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DPAUTORITE DE LA JUSTICE CONSTITUTIONNELLE

CarLOS MicUEL HERRERA
1. Dautorité étatigue. 2. L'attorité contre-mnjoritaire. 3, L'autorité sociale.

Larrivée d’Eros Roberto Grau au Supréme Tribunal Fédéral en
2004 pouvait étre lue depuis deux angles différents. Le premier, per-
sonnel, comme le couronnement d’une carridre juridique individuel,
qui avait permis 4 Eros de parcourir les différents échelons du métier
de juriste (avocat, conseiller juridique, professeur et finalement juge).
Le second, comme un signe de la démocratisation des institutions ju-
diciaires, qui allaient jusqu’a accueillir un juriste trés engagé depuis
des décennies dans la politique de gauche. Ce qui rend les choses com-
plexes dans cette perspective, est sans doute le fait qu'Eros Grau érait
bien plus qu'un juriste engagé: il était — il est ~ un excellent juriste.
Mais elle peut apparaitre plus féconde pour la réflexion que nous ten-
tons ici. Quel meilleur hommage pour un juriste qui se définit tou-
jours comme “marxiste” que de tenter une analyse par le jeu complexe
de la structure et le changement.

Tout étudiant sait aujourd’hui que la justice constitutionnelle est
née aux Etats-Unis, en 1803, avec le vote du président de la Cour Su-
préme de Justice Marshall dans le cas “Marbury vs. Madison”, avant
quen 1820 apparaisse en Autriche un nouvel avatar de cette technique
sous la forme concentrée d’une cour spécialisée. A une date beaucoup
plus récente, la doctrine constitutionnelle francaise a cherché a systé-
matiser les caractéristiques du contréle de constitutionnalité sous
I'opposition de deux modéles: modele “américain” (contréle diffus,
incident, concret, a posteriori) et modele “autrichien” {concentré, spé-
cialisé, abstrait, effet erga omnes), qui avoisinent désormais dans la
plupart des manuels constitutionnels. Cette dichotomie, inaugurée
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ROCHA, Valdir (coord.). Grandes Questées Atnais do Direito Tributdrio, vol
Paulo, Dialética, 1997-2006,

TAVOLARO, Agostinho, Estanto do Contribuinte. Disponivel em www.agfyg,,
tavolaro.com br, Badas
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A LEGALIDADE E O PODER REGULAMENTAR
DO ESTADO: ATOS DA ADMINISTRAQAO
COMO CONDICAO PARA APLICACAO
DA LEI TRIBUTARIA

Luis EDUARDO SCHOUERI

I. A legalidade ¢ o poder regilameniar do Estade. 2. O ato du
Administracio como condipdo de aplicabilidade da lei wibutdria;
2.1 O exemplo du lisia de “paraisos fiscais” — 2.1.I A legislagdo
brasileira sobre “paraisos fiscais™ ¢ « black list - 2.2 O evemplo
da lista de “Bolsas de Mercadorias ¢ Futuros internacionalmente
reconheciduas” — 2.3 Atos Individuais e concretos: 2.3.1 A Lei Rona-
net - 2.3.2 Lei de ncentivo ue Esparte - 2.3.3 Regime Especial de
Incentivo ao Desenvolvimento da Infraestrutira/REIDI. 3. Conside-
ragges finals.

- Tanto no art. 150, I, da CF quanto nos arts. 92 e 97 do CTN encontra-
se 0 principio da legalidade, a vedar a instituigdo, a majoracao ou a fi-
xacfio de aliquota e base de célculo de tributos sem lei que os estabelega.

Atento ao papel crucial desempenhado pela legalidade tributdria
em um Estado que se pretenda de Direito, Roque Antonio Carrazza €
_jﬁrme a0 asseverar ser esta “o principal instrumento de revelagio ¢ ga-
i rantia da justica fiscal — além, ¢ claro, de estar profundamente relacio-
nada com a seguranga juridica dos cidaddos”.!

Na tese que lhe rendeu a Livre-Docéncia pela tradicional Faculdade
de Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sfo Paulo (PUC/SP),
0 hOmenageado ja alertava que “cada ato concreto do Fisco, que impor-

A 1. Roque Antonio Carrazza, fimposte sobre a Renda (Perfil Constitucional ¢ Te-
mas Expecificos). 3¢ cd., $io Paulo, Malheiros Editores, 2009, p. 165.
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te a exigéncia de um tributo”, deve ser “rigorosamente autorizadg por
uma lei”, ndo se permitindo gue a atuagio do Fisco meramente “rime
com uma lei material (simples preeminéncia de lei)”.2 Ensinava, assim,
que a atividade tipicamente administrativa, de incumbéncia da Fazeng,
Plblica, “deve vir disciplinada numa lei ordindria, que minudencie os
casos e 0 modo coma deve ser aplicada”, sendo imprescindivel que *“tg.
dos os elementos essenciais do tributo devem ser erigidos pela lei” 3

Se a releviincia de sua postura parece clara, a ligdo que nos tray
o Catedrdtico da PUC/SP revela-se especialmente valiosa 3 luz dg
cendrio a que atualmente se assiste. Enquanto o Poder Executivo, su-
perado o acalorado debate sobre a possibilidade de medidas provisg-
rias versarem sobre matéria tributdria, se vale de tais instrumentos —
sem qualquer consideragdo aparente sobre os requisitos de relevincia
e urgéncia que lhe sdo fixados pela Constituigdo Federal — para ga-
nhar ares de proeminéncia na propositura de leis tributdrias, o préprio
Poder Legislativo parece ter abertoc mio de scu dever de tratar da
matéria tributdria.

Como jd noticiado em outra oportunidade,* é preocupante, por
exemplo, com a edigfio da Lei 10.865/2004, que condicionou a conces-
s80 ¢ a possibilidade de gozo do beneficio da redugdo a zero das aliquo-
tas de PIS e COFINS incidentes sobre a importagdo de determinados
produtos, a regulamentagiio expedida ao alvitre do Poder Executivo. A
Constituicdio Federal nfio prevé tal delegacdo. Ao outorgar ao Poder
Executivo o poder para definir o alcance da tributagio, ofende o Poder
Legislativo o principio da separagiio de Poderes, levando, de modo sua-
ve, i perda da liberdade e da seguranga juridica que o prineipio da lega-
lidade assegura ao contribuinte.

Com efeito, em matéria tributdria o principio da legalidade ¢ an-
terior ao préprio Estado de Direito, constitwindo coroldrio do direite
de concordar com a tributagio e controlar 0 modo como os recursos
arrecadados sfic empregados (no raxation without representation).

2. Roque Antonio Carrazza, Principios Constitucionais Tribusdrios e Competén-
cie Tribitdria, Sao Panlo, Ed. RT, 1986, p. 101.

3. Idem, ibidem,

4. Luis Eduardo Schoueri, “A suave perda da liberdade™, Revista Direito Tribu-
wirio Atual 18, Sio Paulo, IBDT/Dialética, 2004,
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.surge aqui a ideiz} de autotributagio: o povg,’pf)r ;neio c!e seus repre-
sentani€s, determina qual a sua cota de sacrlflcw. Nio € dado ao Po-
der Legislativo, assim, deixar para o Executivo a taljei:a de complet.ar
teu trabalho. A legalidade aprc.sen’ta dentre_ suas feicOes a Fla esirlta
jegalidade, impedindo que a lei deixe ao C!‘ltf’:l‘.lo dfl Adnlmlstragao a
decisdo sobre qualquer dos aspectos necessdrios a configuragiio da
hipotese tributdria.

" Isso ndo significa, entretanto, que ndo possa o legislador prever a
b existéncia de atos administrativos como condigfio para o surgimento dp
~ obrigagdo tributéria. A hipétese tributdria pode incluir, assim, a mani-
festagfio da Administragio.

A distingfio pode ser ténue, mas merece atengdo, a vista da legali-
dade. Uma coisa € o papel do Poder Executivo na criagdo do tributo (ou
na defini¢io de sua hipdtese), que é reservado ao legislador, sem qual-
quer delegagiio. Outra situagio € o legislador, ao descrever a hipétese
tributdria, incluir atos da Administragiio. Estes jd nfio aparecem, nestc
caso, em sua fungdo normativa, mas como meros fatos juridicos, que,
em conjunto com outros tantos fatos previstos na hipdtese, ddo por con-
cretizado o fato juridico tributdrio.

H4 que considerar, por fim, situa¢iio mais delicada: aquela em que 0
legislador descreve uma hipétese que somente pode ser concretizada se a
Administragfio se pronunciar, dando condi¢&es para que se aplique a lei.

Noutras palavras: se, por um lado, ndio parece haver dividas de que
ao principio da legalidade causa repulsa a delegagéo, por parte do Poder
Legislativo, da prerrogativa de fixar qualquer elemento préprio de um
tributo, por outro lado, importa reconhecer circunstincias em que a lei
tributdria parece exigir, para ser aplicivel, um ato emanado da Adminis-
tragdo, seja este em sua feigdo de fato juridico, seja como condigdo de
aplicabilidade da lei.

