada
obstando a que estendamos a proibicdo a outros beneficios, os quais a proibicdo também deve
abranger — v.g., a anistia, remissdo, concessdo de crédito presumido etc. Registre-se que a
intimidade do postulado com o pacto federativo rechaca a possibiidade de alteracdo da matéria por
emenda constitucional, por forca do art. 60, 84° |, CF. SABBAG, Eduardo. Manual de direito
tributério. 2. ed.. S8o Paulo: Saraiva, 2010. p. 272.

195 Art. 151. E vedado & Unido: [...] Il - instituir isencdes de tributos da competéncia dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
promulgada em 05 de outubro de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 24 nov. 2012.

1% A CRFB, em sua redacao original, previa duas hipéteses expressas, a saber, o inciso Il do
paragrafo 3° do artigo 156, que permite a Unido federal isentar, por meio de lei complementar, o ISS
nas exportacdes de servigos, e a alinea e do inciso Xll do paragrafo 2° do artigo 155, que
possibilitava a isencdo, também por meio de lei complementar, do ICMS incidente sobre as
operacdes com servicos e outros produtos destinados ao exterior, além dos mencionados no artigo
155, 8§2°, X, a, da prépria constituicdo, dispositivo esse que foi revogado pela emenda constitucional
n. 42, de 19 de dezembro de 2003.

197 SABBAG, Eduardo. Op. cit.. pp. 271-272.

1% Art. 41. Os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
reavaliardo todos os incentivos fiscais de natureza setorial ora em vigor, propondo aos Poderes
Legislativos respectivos as medidas cabiveis. § 1° - Considerar-se-do revogados apés dois anos, a
partir da data da promulgacéo da Constituicdo, os incentivos que ndo forem confirmados por lei. § 2° -
A revogacdo ndo prejudicara os direitos que ja tiverem sido adquiridos, aquela data, em relagdo a
incentivos concedidos sob condi¢@o e com prazo certo. § 3° - Os incentivos concedidos por convénio
entre Estados, celebrados nos termos do art. 23, § 6°, da Constituicdo de 1967, com a redagéo da
Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, também deverdo ser reavaliados e
confirmados nos prazos deste artigo. BRASIL. Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
promulgado em 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 24 nov. 2012.
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paragrafo 2° do artigo 19'%, desde que presente relevante interesse econdmico ou
social.

A maior problematica envolvendo a proibicdo constitucional a isencéo
heterbnoma se refere a possibilidade constitucional de tratados internacionais
preverem a isencado de tributos estaduais ou municipais. Como ja foi mencionado, a
internalizacdo de pactos internacionais é matéria restrita a competéncia do
presidente da republica — ou de outras autoridades federais com poderes para tanto

—, ao firma-los, e do congresso nacional, para referenda-los.

3.2 A questao problematica: posi¢des doutrinérias e jurisprudenciais.

Com a exposicao realizada, pode-se apresentar a problematica questao
referente & isengdo de tributos estaduais e municipais por tratado internacional.

Consoante se exp6s, o federalismo é uma forma de governo em que as
competéncias legislativas e orcamentarias sédo divididas entre entes territorialmente
distinguidos, no intuito de possibilitar a cada um desses entes tomar decisfes que
afetem os individuos vivendo no mesmao territério.

Os tratados internacionais, por sua vez, s&o instrumentos juridicos que
possibilitam as nagbes fixarem pontos comuns, obrigando, tanto individuos
jurisdicionados como o proprio governo, a respeitarem normas comuns. Além disso,
viu-se que o STF apresenta tendéncia jurisprudencial no sentido de dar prevaléncia
aos tratados internacionais sobre a legislag&o interna.

Por fim, analisando-se o direito tributario, vé-se o significado das isen¢fes no
direito brasileiro como *“hipotese de néo-incidéncia legalmente qualificada”,
criticando-se o0 conceito legal do termo. Além disso, realizou-se uma pequena
andalise da proibicdo constitucional a concessao de isenc¢des pela unido federal a
tributos estaduais e municipais.

De todo o exposto, surge imponente questionamento juridico, concernente a
possibilidade de tratados internacionais preverem isencéo de tributos estaduais e/ou

municipais.