O presente artigo tem por propdsito ilustrar tais circunstincias com
o exemplo de alguns casos notdrios encontrados na legislago tributdria
brasileira, nfio sem antes tocar, ainda que brevemente, no tema dos limi-
tes do poder regulamentar do Estado.

5. Cf. Saivatore Bartholini, f Principio di Legalita dei Tributi in Materia di
Imposte, Padua, CEDAM, 1957, pp. 170-177.
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1. A legalidade e o poder regulamentar do Estado

Entre os estudiosos do direito administrativo j4 € antiga a obsery,.
¢do de que “ndo basta remontar-se i separagiio dos Podercs preconizad,
por Montesquieu (...) para discriminar as competéncias do Legislatiy,
e do Executivo e consequentemente fixar a distingdo entrc a lei e o re.
gulamento”.® A faculdade normativa, embora seja, em geral, incumbap.
cia primordial do Poder Legislativo, nele nfio se exaure: boa parte da
produgio de normas remanesce a cargo do Executivo, que a realiza por
meio de regulamentos ¢ outros atos de cardter geral e efeitos externos,

Ao tratar da “produgfo de normas gerais” Kelsen j4 indicava, com
efeito, a existéncia de “normas gerais que provém ndo do Parlamento,
mas de uma autoridade administrativa”; destacava o jurista austriaco
ndo ser incomum que a Constituigio de um Estado, conquanto atribugs-
se a elaboragfio de tais normas a um “Parlamento eleito pelo pove”,
permitisse, de outro lado, “a elaboragfo mais pormenorizada das leis
por meio de normas gerais que sdo editadas por certos érgfos da Admi-
nistrago”; ou, ainda, que, em circunstancias excepcionais, possibilitas-
se ao governo, “no lugar do Parlamento, editar todas as normas gerais
necessdrias ou apenas certas normas gerais”.’

Em verdade, parece que a pretensa separagdo cstanque entre os

Poderes, cujas atribuigdes seriam exclusivas e arranjadas em um siste- -

ma de freios e contrapesos, se viu definitivamente abalada com a passa-
gem do Estado Liberal para o Estado Social, seguida do incremento das
fungdes deste Estado, que, entdo dito “de Bem-Estar”, passou a atuar
fortemente sobre o dominio econémico. Diante de suas novas funcdes,
ndo parecia mais razodvel ao Poder Exccutivo sc ver dependente, a cada
novo empreendimento a que se langasse, das complexidades e da demo-
ra caracterfsticas do procedimento legislativo; neste contexto, deixou o
Legislativo de ser o tinico Poder a quem cabia editar atos normativos,

6. Carlos Medeiros Silva, “O poder regulamentar e sua extensdo”, RDA 20/1,
1949. O autor obscrva que, na pritica, “ocorre frequentemente que i lei € omissa so-
bre aspectos capitais de sua execugfio. Ora deixa de declinar elementos indispensdveis
ou de prover meios adequados aos érgfios incumbidos de aplica-la: ora silencia quan-
1o & extensdo, no tempo ¢ no espago, de seus beneficidrios™.

7. Hans Kelsen, Teoria Pura do Direite, Sio Paulo, Martins Fontes, 1994, p.
255,
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b .. do-se tal faculdade também a0 Poder Executivo, que passou a
: onfeéﬂlla através dos mais diversos instrumentos, dotados de maior ou
: ,:;Er autonomia em relagdo & lei.? o .

k. Assim é que se desenvolveram, no Direito Comparado, _dcus gran-
. otemas a caracterizar o regime juridico dos atos normativos expe-
g§ " elo Poder Executivo, de cujos tragos essenciais os ordenamentos
didO:ePaproximam, ora se distanciam. Fala—sF:, assim, edm clllmdmstgirtnq?
.ncés, onde se reconhece ac Poder Executivo a facyl ade euf _S;_
_.,gulamentos gerais e aut()nomo_s, bem cm:no em um s;stemi :i.n? ?’ :
50, 10 qual delegagbes legislativas especificas (delegated legislatior

Facabam por suprir a inexisténcia de um poder regulamentar geral cons-
Foc . s
Fitucionalmente assegurado ao Poder Executivo,

¥;. Na Franca, desde que 0 Parlamento, em face da.s urgénf:iasbe.ne-
_'c.éssidades impostas aquele Pais pela I Guerra M}mdlal, se viu 0 rlgsaé
F do a autorizar o Gabinete a baixar decretos com forca d:a lell, tqr?c:_l-as
.c'orriqueira a interferéncia do Poder Execu.two‘em funcGes egfs' a _wqo
através da edicfo irrestrita de dccretos-.lels, amd::l que a Con:,ntun;l(3

de 1946 tenha buscado impedir o expediente a0 dlspor: em seu art. 13,
E[ue “a Assembleia Nacional vota sozinha a lei. Ela nfio pode del.eggr
esse direito”.'® Com a Constituigdo de 1958 consagrou-sc, em dcfl[‘ll(lll-
v0, a separagio de campos proprios para a leie parao re%ulamenitro, 10
que derivou a existéncia de um poder regulamer}tar auténomo, facul-
k. tando ao Poder Exccutivo editar regras jurl‘dicas‘ mo.vadoras € em cujo
¥ dominio o Parlamento ndo é autorizado a se im1scun.'. ‘Estabeleceu-?e,
assim, um “principio de reserva regulamentar”, pern?ttlnldo a0s rlcg; a-
mentos expedidos pelo Governo, a semell’_]anga t.ia led edltac!a pelo Par-
lamento, inovarem no ordenamento juridico, criando, modlﬁc‘andodou
- extinguindo direitos ¢ deveres nas matérias que lhes foram reservadas
pela Constituig#o."

Gra

&. Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Discricionarieddde Administrativa nd
Constitigio de 1988, Sio Paulo, Atlas, 1991, p. 22. ] ] i

9. Cf. Eduardo Garcfa de Enterria ¢ Tomas-Ramoén Femandez. Curso de Diretto
Adminisirativo, Sio Paulo, Ed. RT, 1991, p. 200. e bl

10, Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, Do Processo Legislative, Sio Paulo,
Saraiva, 2002, pp. 172-173. o .

11. Cf. Ricardo de Barros Leonel, “Limites do poder Eeg_ulamemar R m-’Marla
Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Regulatério — Temas Polémicos, Bele Horizonte,
Férum, 2003, p. 539.
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O contraste com o cendri
nal brasileiro ndo poderia se r?ner_lcont'l{*iado H(?jlordenamento CODSstityc,, b sferir 20 Executivo o poder de ditar, por si, as condigdes ou meios
ais evidente. J4 esclarece o ho " 4 ’ inoi direito”.'¢
do, a este respeito, a medi , L Menage, m restringir um direito™.
’ $ ) 4 ida dada pela Constituica N 2. | o
entre a legalidade, prépria do Estad(l: de Direitotl:gao I(';edf:ral 4 relacyy | fi:. s limites do poder regulamentar que é dado pela Constituigio Fe-
»© 0 poder l'egulamemar a0 Poder Executivo encontram-se definidos nos incisos IV e Vldo

3tr1bu1do ao Estado, quando afirma que “a lei é o fundamento da fagy

» |3 H ¢ -

ade regu'larflf,:ntar. (...)"."* Por conseguinte, os regulamentos no or(;]l
namento juridico brasileiro “sujeitam-se inteiramente ao principio ;-

-

Iegalf{!ade, e, bem por isso, devem limitar-se a prover a fiel execyes.
das leis a que se referem (...)".13 o

art. 84, onde se estabelece a competéncia (privativa) do Presidente
Reptblica para “sancionar, promulgar ¢ fazer publicar as feis, bem
-0 expedir decretos ¢ regulamentos para sua fiel execucdo™ e dispor
M. o 2 “organizacio ¢ funcionamento da Administragao Federal, quan-
: s0 implicar aumento de despesa nem criago ou extingo de drgdos
mito(;grslilﬁi?;s:: 3olpoder regu]amentar‘, pois, limites QGrivados do di- ﬁblicos”lz “exting#o de fungGes ou cargos publicos, quando vagos™.
_ 0; a regulamentagiio deve observar os preceitos constituei :
nais ¢ a legislagdo em geral, por [hes ser inferior. Da garantia consti "
cu?nal de:]ue “ninguém serd obrigado a fazer ou deixa? de fazer algulrtx:: .
. . . . ~

Vt;lS[;l nii?;rlo ;1;1 :{::;d:;;;;ioe;;ri:;efg:slzigecab: alo Poder Exefuth a’ facyldflde regUIamentar,.assim, um p?def' limitadf), cujos “‘]ir‘nitcs
. 6 exercitio desis o duocts oo ‘De regulamentar autdno- Hhaturais situam-se na fronteira da competéncia exccutiva e administra-

vicio ‘ al . Decorre, em imediato, do ffiva, (...)"."