199 Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] § 2° A Unido,

mediante lei complementar e atendendo a relevante interésse social ou econémico nacional, podera
conceder isencBes de impostos estaduais e municipais. BRASIL. Op. cit..
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Os mais célebres exemplos de tal ocorréncia sdo as isencdes previstas pelo
tratado que permitiu a construcdo do gasoduto “Brasil-Bolivia™!®. O artigo 1° do

referido acordo assim dispode:

1 — Estardo isentas dos impostos atualmente vigentes nas diversas esferas
de competéncia das Partes Contratantes, assim como daqueles que se
criem no futuro pelas autoridades competentes das referidas Partes, as
operacdes que compreendam:

a) importacdo de bens e servicos destinados ao uso direto ou a
incorporacdo na construcdo do gasoduto Brasil-Bolivia;

b) compra, fornecimento e circulacdo locais de bens e servicos destinados
ao uso direto ou a incorporagao na construgdo do referido gasoduto;

c) financiamento, crédito, cambio de diversas, seguro e seus
correspondentes pagamentos e remessas a terceiros.

2 — Estas isengdes serdo aplicaveis quando as mencionadas operagdes
forem realizadas ou contratadas pelos executores do gasoduto, diretamente
ou por intermédio de empresas especialmente por eles selecionadas para
esse fim.

Desde entdo, a doutrina, ao tratar do tema, divergiu significativamente acerca
do tema.
Marcelo Elias Sanches, em artigo publicado ainda em 2000, defende a

constitucionalidade de tais isencdes. Afirma:

A Federagdo “lato sensu” é a forma, a moldura de Estado instituida pela
Magna Carta (art. 1°), em que ha a existéncia de um ente federado central e
.outros setoriais. O primeiro € a fusdo dos interesses dos entes federados
setoriais e da Nacgdo, compondo, para esta analise, a defesa e
administracdo do interesse nacional, internamente. Enquanto que perante a
Sociedade Internacional, faz-se presente, no feliz vocabulo de Pontes de
Miranda, a Republica Federativa do Brasil.

[.-]

A Unido Federal é o ente federado de existéncia necessaria e possui dupla
faceta constitucional.

Internamente, sob os critérios da horizontalidade federativa, né&o-
intervencao, da unidade e indissolubilidade nacionais, € um ente federado
igual aos demais, com atribui¢cdes, patrimonio, 6rgdos e agentes proprios.
Todavia, se aplicarmos o critério defesa de interesses (expansibilidade do
principio Republicano), temos a hierarquizacdo entre os entes federados,
uma vez que o interesse nacional sobrepde-se ao regional e local. 1

119 BRASIL. Decreto n. 2.142 de 5 de fevereiro de 1997. Promulga o Acordo para Isencdo de
Impostos Relativos a Implementagdo do Projeto do Gasoduto Brasil-Bolivia, celebrado entre o
Governo da Republica Federativa do Brasil e 0 Governo da Republica da Bolivia, em Brasilia, em 5
de agosto de 1996. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2142.html>.
Acesso em: 24 nov. 2012.

1 SANCHES, Marcelo Elias. Os tratados internacionais e a disciplina dos tribu tos estaduais e
municipais. In Revista dialética de direito tributario n. 59 . S&o Paulo: Dialética, 2000. pp. 58-
59/61.



45

A mesma opinido é sustentada por Welber Barral e Tatiana Lacerda Prazeres,
agregando a hipotese o0s seguintes argumentos:

A Unido, definitivamente, ndo tem personalidade juridica de Direito
internacional Publico; a ela falece competéncia para a celebracdo de
acordos internacionais — a Unido faz as vezes do Estado Brasileiro, mas
com ele nao se confunde. Em uma palavra: ao que parece, a prépria CF/88
estabeleceu o equivoco, pelo mau uso da linguagem, ao dizer que uma
pessoa politica de direito interno atuara no plano internacional.

[...] este artigo propBe a constitucionalidade da isencdo de um tributo
estadual por um tratado internacional, em razdo: (a) da impossibilidade de
se confundir a Unido e a Republica Federativa do Brasil, pelo fato de terem
naturezas juridicas distintas; (b) da inaplicabilidade do artigo 151, II, da
CF/88 a atuacdo da Republica Federativa do Brasil; (c) da representacao
internacional, por parte da Republica Federativa do Brasil, do conjunto dos
interesses nacionais.