texto constitucional que & Administragiio nio compete, por mero ato ;
que lhe seja proprio, “conceder direitos de qualquer espf';cic criar ol;ri-
gacGes ou impor vedagGes aos administrados™. 4 ‘

ks Reconhecem-se, af, o “regulamento de execugdo” e o “regulamen-
%5 de organizagio”, sem qualguer semelhanga com o regulamento dito
Hitdnomo, que pode ser encontrado no Direito Comparado; o art. 84 faz

~ Cristalizou-se, entao, na doutrina o entendimento de que os atos do
oder Executivo ado podem trazer ao ordenamento juridico qualquer
novaciio que nio encontre fundamento na lei; isto é: os limites do po-
ef regulamentar derivam dos parametros dados pelo legislador. Eo
-gue se vé em Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, para quem a diferen-
ca entre a lei e o regulamento estd em que “a lei inova originariamente
f na ordem juridica, enquanto 0 regulamento ndo a altera”, podendo-se
b afirmar, portanto, que “o regulamento ¢ um ato menos geral ¢ abstrato

que a lei, e, assim, corresponde & sua imediata execugdo” "

Esse entendimento pacificou-se na doutrina, como se vé no enten-
~dimento de Geraldo Ataliba, segundo o qual o regulamento adapta ¢
ordena o aparelho administrativo, buscando “a criagdo de condigdes
para a ficl execugdo da lei”;'" ou de Hely Lopes Meirelles, quando este

; Efetivamcntle,.far-scda letra morta o art. 52,11, da CF caso se enten-
b e Virtade exelusiv e eculomencs o o e e

. g! . Vale lembrar, neste pon-
to, o entendimento de Pontes de Miranda, que hd muito jd assinalava
que “onde se estabelecem, alteram ou extinguem direitos nﬁokhé regu-
lamentos —hd abuso de poder regulamentar, invasio da competénciagdo
Pf)der Legistativo”™.!'s Pensar de outro modo levaria ao que Celso Anto-
nio Bar!deira de Mello refere por “delegacfio disfarcada” queL em fla-
grante inconstitucionalidade, toma lugar sempre que a ,lei p,retender

12. R i incipi fHeci
i T,-;'J;O,?‘u? All?(}nl(} C;lrrazza. Principios Constitucionais Tributdrios ¢ Compe-
o aldria, cit., p. 121, ¢ Curso de Direito Constitiicional Tributdrio, 26 ed.,
o Paulo. Matheiros Editores, 2013, p-400. ’

13. Reque Antonio Careazza, fmposto s s jttci
Temas Epoostoce) e s ng 3’37_, pasta sobre a Renda (Perfif Constituciondl €

i4. Mariu Sylvia Z: i Pi il )
2008068 tu Sylvia Zanella Di Pictro. Direito Administrative, Sio Paule, Atlas,

15. Pontes de Miranda, Comentdrios ¢ jreica i
B0.RT. 1967 8 301 wntdrios & Constinicdo de 19671, 11, Sio Paulo,

16. Celso Antdnio Bandeira de Mcllo, Curso de Direito Adminisirativo, 30 ed..
S0 Paulo, Malheiros Editores, 2013, p. 360.

17. José Afouso da Silva, Curse de Direito Constitucional Positive, 360 ed., Sdo
Paulo, Malheiros Editores, 2013, p. 428.

18. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios Gerais de Direiio Adminis-
trativo, 33 ed., 22 tir., vol. I, S50 Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 374.
19 19. Geraldo Ataliba, “Decreto regulamentar no sistema brasileiro”, RDA 97721,

69, p. 33.
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assevera ue “o regulamento é um complemento da lei naquilo que 1z |
€ privativo da lei” O regulamento deve guardar, enfim, plena fidelig,
de em relagfio 4 lei, pondo-a em execugio nos limites fixados pelo le.
gislador.? Tamanha é a fidelidade esperada, que levou Pontes de Miray. |
da a afirmar que “regulamentar é mais dificil do que fazer a' Propriz -4
lei”** dado exigir do regulador pleno conhecimento do alcance da Jp.
gislago e do ramo do Direito a que se refere — o que nem sempre serj,

exigido do préprio legislador.

?- neste ponto, a licio de Tércio Samp_ai(_) Fgrraz Jr. segundo a
embra® orma vélida pode jd ter sua vigéncia iniclada sem que, con-
gual U7 Icliotada de eficdcia. Ou seja: uma norma juridica jé pertencen-
. amento juridico pode nfio estar dotada de capacidade de pro-

g ir efeitos.” _

u_zlfsi a concretizagfo da fungdio eficacial pode ser im‘edlata, sem que
- necessdria a superveniéncia de regulamento, dlzenc!o-se que a
s’e‘ﬁ}g? s plena, é também cedigo que esta pode ser contida (a qual

?ﬁcacla ereitrinéida sendo plena enquanto ndo sobrevier a restri¢ao),
Pode Se;:]o a limitada,l, em que hd a nccessidade de outras normas [’)arfi a
| gn:isgﬁo de efeitos.* Nio por outra razao, a (’10L1.trina de direlltp [’Jub.l‘ICO
8 lassifica as normas juridicas em autoexlecutavels.(ou. auto‘apllcavgls)dz
kG0 autoexecutdveis (ndo autf)aplicévas). As p’n.mtlalrz}‘sj .s,erlaem]-ll ;:r?do
'i’(jgo aplicdveis, porque revestidas de plena eficdcia _|ur1d ica, 1 cg(;) ando
diretamente as matérias, situagbes ou fomponamentos e q;;eE i%] eme,
enquanto as uitimas pediriam a edi¢dio de outras normas.™ Lv ,
aqui, o papel do regulamento. o , .
.. Dai a pergunta: como fica o campo Enbutanq? Também Z:qu dz
espago para leis ndo avtoexecutaveis, 1s}0 ¢, para lelisl que df,pen zm ©
£ atos do Poder Executivo? Seria a legalidade tributdria de to modo es

. trita, a impedir tal circunstincia?

Conguanto das liges do homepageado se extrgia que 0s tl:mlltf)rngz
. do ato regulamentar encontram limites no quanto disposto ‘pe,z’ ei, n ‘

parece errdneo admitir aquele o condao de mc’)\.rar a ord(-:.m juri 1ca,.re§'-
peitados os termos do tratamento dado 4 matéria pelz{lm. E dizer, ainda
com Fernando Dias Menezes de Almeida, que o que importa \t'erldﬁczr,
portanto, ¢ se a tomada de decisdo pol_ftica gue implica a criagao de
obrigagdes e direitos estd presente na lei, em termos de seus contornos

Esses limites, apresentados, em termos tedricos, como absolutos ¢
indiscutiveis, acabam por descurar, entretanto, da possibilidade de g
regulamentos trazerem alguma inovagio no ordenamento juridico, con-
quanto lastreada em lei. Assiste raziio, assim, a Fernando Dias Menezes
de Almeida quando, reconhecendo “um qut de inovagdo no ordena-
mento juridico” ao poder regulamentar, bem considera que “fosse o
regulamento simples repetigéio da fei, seria indtil” 2

Tal 0 que ocorre com leis que, conquanto supostamente exauram os
temas a que digam respeito, preveem a necessidade de regulamentacio
para sua devida execugdo. E natural, aqui, que o regulamento, enquanto
ato geral e abstrato, assuma o sentido material de uma lei,* criando aos
envolvidos direitos ¢ obrigagdes antes inexistentes, para que se leve a
cabo a “fiel execugdo™ do comando legal, a quem permanece formalmen-
te inferior. De outra forma a lei dificilmente restaria fielmente executada.

Trata-se, em suma, de normas com eficicia dita “limitada”, em que
hd a necessidade de outras normas para a produgiio dec efeitos. Vale

20. Hely Lopes Meirclles, Direito Administrativo Brasileire, 394 ed., Sic Paulo,
Malheiros Editores, 2013, p. 137.

21. Francisco Clementine de San Tiago Dantas, “Poder regulamentar das autar-
quias”, in Problemas de Direito Positive: Estudos ¢ Pareceres, Rio de Janeiro, Foren-
se, 1953, p. 209,

22. Pontes de Miranda, Comentdrios & Constituigdo de 1967, cit., t. 111, p. 311

23, Fernande Dias Menezes de Almeida, “Atos administrativos normativos: al-
gumas questdes”, in Odete Medauar ¢ Vitor Rhein Schirato (orgs.), Os Caminlios do
Ato Administrativo, Sio Paulo, Ed, RT, 2011, pp. 219-236,

24, E Kelsen quem contrapde a lei em sentido material 4 lei em sentido formal.
Enquanto a primeira “compreende toda norma juridica geral™, proveniente tanto de
um Parlamento quanto de uma autoridade administrativa, a segunda restringe-se
2quela “emitida pelo Parlamento e — de conformidade com as determinagdes tipicas

dz maioria das Constituigses — publicada por determinada maneira (...)” (Hans Kel-
sen, Teoria Pura do Direito, cit., p. 253).