Também se posicionam ao lado do entendimento que reputa constitucional a
isencdo de tributos estaduais e municipais por intermédio de tratados internacionais

Hugo de Brito Machado™?, Oscar Valente Cardoso*, Luciano Amaro*® e Sacha

Calmon Navarro Coélho**®.

Por sua vez, Sergio André R. G. da Silva realiza um amplo estudo doutrinario
acerca do tema, apresentando aqueles que seriam 0s argumentos favoraveis a tese,

listando-o0s:

a) a Constituicao reconhece o tratado como fonte de direitos;

b) o tratado, assinado pelo Presidente ou Ministro plenipotenciario e
referendado pelo Congresso, empenha a vontade de todos os brasileiros,
independentemente do Estado em que residam;

c) o Cddigo Tributario Nacional assegura a prevaléncia dos tratados sobre
as legislacbes da Unido, dos Estados e Municipios;

d) a proibicdo de isencdo heterbnoma é restricdo a competéncia tributaria
exonerativa da Unido como ordem juridica parcial e ndo como Pessoa
Juridica de Direito Publico Externo;

e) o interesse nacional sobreleva os interesses estaduais e municipais
internos e orienta a exegese dos tratados;

f) a competéncia da Unido para celebrar tratados em nome e no interesse
da Republica Federativa do Brasil ndo fere a teoria do federalismo, se € que
existe, ante as diversidades histérias das federacSes, nem arranha o
federalismo arrumado na Constituicdo do Brasil de 1988;

112 BARRAL, Welber; PRAZERES, Tatiana Lacerda. Isencdo de tributos estaduais por tratados

internacionais. In Revista dialética de direito tributario n. 70 . Sdo Paulo: Dialética, 2001. pp. 142-
143/148.

13 MACHADO, Hugo de Brito. Tratados internacionais e a isencdes de tributos es  taduais e
municipais. In Revista dialética de direito tributario n. 164 . S&o Paulo: Dialética, 2009. pp. 66-70.
1% CARDOSO, Oscar Valente. Tratados internacionais em matéria tributaria aspectos polémicos.
In Revista dialética de direito tributario n. 196 . S&o Paulo: Dialética, 2012. pp. 105-116

> AMARO, Luciano. Op. cit.. pp. 186-188.

18 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 6. ed.. Rio de Janeiro:
Forense, 2003. pp. 550-560.
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g) o federalismo brasileiro é concentracionario. 1w

A seguir, o autor tece algumas consideracdes acerca de cada argumento,

concluindo ao final:

[...] pode-se asseverar que a Constituicdo Federal veda a possibilidade de a
Unido Federal conceder isencdes heterbnomas, seja por meio de leis
internas (leis nacionais), seja por meio de normas de Direito Internacional,
devendo-se interpretar o inciso Il do artigo 151 da Constituicdo Federal
como regra que estabelece a competéncia exclusiva dos Estados, Distrito
Federal e Municipios para estabelecerem isencdes de tributos de sua
competéncia.

[..] E de se reconhecer que a posicdo adotada pela Constituicio Federal
nesse particular prejudica a insercdo do Brasil em movimentos de
integracdo regional, os quais passam pela necessaria harmonizagcdo da
tributacdo indireta, que pode depender da exoneracéo de tributos estaduais,
distritais e municipais.

Todavia, essa dificuldade é uma decorréncia do federalismo fiscal instituido
pela Constituicdo Federal, sendo certo que, como ja afirmado
anteriormente, a alteracdo do atual ambiente juridico deve se dar pela via
legislativa,a partir do debate quanto a possiveis alteracBes das
competéncias tributarias previstas na Lei Maior, ndo sendo viavel alcancar
0s objetivos pretendido pela reforma, via interpretacdo, de um arcabouco
juridico que nao foi forjado tendo em vista a inclusdo do Estado Brasileiro
em processos de integracéo econdmica.'*®

No mesmo sentido, Aliomar Baleeiro defende a inconstitucionalidade de tal

medida, referindo que o federalismo é principio supraconstitucional:

Ndo obstante, ha um argumento incontornavel. O principio federal é
supraconstitucional, e o art. 98 do Codigo Tributario Nacional admite ou
outra leitura, como se vé, mais adequada a superioridade desse mesmo
principio fundamental.