25. Tércio Sampaio Ferraz Ir.. Introdugdo wo Estido dv Direito, 3 ed., Sdo Pau-
lo, Atlas, 2001, pp. 194-195. o }
26. Cf. Téfcio Sampaio Ferraz Ir., Introdiegdo ao Estndo do Direire, ¥ ed., Sie
Paulo, Atlas, 2001, p. 197. _ ] _
27. A doutrina brasileira acerca do tema, 1qaugumda por Ruy Barbo:,a_. balseéirsz
nos ¢nsinamentos da doutrina ¢ da jurisprudéncia nortc-americanas, as qumf clabo ’
ram classificagio das normas comstitucionais em self-executing _(ou se{f-mforct{:] i s
self-acting) e not self-executing (ou not self-enforcing, not .'ie{,f—fzcm{g). aNtzlsteSsre(il [:au:
cf. José Afonso da Sikva, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 8* ed., 53
lo, Malheiros Editores, 2012, pp. 73-74.
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*

essenciais” * Trazendo para a matéria tributdria, haverd que assegury,

que todos os clementos que conformam a regra-matriz estejam preyie_
tos pela lei. Este serd o limite, aferido em concreto, para 0-poder reg),.
lamentar, permanecendo incélumes os tragos que lhe sdo postog pely
Constituigio Federal: € sempre na lei que a regra-matriz € esquadrin,.
da, sem que um de seus elementos seja definido pelo Poder Executivg.

Atribuir ao regulamento o papel de reles mimico do quanto dispog.
to em lei por 6bvio lhe negaria os meios de cumprir a fungdo que lhe ¢
atribuida pela Constituigdo Federal — prover  “fiel €XecUugao™ da lei -.,
tomando o ato despiciendo e a lei, porventura, inaplicdvel,

Para que a questdio nio fique em termos abstratos, & ilustrativo o
caso da listagem, pela Administragio Tributéria, das Jurisdi¢des tidas
por “Pais ou dependéncia com tributa¢iio favorecida” e dos regimes
considerados “regime fiscal privilegiado”, de que falam os arts. 24 ¢
24-A da Lei 943071996, bem como das “Bolsas de Valores internacio-
nalmente reconhecidas™, préprias para a aplicaciio de determinados mé-
todos para o cdicule dos precos de transferéncia. Sio interessantes
exemplos de circunstincias em que o ato normativo da Administragiio
se revela imprescindivel para a aplicacio da legislagéo correspondente.

Noutros casos, entretanto, j4 nfio hd que se falar em condi¢iio de
cficicia: a lei nfio pede a edigdo de ato administrativo, e este surge apenas
para apresentar a posi¢iio da Administragfio (rectius: sua interpretaciio)
acerca da matéria. Em tais casos a regulamentagio da lei nfio é dotada de
utilidade prética em relagfio ao plano de eficdcia desta. Ou seja: o regula-
mento n3o pode estar além ou aquém da lei, hipSteses nas quais seria ir-
rito. Trata-se, enfim, de casos onde a funciio eficacial da lei € imediata.

2. O ato da Administragdo como condigdo
de aplicabilidade da lei tributiria

2.1 O exemplo da lista de “paraisos fiscais™
E expediente comum na pratica internacional a listagem, pelas

autoridades fiscais, de jurisdi¢es tidas por “paraisos fiscais” com o

28. Fernando Dias Menezes de Almeida, “Atos administrativos normativos: al-

gumas questdes”, ¢it., in Odete Medauar ¢ Vitor Rhein Schirato (orgs.), Os Caminhos
do Ato Administrative, pp. 219-236,
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. 1o de se racionalizar a aplicagdo da disciplina trilzutziria previs-
propoy lacdo doméstica de cada Estado as transag0es realizadas
ppcoe leg(lls ntgeq em tais localidades. Trata-sc, na dicgdo de Arnold e
gorp restl:: “si;;tema de listas”, largamente utilizado no Direito Com-
D'ibom, m oposigiio aos chamados “critérios objetivos”, onde a ca-
P'arad('), eﬁo de uma jurisdigio como de baixa tributagio tom;t por
l.’-amerlz'a?;ios fiscais (tais como a comparagdo de cargas tributéna.‘? ou
e plicdveis) ou nfo fiscais (¢.g., auséncia de acordos de bitri-

uotas & A éncia de ac o bitsi-
» disclosure de informag@es societdrias) a serem verifica

tagdo ou de €
o 3 Juz de cada caso.” - o
" Por se tratar, no mais das vezes, de Paises cuja carga _trlbuta:;a, por
; éér baixa ou, mesmo, inexistente, oferece ampl_as op(?ru'mlflaydcs e cig:
k- omia fiscal, € usual que a presenga d.e determinada Jurlsd:.gao rasdrere—
¥ lidas listas enseje maior retencdo de lmpostq na fonte,. aphca‘lg‘;gﬂ f' 1
3 g'raS de CFC (Controlled Foreign Corporano:‘z) ou thin capitaliza 1;1: .
- entre outros efeitos fiscais.®® Correspondem tais listas a0 que se conhe-
. cé no jargo internacional por black lists.

Nota-se, a este respeito, a experiéncia da Espanha, onde f Re(ff
Decreto 1.080/1991 apresenta as jurisdigdes cons’lderadas como par?-
sos fiscais™ nos termos da legislacdo daquele Pais. C(_)n.fon'ne. re}atz} Ji-
ménez, se a subsididria de uma empresa espanho]a.refldl‘r em jur:sq‘l.gao
ali listada, os dividendos remetidos & matriz }15.(_) fardo jus a participa-
tion exemption vigente na Espanha; caso o Pa1s.hstad0 cculeb;'f; um acoll;
do para evitar a bitributa¢do ou para a tro.ca ge informacgges fiscais co

a Espanha, poderd ser retirado da black fist.

29, Cf, Brian J. Arnold e Patrick Dibout, "Gcnera! report”, Ca.hr'er_s a'c} gri:f
Fiscal International — Limits on the Use of Low-Tuax Reginies by Mm’rimlmt(g:;laﬁ ;fn "
nesses: Current Measires and Emerging Trends LXXXVI b, Hague, In
Fiscal Association, 2001, . . ) ‘ ]

30. A este respeito, Huck lembra que foi apenas a partic da dcca(!a de 80 dt:lis;ir
culo passado que 0s Paises, sentindo suas reccilas serem abaladas‘. p;ss::lramﬁzf ; ﬁ:; ‘
legislagio destinada a combater planejamentos tnbutann_s a partir ?eri[;ztr:zs:o.p er;‘

is", i s(righes a0s ibuintes locais que trans -

cais”, imponde “custos e restrigdes aos contri isierissem opera-
¢hes rengas ol Tecursos para tais Paises” (Hermes M.art_:elo )H_uck. :Evgsaf; oc ;?J::;za
Rotas Nacionais ¢ Internacionais do Planejamento Tributdrio, Sio Paulo, .
1997, p. 283). ) o _

3pl. Adolfo J. Martin Jiménez. “Spain’s holding comp%any regime”. Bulletin for
International Taxation margo/2005, Amsterdd, IBFD, p. 103.
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Em Portugal assinalam Camara e Fernandes estar ca
uma “relagfo especial” — necessdria para a aplicacdo das
capitalization —, nos termos do art. 582, . 4, do Cédig
sobre Rendimentos das Pessoas Colectivas quando se tr
¢do com residente em jurisdigfio listada como regime
giado em decreto baixado pelo Ministro da Fazenda >

racterizad

Naltilia, 0 Decreto Ministeriale del 21.11 2001 tista Paises o terr.
térios cujo regime fiscal, por ser considerado “privilegiado” (regjy, |

Jiscale privilegiato), enseja a aplicacio das regras de CFC, que, nog
termos do art. 127-bis do Regulamento do Imposto de Renda italiang,
estabelece a atribuicio automdtica do luero obtido pela controlada no

Exterior 4 controladora na Itlia, na proporgdo da participagio detida
pela dltima,*

No mesmo sentido, noticia Zielke que a aplicagdo das regras CFC
norueguesas tomam por base black list que, editada em bases anuais,
apresenta as jurisdigdes consideradas como de baixa carga tributdria®
Informa Honjo que no Japdo a black list também foi 0 instrumento utj-
lizado para identificar as JurisdigGes de baixa tributagio que levariam i
aplicagio das regras CFC até 1992, quando a legislagfio a abandonou e

passou a se fiar em critério (ter pelo menos 25% da renda tributada) a
ser aferido casuisticamente »