Acresce também que manter o federalismo é preservar a democracia.**

Por fim, também defendem a inconstitucionalidade da isen¢do de tributos

estaduais e municipais por tratados internacionais Alcides Jorge Costa

120 & Estevio

121

Horvath e Nelson Ferreira de Carvalho™".

117

SILVA, Sergio André R. G. da. Possibilidade juridica da concessao de isencdes de tributos

estaduais e municipais por intermédio de tratado in ternacional. In Revista dialética de direito
tributario n. 113 . Sdo Paulo: Dialética, 2005. pp. 118-119.

18 |bidem. p. 125.

119 BALEEIRO, Aliomar. Op. cit.. p. 412.

120 COSTA, Alcides Jorge. ICM na constituicdo e na legislacio complementar . S&o Paulo:
Resenha Tributaria, 1978. pp. 170-171.

2l HORVATH, Estevdo; CARVALHO, Nelson Ferreira de. Tratado internacional, em matéria
tributaria, pode exonerar tributos estaduais? In Revista dialética de direito tributario n. 64. Séo
Paulo: Dialética, 2001. pp. 262-268.
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O Superior Tribunal de Justica (STJ), ao julgar o recurso especial n.
90.871/PE**, relatado pelo ministro José Delgado, reputou como inconstitucional a
concessao de isencédo de tributo estadual por tratado internacional. Ao fundamentar

seu voto, o ministro relator afirmou:

Certo é que a amplitude que a Constituicao Federal outorga a Unido Federal
para celebrar tratados recebe os limites impostos pela propria Carta. No
caso, ha em tema de isencgédo, a proibicdo constitucional da Unido instituir
isencdes tributarias da competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (art. 151, I, CF).

Com base em tal principio constitucional é que deve ser interpretado o art.
98, do CTN, quando dispde que os tratados e as convenc¢des internacionais
revogam ou modificam a legislacéo tributaria interna.

Em se tratando de isencado, ha, também, de se cumprir a regra de que
somente por lei tal beneficio pode ser concedido. Ndo € o caso da temética
discutida nos autos.™*

Portanto, constata-se ampla discussdo acerca da constitucionalidade da
isencdo de tributos estaduais e municipais por meio de tratado internacional. Ao
julgar o tema, portanto, o STF estava fadado a se posicionar em uma das correntes

acima mencionadas.

3.3 Ajurisprudéncia do STF: o recurso extraordinar ~ io n. 229.096/RS — leading

case.

A questdo da isencéo de tributos estaduais foi tratada pelo STF ao julgar o
recurso extraordinario n. 229.096/RS*. Antes, contudo, é necessario revisar a

jurisprudéncia da corte em relacéo a vigéncia dos tratados internacionais no Brasil.

122 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso especial n. 90.871/PE. Por conta do disposto no

inciso terceiro do artigo 151 da Constituicdo Federal, o qual trata das vedacdo a instituicao de
isencdes heterbnomas, nao cabe unido federal instituir isencdes de tributos estaduais por intermédio
de tratados internacionais. Frigorifico Ibérico Ltda. versus Estado de Pernambuco. Relator: Min. José
Delgado. Acoérdao de 17 jun. 1997. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processol/jsp/ita/abreDocumento.jsp?num_registro=199600178259&dt_publicac
a0=20-10-1997&cod_tipo_documento=>. Acesso em: 24 nov. 2012.

123 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Op. cit.. Trecho do voto do ministro José Delgado.
Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processol/jsp/ita/abreDocumento.jsp?num_registro=199600178259&dt_publicac
a0=20-10-1997&cod_tipo_documento=>. Acesso em: 24 nov. 2012.