Em matéria de pregos de transferéncia pode ser citado o Decreto
Reglamentario 1.037/2000 na Argentina, que apresenta as jurisdicdes
com tributagdo baixa ou inexistente, que ddo azo & aplicagdo das regras
de precos de transferéncia ainda que inexistente qualquer vinculo entre
as partes envolvidas; assim como no caso espanhol, o Pais poderd ser

regras de "hf}; !
o do Impgsm 1
atar de trangg. |
tributdrio priv;}, 3
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ina vi inter-
da lista caso celebre tratado com a Argentina visando ao
€] C1UIdO 8.3(’

bio de informag&es tributdria
[)

: iA legislagdo brasileira sobre “paraisos fiscais”
et ¢ a black list

i No lugar de simplesmente arrolar listas de Paises que lev§r13;10:
e O a aplicagfio de normas de fransfer pricing & outros ¢
prisior 507 B blematicos, como legislagio CFC e thin capitalization, a
i ua]mu?ntf’: o ton pela aciogﬁo de determinados critérios para '\:en'ﬁcar
- b‘riilrl\ili;ad(::pum ‘I‘Jparal'so fiscal” ou de um regime fiscal privilegiado.
Fq existé

; Pais
8" O “parafso fiscal” aparece no art. 24 da Lei 9'43:0{;1“9551;:3’:)? : 20%
g i iquota maxi
ST daou que a tributa a aliquo ! :
iie ndo tributa a ren 1 . : acoes relativas a compo-
¥ cuja legislagiio ndo permite 0 acesso a 1nf9rm f;d e ou 2 identificacio
F Liciio societdria de pessoas juridicas, a sua titularida

i ; atribud. a identes.
'do beneficidrio efetivo de rendimenitos atribuidos a nao reside o
io .
b 14, 0 art, 24-A da Lei 9.430/1996 traz como critério pazla al EI:;()S
¥ je um “regi ivilegiado” chimento de ao m
 cacdl “ fiscal privilegiado™ o preen _ 3
b caclio de um “regime ri do” ¢ onos
' unf dentre os seguintes requisitos: ndo tributar a ren(illa Outarg:‘;“, s
i e natu g
i ixima i a 20%; conceder vantagem eza 1
aliquota mdxima inferior % agem de o e
juridica na éncia de realizag
" ca ndo residente sem exig 0
- apessoa fisica ou juridi . ] e e T e,
© ativi dmica s tiva no Pais ou depend€ , ;
atividade econdmica substan  ou e, O o
i 1vi iva; ndo tribu
i i idade econfmica substantiva,
nada ao ndo exercicio de ativ mict j ribuar
i zer em aliguo
' i a de seu territdrio, ou o fa :
os rendimentos auferidos for. te ) 1 aliquotd
mdxima inferior a 20%; ou ndo permitir 0 acesso a mf.orr.nat;oe relat
vas a composicio societdria, titularidade de bens ou direitos ou op
1 ¢Bes econdmicas realizadas.

Quando se contrapSec a experiéncia internacif)nal,_bascada r:‘);tsis:)s;z:
ma de listas, ao texto legal brasileiro, s‘Lirge, de 1m§_c}1?:tto, (;iqur(;vistgs
mento quanto ao acerto do legislad‘or, j'i que 08 cmf_-r;gs fz; ciFmeme Sé
por exigirem conhecimento de legistagGes f:strangcw S o
revelariam de dificil aplicagfio, acarretando inseguranga ju .

i anci mi-
Possivelmente prevendo tal circunstancia, houve porubegoa r::gﬁva
nistradio Tributdria baixar, em fins de 1999, a Instrucio

32. Francisco de Souza da Camara e
tion rules”, International Tran
p. 120.

33. Massimilianc Gazzo,
tion ¢xemption extended”
terdd, IBFD, pp. 77-78.

34. Rainer Zilke, “Scandinavian countries ag European holding company loca-
tions — Denmark, Fintand, Norway and Sweden compared”, Butlefin Jor International
Taxation dezembro/2012, Amsterda. IBED, p. 666.

35. Tasuku Henjo, “Trends in tax avoidance provisions
Bulletin for international Taxation sete

José Almeida Femandes, “Thin capitaliza-
sfer Pricing Journal ma r¢o-abril/2007, Amsterds, IBFD.,

“ltaly’s CFC legisiation implemented and participa-
» Bulletin for Internationad Taxation fevereiro/2002, Ams-

36. Cf. Cecilia Goldemberg. “Transfer pricing in Argentina”, Bufletin Jfor Inier

and doctrines fn Japan'”, hational Taxation agosto-selembro/2005. Amsterd, IBFD, p. 388.

mbro-outubro/2007, Amsterdd, IBFD, p. 434.
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164, apresentando lista “Paises ou dependéncias
renda ou que a tributam a alfquota inferior a 20%
Instrugdo Normativa 68/2000. Nova relagdo de ju
tada pela Instruciio Normativa 33/2001, que rev
anteriores. Esta, por sua vez, foi substituida pela
188/2002, que, jd levando em consideracio o disp
10.451/2002, relacionou nio s6 os “Paises ou dependéncias que ng,
tributam a renda ou que a tributam a aliquota inferior a 20%”, mag tam.-
bém aqueles “cuja legislacio interna oponha sigilo relativo a compos;.
¢ao societdria de pessoas juridicas ou A sua titularidade™. Por fim, edi-
tou-se, em junho/2010, a Instrugfio Normativa 1 037, que, revogando 5
anterior, aprescata a atual relagio de Paises com baixa carga tributsria
ou que ndo permitem disclosure de informagGes societdrias, assim co.
moe aqueles tidos por “regimes fiscais privilegiados™ 2 luz do art. 24-A
da Lei 9.430/1996, ali incluido pela Lei 11.727/2008.

que nio tributam

risdi¢Ges foi aprese

OS10 No art. 42 dy Lej

A regulamentagio da matéria através das referidas listas editadas
pelo Fisco desperta inquictagfio. Inexiste na lei qualquer referéncia
sobre o expediente. O texto das normas acima revela que a Adminis-
tracdo Tributdria entende exaustivas as listas. Essa indicagfio tem re-
levancia prética, j4 que, 4 luz do paragrafo tinico do art, 100 do CTN,

permite crer que nfio haverd puni¢do ao contribuinte que se fiar em
tais listas,

O tema, entretanto, exige maior atencao quando se passa a indagar
se seria possivel que a Administragdo revisse seu entendimento, editan-
do nova lista, com efeitos retroativos. Haveria imposto a recolher re-
troativamente? A questio traz repercussdes relevantes. Basta ver, neste
sentido, o caso da Suiga, que, conquanto originalmente listada no inciso
LVIII do art, 12 da Instrugdio Normativa 1.037/2010, teve os efeitos de
sua inclusdo na black list brasileira Suspensos pelo Ato Declaratério
Executivo RFB-11/2010, em raziio de pedido de revisiio apresentado
pelo Governo Suigo. Poderia a Suica, posto que ausente da lista, ser

considerada pelas autoridades fiscais um “paraiso fiscal”? Seria razos-
vel sustentar que o eventual retorno do referido Pafs & black list, por

majorar tributos (ji que implicaria, entre outros efcitos, a sujeicio de
transag¢Ges realizadas com o Pais 3s regras de pregos de transferéncia),
apenas teria efeitos no exercicio seguinte, em razdo do

principio cons-
titucional da anterioridade?

", logo ampliad, Pel

0. ;
ogou as duas normyg 4

Instrugiio Normatiy, %

.

i

E - - . 205
A LEL A

. e X

trina hd quem conclua pelo carater exempl 1f|caflvg d% ffc:;i
N2 0o e vé, por exemplo, no raciocinio de Ana F)l.audla . u ,
B e de atribuir 2 lista “natureza de taxatividade, eis que

b 50 5€ PO . ita-
. o quen 040 sep administrativo, plenamente vinculado aos dita

¥ esséncia um ato
h aa lei” 37 50 ;
. ' ' ilei “ era -
£ rto Xavier vé na black list brasileira uma “enumerag ;
by 10,80 “ intcrnacionalmente adotada
AT Reconhecendo ser esta “a praxe inter o e
o ;mde generalidade dos Paises”, o referido autor g:l‘dadc e
pela B incipi i idade, da razoabili
fenderis O e o o pmplfrming:iros do contribuinte o fardo
E otecdo de *a colocar sobre o i
o da confianga : O

_:_lfqtef)va de leis estrangeiras, estendendo a estas a pres‘u ¢ o re[l)agﬁo
ga;g: cimento que os ordenamentos juridicos estabclece;rll P
; 4 . 0
901 X nacionais” 3 Posigio semelhante € pastilhada por azc Aurdlio

o - i a taxativi
¥ Greco e Sérgio André Rocha, os quais enteiindfern s:rr éc]ameg oo
1 icio” 1a aos 5 dos
' “ 30", uma vez que atender :

ista “a methor posigdo’, a nes dos prin-
hSt? curanga juridica e da prote¢do da conflianga legitim do

e oo eon ici “na medida em gue a auséncia da
¥ itibuinte, bem como da praticidade, “na D O 8 polos
b [ista inviabilizari icaci ais regras pelos
 lista inviabilizaria a aplicagfio de t g f: o O b casos
préprios auditores fiscais, por faltar 2 identificag
; M H = Andl
- se aplicaria”. - ‘
" e oo i sobre o tema as autoridades
4 Nas ocasifes em que se manifestaram s e s o
; t k lis
i nca do Pais na biac
i fiscais levaram a crer que a preseng

&

i i i ida no Direito Bra-
fudi i i, “Paises com tributagio favoreci _ 0.
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condi¢io necessdria para a aplicagdo do tratamento tribut
pondente.** Neste sentido pode-se citar a Decisiio 143, d
nos termos da qual “consideram-se Pafses oun dependénci

tagdo favorecida apenas aqueles listados na Instrucio N
n. 164, de 23.12.1999”

Parece acertado o entendimento
editada pelas autoridades fiscais.
Ddo estejam presentes na lista ndo poderiam ser submetid
mento fiscal conferido aos “parafsos fiscais”
eventual inclusdo de determinada
cia do principio da anterioridade.

él‘lo cO l-re

, do mesmo modog que 3
Jurisdi¢fio ndo reclamaria a observan.

Tal conclusdo passa pelo contetido do art. 32 da Lei d
as Normas do Direito Brasileiro, segundo o qual *
cumprir a lei, alegando que ndo a conhece™. O dispositivo consubstan.
cia mixima jd encontrada no Dircito anti go (ignorantia juris neminen
excusat), que, lastreando-se em imperativo de interesse social, tem por
objetivo obvio afastar a Inseguranga e o caos que reinariam caso a efi-
cécia da lei estivesse condicionada  ciéncia de seu contetido por parte
dos destinatdrios do comando legal * Nas palavras de Tércio Sampaio
Ferraz Jr., o dispositivo “neutralizaria” a ignordncia, no seatido de “fa-
zer com que ela ndo sefa levada em conta, inobstante possa existir”.*

¢ Introdugio
ninguém se escusa de

Conquanto a ninguém seja dado desconhecer a legislacio brasilei-
ra, forgoso reconhecer que o mesmo nio pode ser afirmado em relagio
ao Direito estrangeiro. Efetivamente, o art. 14 da mesma Lei de lotro-
dugdo as Normas do Direito Brasileiro reconhece nio ser dever funcio-
nal do magistrado ter ciéncia de norma altenigena, facultando-lhe exigir

42. E o que reconhece Luiz Fel ipc Ferraz, para quem, embora a legislaggo ndo
necessitasse de regulamentagiio, a lista acabou sendo “tida como taxativa”, de modo a
aliviar "2 incerteza dos contribuintes” (A ampliagio do conceito de *paraiso fiscal’
—Lei 11.727", Revista de Direito Tributirio Iternacional 107161, Sao Pauio, Quar-
ticr Latin, 2008).

43.Também peio carditer exaustivo da lista é a Decisio 49, de 1.3.2000, a Solu-
¢do de Consulta 136, de 29.8.2002.

44. Cf. Maria Helena Diniz, Lei
S#o Paulo, Saraiva, 2002, p. 86.

45. Tércio Sam
Atlas, 1989, p. 210,

de Introdugdo ao Codigo Civit Interpretada,

paio Ferraz ., Introducdo ae Estudo do Direito, Sao Paulo,

8-
& 12.6.20@0 ‘
as com tribu: ;
OFMativy SRE.

pelo cardter exaustivo da blgey list §
E dizer: transagBes com Paises que

4% a0 traty.
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i irei angeiro, a prova
onhecimento do Direito estre
P, . partes, em caso d:? desc
: o ¢ vigéncia. | .
i gell text ) L i
:e'- a, se 0 ordenamento sequer €x1g¢e do Poder Jud1c1::§n_0 0 f(:ionh !
Ord-‘; legislagfio esirangeira, tanto mais irrazoavel exigi-lo 0s co
i entfl tes. B neste ponto que se comprecnde a fungdo da black list en-
’. “ e ’ ) 3 - b
tibn! ndicio de aplicabilidade da lel.
NN igi i to do manda-
*Na auséncia da lista nfio hd como exigir 0 cumprimen 01 nd
o to legal por parie do contribuinte; este, além de possive m%n er, 20
[ > ( el
yren r de meios materiais para tanto, ndo pode ser constrarfpn 0 ¢ .
. e o da
}Eggia dos ordenamentos estrangeiros que permitiriam a qual 1ﬁc.agz; &
! i a i o -
"{':le ectiva jurisdi¢do como Pafs com tributagao favorecida ou regim
. : i an-
ﬁp rivilegiado. E a lista que, ao apresentar, tanto aos conmbumtets qlcl[ i
: ) » o - I3 » L e
.fo alz)s pr(’);rio‘; agentes fazenddrios, a relagdio de jurisdiges que aderll :
l ilei f icag ei.
a0 requisitos da legislagdo brasileira, torna possivel a aplicacdo da ;
. I .
Ausente determinado Pais da lista, ndo ha como pretender ?Lg)l;;:]z:e
& comando legal; sustentar o contrério implica exigir do cor;tn' ungo
e .
§ ‘conhecimento do Direito estrangeiro — 0 que, consoante se r'e ?tl;:l;axa_
<& tolerado pelo ordenamento. Importa reconhecer, assim, O ¢ara
tivo de seu contetido. | .
V-
E importante rechagar o argumento de que, a0 s¢ aceitar a tﬁaxall. 1'
i ia admitindo que seria a norma administrativa
dade da lista, estar-se-1a admiil q : T
(que cria a lista) o instrumento pelo qual estaria sendo c;n: e o
ibutairi a0 é 3 ipd utdri
da a obrigacdo tributdria. Ndo é o caso. A hl.p(itese tri tria surge €0
1 ¢ que uma das condigdes de aplicabilida
g texto legal; o que ocorre € qu 1s con e ends do
E norma legal — o conhecimento da legislagdo estrangeira pende &
. = k) - r 0 -‘
ato administrativo. A lista, conforme se vnuf," apenas da’ colnp ;;;a <
icabili a legislaca fo hd eficécia possive .
aplicabilidade 2 legislag@o. Sem ela ndo hd dp s
is, os limites oder regu
Nio se extrapolam, ademais, os limites do p I reg) : e
ini i feito, o critério para a caracterizagao de um
Administragfio. Com efeito, . fo de um But
ou jurisdigdio como de tributagiio favorecida ou urrfl reg rouero
privilegiado é matéria de lei. A Administragao Piiblica sa e li)nado
concretizar aquele critério, reconhecendo-o presente em et::;r;lumtes
caso e tornando publica a informagﬁ(_), de modo a que 05 con
possam cumprir o mandamento da lei. o .
Se a Administragdo Pdblica enquadra Pais ou jurisdigdo que
isi i dministrativo deve ser questionado €
atende aos requisitos da lei, o ato admi

j
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anulado, inclusive pelo Judicidrio, dada a ilegalidade. Se determinadg
Pais ou jurisdigdo niio & incluide na lista, por outro lado, pode-se, incly.
sive por meio do Judicidrio, exigir o enquadramento. Mas mais uma vez
tem-se 0 mesmo raciocinio: o que o Judicidrio fard serd determinar a
inclusdio na lista, ¢ somente com esta (¢ portanto com a publicidade) ¢
que estard cumprido o requisito da lei.

rasil, no § 5¢ do art. 18-A e no § 62 do art. 19-A, ambos da Lei
'0.430/1996,a regulamentagio da aplica¢fio dos métodos PCl e PECEX‘,
gn-clui"do “a divulgacdio das Bolsas de Mercadorias e Ifuturos”. Tal foi
¥ que se deu, efetivamente, com a Instrugdo Normativa 1.312/2012,
1 Ol',?; editada em 28.12.2012, listou, em scu Anexo II, “as Bolsas de
3 Mé;cadorias e Futuros que podem ser consideradas para fins de aplica-
» dos métodos PCI e PECEX.

k' 30

.r K valem aqui as consideragdes que sc colocaram acima a respeitp da

E Jista de “paraisos fiscais™: no caso da lista de Bolsas de Mercadorias e

de Futuros, se a Administra¢do Pidblica ndo incluju certo fnercado entre

k. os reconhecidos internacionalmente, pode o Judicidrio impor 0 reco-

phecimento. De outro lado, se determinada Bolsa de Valores foi inclui-

I da na lista indevidamente, o ato administrativo ¢ ilegal (nfio correspon-

b de a0 texto da lei), e deve ser revogado.

De qualquer modo, apenas com o reconhecimento, por um ato da
Administragdo, de determinada Bolsa de Mercadorias ¢ Futuros denfrff
aquelas tidas por “internacionalmente reconhecidas” € que se produzird
o efeito tributdrio correspondente. Ausente o ato administrativo, faltam
alei condicBes para sua aplicabilidade, por ndo ser razodvel ou exigivel
do contribuinte saber quais seriam as Bolsas de Valores que se qualifi-
cariam, aos olhos do Fisco, na categoria legal.