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 229.096/RS. E constitucional a
previsdo de isencdes de tributos estaduais pelo GATT. Uma vez que somente cabe a Republica
Federativa do Brasil o papel de firmar tratados ou convenc¢des internacionais, conforme dispbe o
paragrafo segundo do artigo 52 da CRFB, nao caracteriza isencao heterbnoma a isencao de tributos
das alcadas estadual e municipal por tratados internacionais. Central Riograndense de Agroinsumos
Ltda. versus Estado do Rio Grande do Sul. Relator: Min. limar Galvao, relatora p/ o acérddo Min.
Carmen Lucia. Acordao de 16 ago. 2007. Disponivel em:
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Quando do julgamento do referido recurso extraordinério, a orientacdo vigente
quanto ao tema concebia o tratado internacional como equivalente a legislacdo
interna, conforme decidido no recurso extraordinario n. 80.004/SE*?®. E importante
mencionar, contudo, que a orientacdo ja era instavel a época, uma vez que tanto
ndo se aplicava o precedente a questbes tributarias — como afirmou o recurso
extraordinario 90.824/SP*?° —, como ja havia orientacdo no sentido de n&o a aplicar
quando se tratasse de convencdo ou tratado sobre direitos humanos — conforme

decidido no habeas corpus n. 72.131/RJ*%’.

Desse modo, a época, o STF entendia que os tratados internacionais
firmados pelo Brasil tinham prevaléncia sobre a legislacdo interna, conforme dispde
o artigo 98 do CTN'?. Esse, em sintese, era o panorama jurisprudencial & época
dos fatos.

Analisando-se o recurso extraordinario n. 229.096/RS, vé-se que tem origem
de um acérd&o proferido nos autos da apelacéo civel n. 595104365"%°, tramitada no
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJRS). A apelacao civel, por
sua vez, foi interposta sobre a decisdo proferida nos autos do mandado de
seguranca n. 1195106404"°, que tramitou na 12 vara da fazenda publica do foro
central da comarca de Porto Alegre, RS.

A sentenca proferida havia julgado improcedentes os pedidos do mandado de
seguranca impetrado, reputando inconstitucionais os dispositivos do tratado
internacional que concediam isenc¢des de tributos estaduais e, consequentemente,
julgando legitimo o direito de o Estado do Rio Grande do Sul exigir a cobranca
desses. Interposto recurso de apelacdo, o tribunal, em aco6rdéo, decidiu manter a
decisdo. Dessa maneira, Central Riograndense de Insumos Ltda. interpds recurso
extraordindrio com base nas alineas a e b do inciso terceiro do artigo 102 da CRFB,
gue, respectivamente, tratam do cabimento de recursos extraordinarios por conta de

decisdo que contrarie dispositivo constitucional e que declare a inconstitucionalidade

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=520131>. Acesso em: 24 nov.
2012.

125 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Op. cit..

126 1dem. Op. cit..

27 1dem. Op. cit..

128 BRASIL. Op. cit..

2 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
<http://www.tjrs.jus.br>. Acesso em 26 nov. 2012.

1% RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
<http://lwww3.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.php?id_comarca=porto_alegre&num_pro
€ess0=1195106404&code=3399>. Acesso em 26 nov. 2012.
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de tratado ou lei federal, afirmando a constitucionalidade da isen¢é&o concedida por
meio de tratado internacional.

Ao julgar o referido caso, 0 ministro Ilmar Galvdo afirmou a
constitucionalidade da isencé&o concedida por tratado internacional, alicercando sua
tese na previsdo do artigo 98 do CTN™!, j& mencionado. O ministro Selptveda
Pertence, por sua vez, acompanhou o voto do relator, ainda que tenha dado
diferente fundamentacéo. Citando José Souto Maior Borges, 0 ministro reputou néo

se tratar de isencao heterbnoma no caso:

N&o basta dizer que por se tratar de lei nacional estaria a Unido autorizada
a interferir nas competéncias legislativas reservadas aos Estados, Distrito
Federal e Municipios: € com esse argumento que Roque Antonio néo
admite a legalidade de isen¢cBes heterbnomas previstas em tratados
internacionais:

[.-]

De fato, basta um breve confronto entre os arts. 146, lll, a, 150, 8§6°, e 151,
lll, da Constituicdo para concluir que mesmo a lei complementar nacional
gue estabelece normas gerais em matéria de legislacao tributaria e define
os tributos e suas espécies, assim como os fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes, ndo esta autorizada a disciplinar isenc¢des de tributos
de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (isencdes
heterbnomas).

O equivoco, no entanto, estd em dizer que as isengdes concedidas em
tratados internacionais tém natureza juridica de isengdo heterbnoma, como
alerta José Souto Maior Borges (BORGES, José Souto Maior. Isencdes em
tratados internacionais de impostos dos estados-mem bros e
municipios. In MELLO, Celso Antbénio Bandeira de (org.). Estudos em
homenagem a Geraldo Ataliba. Vol. 1. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. pp.
176-178.):

A Unido é uma pessoa juridica de direito publico interno. Por isso o
exercicio de sua competéncia, no direito interno, pode ser contrastado com
0 da competéncia estadual e municipal, dado que sdo ordens juridicas
parciais, como visto. Dai a proibicdo de instituir da Unido isencdes de
impostos estaduais e municipais. Ndo se deve confundir a Republica
Federativa do Brasil com uma entidade que a integra — a Unido, que nao é
sujeito de direito internacional. Muito menos os Estados-membros e
Municipios. Nenhum desses é em si mesmo dotado de personalidade
internacional.

Constitui, porém, equivoco elementar transportar critérios constitucionais de
reparticdo das competéncias para o plano das relacfes interestatais. Nesse
campo, como ja o fizera dantes com as leis nacionais, a CF da a Unido
competéncia para vincular o Estado brasileiro em nome dela e também dos
Estados-membros e Municipios. A procedéncia dessa ponderagdo é
corroborada pelo art. 52, §2° da CF, in fine, ao referir expressamente os
‘tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil (sic: ndo a
Unido Federal) é parte’. Sao, pois, areas diversas e autbnomas de
vinculagao juridica.

As isencBes pela Unido de impostos estaduais e municipais constituem
espécies de exoneracles fiscais que certa feita nomeei ‘limitacdes
heterbnomas de direito interno’, visando a distingui-las das isencdes
outorgadas pela prépria pessoa constitucional competente para a instituicao

31 BRASIL. Op. cit..
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dos impostos de que ela mesma isenta. Isengfes, essas Ultimas, que
correspondem a autolimitacdo do poder de tributar, ‘limitacées autbnomas’,
portanto (cf. Isencdes tributarias, 12 ed., 1969, p. 227). Suponho que, a
partir dai, a dicotomia isen¢cdes autbnomas/isencdes heterbnomas fez
fortuna na doutrina nacional.

A doutrina tradicional vé na isencdo contemplada em tratado internacional
uma limitacdo heterbnoma do poder de tributar, porque ela alcancaria, num
ato celebrado pela Unido, os Estados-membros e Municipios. Dai a
contestacdo de sua legitimidade constitucional.

O equivoco €, no entanto, patente. Que um agente ou 6rgdo da Unido, o
Presidente da Republica ou Ministro de Estado, subscreva um tratado ndo
significa que os Estados e Municipios estejam em pré-excluidos dos
vinculos decorrentes da celebragéo. Precisamente, o contrario € que ocorre
na hipotese, como a CF, art. 52, 82°, in fine, deixa claro. Insiste-se: é a
Republica Federativa do Brasil (CF, arts. 1° e 18) que celebra o tratado e é
por ele vinculada, e, portanto, também os Estados-membros e Municipios, e
ndo apenas a Unido. A esse ato interestatal o Presidente da Republica
comparece ndo como Chefe do Governo Federal, mas como Chefe de
Estado.

Consequéncia: ndo é, a rigor, de isencdo heterdbnoma, sendo autbnoma, de
que se trata. Autonomia da pessoa isentante — a Federagdo — cuja Unica
peculiaridade consiste no carater plurilateral da instituicdo. Sob essa nova
optica, justifica-se o contraste (a) isencdes unilaterais de direito interno
(autbnomas ou heterébnomas), (b) isencbes plurilaterais de direito
interestatal (autbnomas). As primeiras sdo sempre resultantes de atos de
direito interestatal, as segundas, de atos de direito interestatal. Que
coeréncia terd, porém, sustenta-se que as pessoas constitucionais de direito
interno da Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios podem
isentar de tributos e a Federacdo brasileira, que a todos conjuga, nao o
pode?