Para que fique claro qual o limite do ato administrativo , ilmportfi
ver que ele pode ser exigido para dar condi¢Ges de aplicabihda’dc_a
lei; ndo lhe cabe, outrossim, inovar na matéria, modificando a prépria
regra-matriz.

E intercssante, para que se apreenda a distingiio entre ambos os
casos, ver que, conquanto as autoridades fiscais tenham cumprido seu
papel de dar condi¢es de aplicabilidade 2 legislagéo ao arrolar, no Ane-
xo II da Instrugfio Normativa 1.312/2012, as Bolsas de Valores aptas a
serem consideradas para a aplicagiio dos métodos PCI e PECEX, pare-
ceu a Administragdo extrapolar seu poder regulamentar ao conferir ao
primeiro método, na mesma norma administrativa, abrangéncia muito
maior que aquela que oferece a lei.

Enquanto se extrai do texto da lei que os métodos PCI ¢ PECEX se
aplicam apenas ao caso de commaodities sujeitas a cotagio em Bolsas Elc
Mercadorias e de Futuros internacionalmente reconhecidas, a Instrugéo

——a

Parece possivel, portanto, a partir do exemplo citado, concluir pela
possibilidade de um ato da Administragio — a edigfio de uma lista — sey
condigio de aplicabilidade da lei tributdria. O ato administrativo, ng
¢aso, nio inova na matéria. Nada diz acerca da regra-matriz; sem suga
edi¢io, entretanto, ndo hd como a lei ser aplicada.

2.2 O exemplo da lista de “Bolsas de Mercadorias
e Futuros internacionalmente reconhecidas”

Em certas circunstincias a regulamentagiio dos pregos de transfe-
réncia também exige a edigdo de ato administrativo para que se torne
vidvel sua aplicagdio. E o que se vé, com efeito, na previsdo de uma
lista dc Bolsas de Valores internacionalmente reconhecidas para fins de
aplicagdo dos métodos do Prego sob Cotagéio na Importacio/PCI e do
Prego sob Cotagfio na Exporta¢io/PECEX.

A ambos os métodos, criados pela Lei 12.715/2012, o legislador
atribuiu, em exclusivo, o controle dos pregos em operagdes de importa-
¢a0 ¢ exportacdo de commodities sujeitas a cotagio em Bolsas de Mer-
cadorias e Futuros internacionalmente reconhecidas quando realizadas
com pessoas vinculadas residentes em Pafses com tributagfio favorecida
ou sob regime fiscal privilegiado.

Dado o cardter vinculante da norma, a indicacgiio de Bolsas com tais
requisitos se faz necessdria. Ou seja: néio haveria como exigir do contri-
buinte que submetesse a tributagio um valor se antes nfio se soubesse
quais seriam as Bolsas internacionalmente reconhecidas. O ato admi-
nistrativo, publicado no Didrio Qficial, torna publico esse reconheci-
mento, jd ndo sendo liciio alegar ignordncia. E, uma vez mais, condigdo
para a aplicabilidade da legislag#o.

Em verdade, tal circunstincia nZo passou despercebida pelo legis-
lador, que delegou de forma expressa A Secretaria da Receita Federal do
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Normativa 1.312/2012 segue entendimento diverso, segundo o qua to-
das as commodities estariam sujeitas ao método PCI.

Com efeito, o § 1° do art. 16 da Instrugdo Normativa 131212019
ndo restringiu a aplicagio do método PCI a produtos sujeitos a negocis.
¢ao em Bolsas, como quer a lei, mas estendeu-o a qualquer hipétese que
envolvesse commodities. O mesmo, contudo, ndo ocorreu em relagg,
a0 método PECEX: o § 12 do art. 34, diferentemente do caso do métodq
PCI, permanece referindo-se a “commodities sujeitas a cotagiio em Boj.
sas de Mercadorias e Futuros internacionalmente reconhecidas”.

Assim € que a norma administrativa, estendendo-se além do quan-
to disposto em lei, quer submeter ao método PCI produto que, conquan-
to listado no Anexo I & Instrugiio Normativa 1.312/2012, ndo estd sujei-
to a negociagdo em nenhuma Bolsa de Mercadorias e de Futuros,
internacionalmente reconhecida, listada no Anexo II. Assim é que, en-
quanto este dd condigdes de aplicabilidade ao comando legal, a lista-
gem do Ancxo I pode trazer casos em que o Fisco extrapolou os limites
do poder regulamentar que lhe foram tragados pela lei.

Tome-se o caso do ago. Tendo em vista sua inclusdio no Anexo I,
ndo ha divida, & luz do texto da Instrucdio Normativa 1.312/2012,
acerca de sua inclusdo no regime do PCI. Ocorre que, quando se bus-
cam cotagdes, ndo haverd prego para placas de ago, mas apenas para o
tarugo de ag¢o. Na sistemdtica da instrugdo normativa a situacfio se
resolveria pela aplicagdo do Anexo III, que arrola publicacges reco-
nhecidas para efeito de apuragdo de pregos de mercado, na falta de
cotagfio. Tal solugilo, entretanto, nfio resiste & evidéncia de que se aca-
ba por aplicar o método mesmo na auséncia de uma commodity sujei-
ta a negocia¢do em Bolsas de Mercadorias e de Futuros internacional-
mente reconhecidas.

Ou seja: a norma administrativa admitird (ou, melhor: exigird) a
aplicagio do método PCI em hipétese néo prevista pelo art. 18 da Lei
9.430/1996. Parece claro, aqui, que os limites ao poder regulamentar
atribuido ao Fisco restaram ofendidos.

2.3 Atos individuais ¢ concretos

Se o exemplo da listagem dos Paises ou dependéncias com tributa-
¢do favorecida, regime fiscais privilegiados e Bolsas de Valores inter-
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acionalmente reconhecidas parece suficiente para demor.lstralr que ao
.0 da Administracfio pode caber E)ap,el esscn}cEal na apllc_ag:ao da‘lel
§ cributdria, hd que se ver que a este ndo € necessdrio se revestir de carater
. g eral € abstrato, tal como ocorre nestes casos, para tanto. Poc'ie um ato

a2 Administracao, editado individual e concretamente, servir de cle-
mento imprescindivel para os efeitos tributziric‘us legais correspondentes
b 20 perfazer o suporte fitico de que trata a lei fiscal.

2.3.1 A Lei Rouanet

3 Interessante exemplo pode ser visto na chamada “Lei Rouanet™ (Lei
E 2313/1991), que institui o Programa Nacional de Apoio & Cultura/PRO-
3 NAC. O referido texto legal dispde acerca de uma série de incentivos
F fiscais. Ora, para gozar de tais beneficios o legislador exige, dentre ou-
¥ 1ros requisitos, que o projeto cultural seja apresentado ao Ministério da
£ Cultura, a quem cabe decidir acerca de seu enquadramento no PRONAC.

~ Vé-se que uma das condigGes de eficdcia da lei que concede o in-

centivo tributdrio € um ato, individual e concreto, da prépria Adminis-
1 tragiio Piiblica. Nio fica ao arbitrio desta, contudo, decidir se o incenti-
" yo fiscal deve, ou ndo, ser concedido. O legislador, por meio de
conceitos indeterminados, dispBe sobre os requisitos para os incentivos.
A Administragfio, por sua vez, concretiza o conceite ao reconhecer a
presenca de tais requisitos.

Se o ato administrativo extrapolar a lei (se for enquadrado no PRO-
NAC projeto que ndo preencha os requisitos), serd ilegal, sujeito a re-
vogacdo. Do mesmo modo, se um projeto preenche tais requisitos mas
nio consegue o enquadramento, pode-se exigir, em juizo, o enquadra-
mento, Sendo caso de conceito indeterminado (e nfio de ato discriciond-
rio), pode a atuacdo da Administragdo ser controlada pelo Judicidrio.
Note-se, por fim, que o que se pede ao Judicidrio € o enquadramento;,
uma vez presente este (por ato da Administragdo ou por decisdo judi-
cial), dar-se-4 por preenchido o requisito da norma tributéria.

Ou seja: o ato administrativo ndo inova em matéria tributaria. Néo
complementa a regra-matriz. Esta é que, exclusivamente descrita pelo
legislador, inclui na hipétese tributdria a edigfo de ato administrativo.
Este, por sua vez, &, i luz do direito tributério, mero fato juridico o qual,
Presente, dd ensejo ao efeito tributério.
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Dai impor a legalidade que se distingam dois momentos: (i) a egj.
¢do, ou nfio, do ato administrativo, matéria regida pelo direito adminjs.
trativo e sujeita aos controles e limites deste; e (ii) efeito tributdrig,
quando aquele ato administrativo preenche uma das condices previs.
tas pelo legislador. E de se insistir no fato de que néc € o ato adminijs.
trativo que determina o consequente tributdrio; este surge do préprig
comando legislativo, uma vez preenchidas as condigdes previstas ng
hipétese tributiria,

2.3.2 Lei de Incentivo ao Esporte

A Lei 11.438/2006 permite a deduco do imposto de renda devido,
apurado na Dcclaracfio de Ajuste Anual pelas pessoas fisicas ou em
cada periodo de apuragfo, trimestral ou anual, pela pessoa juridica tri-
butada com basc no lucro real, dos valores despendidos a titulo de pa-
trocinio ou doagéio no apoio direto a projetos desportivos ¢ paradespor-
tivos. Tais projetos devem ser previamente aprovados pelo Ministério
do Esporte, cujo ato de aprovagio servird de condigfo para a aplicagiio
do tratamento tributério correspondente.