Em conclusdo: colocar o problema de aplicacdo da CF, art. 151, Ill, no
ambito das relacBes externas é fazé-lo em lugar inapropriado. Ai esse
dispositivo ndo tem a minima aplicabilidade. Inteiramente consoante com a
CF/88 sera a disciplina do tratado internacional que envolva a isencao de
impostos estaduais e municipais.”132

Os demais ministros do caso votaram com fundamento no voto do ministro

Sepulveda Pertence. Sao importantes, também, para a elucidacdo da matéria os

fundamentos do voto do ministro Celso de Mello:

Estabelecidas tais premissas, torna-se possivel constatar que a vedacéo
constitucional em causa, fundada no art. 151, lll, da Constituicao, incide ,
unicamente, sobre a Unido Federal, enquanto pessoa juridica de direito
publico interno responséavel, nessa especifica condi¢cédo, pela instauracdo
de uma ordem normativa autbnoma meramente parcial, inconfundivel com
a posicdo institucional de soberania do Estado Federal brasileiro, que
ostenta , este sim, a qualidade de sujeito de direito internacional publico e
que constitui , no plano de nossa organizagdo politica, a expressao
mesma de uma comunidade juridica global, investida do poder de gerar
uma ordem normativa de dimensdo nacional e total, essencialmente
diversa, em autoridade, eficacia e aplicabilidade, daquela que se
consubstancia nas leis e atos de carater simplesmente federal.

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Op. cit.. Trecho do voto do ministro Sepulveda Pertence.

Disponivel

em:

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=520131>.

Acesso em: 24 nov. 2012.
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Sob tal perspectiva, nada impede que o Estado Federal brasileiro celebre
tratados _ internacionais _ que veiculem clausulas de exoneracéo tributéria,
em matéria de ICMS, pois a Republica Federativa do Brasil, ao exercer o
seu treaty-making power, estara praticando ato legitimo que se inclui na
esfera de suas prerrogativas como pessoa juridica de direito_ internacional

publico que detém — em face das unidades meramente federadas — o
monopolio da soberania e da personalidade internacional. (grifos do
autor)™®

A partir de tais fragmentos do acérdéo, € possivel contrap6-lo ao que se
analisou neste texto acerca das tematicas circundantes a matéria, a saber, o
federalismo, o direito internacional e o direito tributario.

Em relacdo ao primeiro, vale ressaltar o excerto que se pode considerar um
conceito minimo do principio do federalismo. Neste estudo, defendeu-se que esse
seria a reparticdo de competéncia entre diversos entes existentes no mesmo
territorio, desde que permita aos individuos no controle dos 6rgaos que compdem a
federacdo exercerem tal competéncia com certa amplitude discricionaria.

Além disso, a analise do direito internacional se mostrou importante para fixar
o entendimento do STF acerca da validade do tratado internacional em relacédo a
legislacéo interna. Além disso, conforme se viu, a CRFB adotou uma espécie de
dualismo moderado em relacdo a internalizagdo de tratados e convencgdes
internacionais.

Por fim, o estudo de questdes especificas do direito tributario serviu ao intuito
de demonstrar a conceituacdo da isencao para o direito brasileiro e analisar o
instituto da isencao heteronoma.

Com tais balizas, a anélise da decisdo é facilitada. E evidente que a CRFB
nao oferece uma solucéo explicita nos seus dispositivos. Alids, é importante notar
que a redacao proposta pela assembleia constituinte ndo se atentou a tais questoes.
H& uma utilizacdo indiscriminada dos vocabulos “uni&o” e “reptblica™>*.

E indubitavel a adequacdo da regra implicita que se derivou da leitura

constitucional. A rigor, ha par de menc¢des ao vocabulo “republica” no corpo

% Jdem. Op. cit. Trecho do voto do ministto Celso de Mello Disponivel em:

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=520131>. Acesso em: 24 nov.
2012.

13 A CRFB utiliza o vocabulo “unido” ao se referir & competéncia exclusiva dessa para manter
relacdes com estados estrangeiros e participar de organizacdes, como se vé no artigo 21, inciso
primeiro, de seu texto, e usa o vocabulo “republica” no artigo 18 do corpo constitucional,
mencionando que essa compreende a unido federal, os estados, o Distrito Federal e 0s municipios.
BRASIL. Op. cit..
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constitucional em que se depreende a ideia de que a unido federal faz parte dessa —
artigo 1° e 18'%.