No exercicio de seu poder regulamentar, o Ministério do Esporte
baixou a Portaria 120, de 3.7.2009, que dispde sobre a tramitagio, a
avaliagfio € a aprovagdo do enquadramento dos projetos desportivos ou
paradesportivos. Nota-se ali que o Ministério do Esporte deve informar
a Receita Federal os valores correspondentes a doagiio ou patrocinio
destinados ao apoio direto a projetos desportivos e paradesportivos, 0s
quais, uma vez aprovados em ato individual e concreto pela autoridade
competente, possibilitarao a dedu¢fio dos valores no cdlculo do imposto
devido pelos doadores e patrocinadores, nos termos da lei.

Mais uma vez aplica-se idéntico raciocinio: o ato do Ministério do
Esporte nilo cria tributo; ¢ apenas uma das diversas circunstancias des-
critas pelo legislador para o surgimento da tributac3o.

Interessante notar, aqui, que a fiscalizagfio dos incentivos previstos
na lei € atribuida & Receita Federal. Tendo em vista que o gozo de bene-
ficio fiscal estd condicionado a um ato administrativo individual e con-
creto de competéneia de outro 6rgdo que nfio a Receita Federal (no ca-
$0, 0 Ministério do Esporte), vale lembrar que, neste caso, nfo ¢ dado 2
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Receitd Federal rever a aprovagao, dado o ato S(frlpraticado por outl'o
6rg50-46 Revisar ato administrati\.ro com o proPosno de neutralizacio
Jos efeitos dele decorrentes constitui invalidagdo.

] Assim, guando a Receita Federal examina o mérito de um ato ad-
ministrativo de competéncia de outro érgdo e conclui por sua ina&degua- !
¢o, estd, na verdade, declarando sua invalidade. Contudo, a atribuigdo ;
para invalidar o ato administrativo somente pode ser exercida pelo.mes- :
mo érgio que possui competéneia para produzir o ato a ser invalidado
ou pelo superior hierdrquico do primeiro; ou, no caso de delegagéo de
atribuicdo, pelo delegante.”” Deve a Receita Federal respeitar o ato ad- i
ministrativo individual e concreto do Ministério do Esporte, cabendo-
. -the apenas perquirir a cxisténcia desta condigdo para a aplicabilidade
k do tratamento tributdrio correspondente.

2.3.3 Regime Especial de Incentive ao Desenvolvimento
da Infraestrutura/REID]

Outro exemplo € encontrado na concessdo do Regime Especial de :
Incentivo ao Desenvolvimento da Infracstrutura/REIDI, que, instituido
pela Lei 11.488/2007, prevé a suspensdo, com posterior converséo em
aliquota zero, de PIS/COFINS em determinadas transages. Sdo benc-
ficidrias do REIDI as pessoas juridicas que tenham projeto aprovado
pela Administragdo para implantagiio de obras de infraestrutura nos se-
tores de transportes, energia, saneamento bdsico ou irrigagio.

O Decreto 6.144/2007 regulamenta a forma de habilitagdo e co-ha-
bilitagfo ao referido regime. Também neste regime a habilitagao depen-
de de ato administrativo individual € concreto, que, neste case, possibi-
lita 2 pessoa juridica efetuar aquisi¢des ¢ importagdes de bens e servigos
no regime do REIDI.

46, Sobre o tema, cf. Luis Edvardo Schoueri, Danicl Vitor Bellan ¢ Luiz Carlos
de Andrade Jr., “Limites da competéncia da Receita Federal do Brasil quanto 4 revisdo
de incentivos fiscais: andlisc dos casos de incentivos a projetos culturais ¢ drawback™,
in Valdir de Oliveira Rocha (coord.), Grandes Quesides Awais do Direito Tributdrio,
vol, 12, Siio Paulo, Dialética, 2008, pp. 329-386.

47. Cf. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 108 ed., 1, I, Coim-
bra, Livraria Almedina, 1982. pp. 546 ¢ ss.

S
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Neste regime, contudo, o ato administrativo apto a permitir 3 pes.
soa jurfdica usufruir do regime é de competéncia da prépria Secretariy
da Receita Federal do Brasil, que deve, inclusive, divulgar a relaciq
das pessoas juridicas habilitadas e co-habilitadas ao REIDI, constay.
do o projeto a que cada pessoa juridica se vinculou bem como a res.
pectiva data de habilitagio ou co-habilitacdo. Antes do ato concretg
da Receita Federal, todavia, tem-se como requisito outro ato, indivi-
dual e concreto, de competéneia do Ministério relacionado a drea dg
projeto em questdo, que “deverd definir, em portaria, os projetos que
se enquadram” entre os passiveis de beneficio (art. 6° do Decretg
6.144/2007). Mais uma vez nfio pode a Receita Federal cancelar a
habilitagio de pessoa juridica cujo projeto foi aprovado pelo Ministé-
rio correspondente sob o fundamento de que o projeto nio correspon-
de aos requisitos das portarias, a menos que o préprio Ministério as-
sim ¢ declare.

3. Consideracoes finais

A legalidade, trago fundamental de um Estado de Direito, ndo é
menos relevante em matéria tributdria, por revelar, enquanio valor, a
necessidade de que aqueles que suportarfio a carga tributdria sejam con-
sultados a seu respeito. Ndo basta ao principio da legalidade que o tri-
buto seja genericamente previsto na lei; deve esta definir a hip6tese
tributdria e também o consequente normativo, isto é, 0 an € o guantum
debeatur, representados pela defini¢io do sujeito passivo, da base de
cilculo e da aliquota. Todos previstos na propria lei.

Por outro lado, nfio hd que se confundir a descricdo da hipdtese
tributdria {matéria reservada exclusivamente 2 lei) com o preenchimen-
to das condigles para aplicabilidade da lei. Esta, como se viu, pode
depender de um ato da Administragfio, quer editado em cardter geral e
abstrato, quer exarado em andlise individual e concreta. Nfo se extrai
de tal constatagio qualquer prejuizo 2 legalidade, mas antes se prestigia
0 principio: deve o ato da Administragdo observar os contornos legais,
permanecendo o poder regulamentar dentro das raias que lhe foram
postas pela Constitui¢do Federal,

e T o]
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pﬁcﬂ'ﬂ'o:

BREVES NOTAS SOBRE OS CHAMADOS
«DIREITOS HUMANOS DOS CONTRIBUINTES™

MARCELC FIGUEIREDO

O objetivo deste trabalho € o de fazer um levantamento dos chamados
ireitos himanos dos contribuintes. Com ele pretendemos homenagear o
grande amigo e eminente jurista professor Roque Antonio Carrazza.

Todos conhecem o homenageado e suas qualidades. Por isso, € ta-
refa relativamente ficil simplesmente confirmd-las. O professor Roque
& & homem afdvel no trato, cordial, grande conciliador nas questdes poli-
¥ ticas e da Academia — sem diivida, por isso chefiou o Departamento de
> Direito Tributdrio da Faculdade de Direito da PUC/SP por décadas.

: Com ele tive o privilégio de conviver na qualidade de Diretor ree-
g leito da Faculdade de Direito até 2013, e muito antes disso, como aluno
do Curso de Bacharelado nos anos 1980 e depois no Programa de Pos-
f -Graduagido em Direito da PUC, bem assim em iniimeros congressos
E ainda organizados pelo saudoso professor Geraldo Ataliba e sua grande
f. equipe que fez escola na PUC/SP!

_ Fico feliz de ter sido lembrado pelos organizadores da obra para pres-
. lar esta singelissima homenagem. Vamos diretamente a0 tema proposto.

g, A Conveng¢do Americana sobre Direitos Humanos, também cha-

mada de Pacto de San José da Costa Rica, de 1969, tem como fontes
i3 2 Declaragfio Universal dos Direitos do Homem da ONU, de 1948, a
4 Convengio Europeia de Direitos do Homem de 1950 e o Pacto Inter-

1. Alids, recomenda-se a leitura da homenagem que Rogue Carrazza fez a Geral-
do Ataliba, constante da RTDP 15/9-12, Sio Paulo, Malheiros Editores, 1996. Trata-se
de discurso proferido por Roque no Auditério Anhembi na sessio solene de colagio
de grau da turma de 1995 da Faculdade de Direito da PUC/SP.
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