Contudo, € imprescindivel mencionar que tal criagcdo de regras, derivadas de
interpretacdes sistematicas da CRFB, necessariamente devem ser limitadas pelos
principios que ela mesmo anuncia. Assim, mister que se critique a orientacdo dada
pelo STF ao tema, uma vez que nao limita a regra por ele criada.

A titulo argumentativo, pode-se cogitar alguma espécie de isencéo de tributo
estadual criada por tratado internacional que ocasione uma severa diminuicdo da
capacidade arrecadatéria de um determinado estado. Ao se analisar o0 principio
federalista, que é um dos principios da CRFB, pode-se afirmar que tal espécie de
isencédo seria inconstitucional, a despeito da regra criada pelo julgamento do recurso
extraordinario n. 229.096/RS. Isso porque a regra derivada da interpretacdo do STF
sobre o tema ndo pode ser considerada absoluta, uma vez que a interpretacéo
judicial esta adstrita a uma série de limites, entre eles os chamados limites
semanticos e os principios*.

Portanto, ainda que se repute adequada a deciséo proferida, é imprescindivel
afirmar os limites dela prépria. O principio do federalismo, como visto neste texto,

parece ser um desses limites.

1% BRASIL. Op. cit..
% por conta das limitacdes da presente monografia, ndo se pode realizar uma pretendida analise da
teoria das fontes e da deciséao judicial.



CONCLUSAO

Este trabalho apresentou um conceito do que seria o principio do federalismo,
afirmando-o a reparticdo de competéncia entre diversos entes existentes no mesmo
territdrio, com a ressalva de que tal competéncia permita aos individuos no controle
dos 6rgdos que compdem a federacdo exercer ela prépria com certa amplitude
discricionaria. O conceito se embasou no ideal de que o poder é melhor usufruido e
controlado quando dividido ao maximo e que a liberdade dos individuos tornaria
inGcuas as tentativas de extrapola-lo. Isso torna necessario, portanto, que o
federalismo sempre esteja acompanhado por uma nocdo da imprescindibilidade de
certos direitos fundamentais para o estabelecimento de uma governanca virtuosa.

Além disso, demonstrou-se que a utilizacdo de tratados e convencgdes
internacionais se tornou inevitavel para o fim de travar relagbes comerciais com
outros paises, o que é saudavel a ambas, uma vez que, dessa forma, séo
diminuidas as possibilidades de se confrotarem militarmente. Ademais, viu-se que,
atualmente, o STF reconhece o status supralegal dos tratados e convencdes
internacionais, conformando-se, portanto, apenas a constituicao vigente.

Por fim, na andlise da isencdo de tributos estaduais e municipais por
intermédio de tratados internacionais, apurou-se que ha grande divergéncia
doutrindria acerca do tema. Ao examinar o tema, o STF decidiu que tal expediente
seria constitucional, afirmando haver uma distingdo entre a internalizacdo de
tratados internacionais e a promulgacédo de legislacéo interna. Na primeira, haveria
atuacao do presidente da Republica na qualidade de chefe de Estado; na segunda,
na condicdo de chefe de governo. Tal afirmagé&o elimina a possibilidade de
reconhecer a previsdo de isengdes de tributos estaduais e municipais em tratados
internacionais como heterébnomas, pois todos os entes componentes da federacao
se submeteriam a Republica Federativa.

Ao fim, ainda que minimanente, pode-se criticar a decisdo, porque nao
observaram — ao menos, ndo se fez constar na decisdo — uma minima apreciacao
dos limites da regra que o proprio STF criou. Ou seja, a decisdo conferiu ampla
discricionariedade de firmar tratados com isencbes de tributos estaduais e
municipais aos governantes. Evidentemente, tal regra deve encontrar limites no

proprio corpo constitucional, que é a impossibilidade de se afligir a autonomia
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orcamentéria dos estados e municipios, de acordo com o que se defendeu neste
texto.

O texto, dados seus limites, ndo pode tecer algumas linhas acerca da teoria
das fontes e da deciséo judicial. E, pois, uma analise carente de desenvolvimento.
Contudo, das minimas afirmac¢des quanto aos elementos circundantes da matéria,
pode-se vislumbrar as limitacdes do préprio texto constitucional a orientacdo firmada
pelo STF.
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