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REsSuMO

Pretendeu-se analisar, com o presente trabalho, a validade das isencdes tributarias
constantes de tratados internacionais no ordenamento juridico brasileiro. Para tanto,
foram examinados conceitos basicos, como celebracdo dos tratados internacionais,
soberania e ratificacdo pelo Congresso Nacional — esta sendo requisito de
incorporacao a ordem juridica interna. Concluiu-se que o Brasil € dualista moderado,
pois o tratado internacional € exequivel no ordenamento juridico brasileiro como
“direito internacional” sem a necessidade da edicao de lei que reproduza o texto do
tratado. Discorrido a respeito do sistema constitucional brasileiro, dos principios que
0 norteiam e do regime juridico das isenc¢des tributarias, examinou-se o artigo 98 do
Cddigo Tributario Nacional, afastando-se a tese de monismo dos tratados em
matéria tributaria. Examinou-se também o principio federativo, de modo que se
concluiu pela inexisténcia de usurpagdo de competéncia tributaria dos Estados-
membros e Municipios, pois quem celebra o tratado internacional é a Republica
Federativa do Brasil e ndo a Unido federal. Viu-se que a discussdo em comento néo
encontra unanimidade na doutrina brasileira, muito menos na jurisprudéncia patria.
Por fim, concluiu-se que as isen¢des tributarias previstas nos tratados internacionais
encontram Obice na ConstituicAo Federal e que é necessaria a atencdo do
constituinte derivado e do legislador ordinario para se resolver o impasse.

Palavras-chave: “tratados internacionais”, ‘“isencdes tributarias”, “dualismo”,

“federacao”, “inconstitucionalidade”.
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INTRODUCAO

Diante da crescente tendéncia de integracdo regional faz-se necessario o
estudo dos tratados internacionais e de seu regime juridico no ordenamento dos
Estados contraentes. Os tratados internacionais, como principal fonte do direito
internacional, sdo os instrumentos que contém normas juridicas a respeito dos
objetivos e limites das interacbes das NacOes que dele sdo signatarias. Muitas
vezes, a aproximagdo entre os Estados se da pela concessao de beneficios fiscais,
a forma mais comum de se buscar a integracdo econémica e fomentar o comércio
internacional.

Ante esse novo panorama internacional, o presente trabalho visa a analise
das normas de direito internacional que contém disposi¢cao a respeito da isen¢ao de
tributos e dos conflitos que estabelecem com a ordem juridica interna. Para tanto,
sera feito estudo da celebracdo dos tratados internacionais pelo Brasil, quanto ao
seu procedimento e no tocante a autoridade competente para fazé-lo. Torna-se,
assim, imprescindivel abordar o conceito de soberania, tanto em sua concepc¢éo
classica, quanto em sua conceituacdo moderna, bem como a relagdo entre
soberania e direito tributario.

Discorrer-se-a, também, a respeito do processo de ratificacdo dos tratados
internacionais pelo Congresso Nacional e a recepcdo na ordem juridica interna.
Neste ponto, serdo contrapostos os entendimentos expostos pela doutrina monista e
dualista a respeito da incorporacdo dos tratados internacionais no ordenamento
juridico dos Estados signatarios.

A integracao dos tratados internacionais na ordem juridica brasileira, como se
vera, ndo é uniforme, havendo distingdo entre tratados que contenham normas a
respeito de direitos humanos e garantias individuais e tratados que disponham
acerca de outras matérias, inclusive tributaria.

Para se constatar a validade da norma isentiva internacional no plano interno,
portanto, sera feito estudo do sistema constitucional tributario, principalmente, no
tocante ao regime juridico das isencdes tributarias e dos principios tributarios
incidentes.

Em seguida, sera feito o exame dos conflitos que se estabelecem entre os
tratados internacionais em matéria tributaria e a ordem interna, com enfoque na

previsdo da legislacao tributaria infraconstitucional, no principio federativo, no que se



referem as isengbes de tributos estaduais e municipais, e no controle de
constitucionalidade dos tratados internacionais.

Por fim, sera citado o entendimento dos principais expoentes de direito
tributario a respeito da matéria ora tratada, bem como a evolucédo jurisprudencial
acerca do tema da incorporacdo dos tratados internacionais e das isencodes

tributarias deles constantes.



| CAPITULO — O ESTADO BRASILEIRO E O DIREITO INTERNACIONAL
1 CELEBRACAO DE TRATADOS INTERNACIONAIS

O estudo do Direito Internacional teve inicio com EMER VATTEL e HUGO
GROTIUS no século XVIII e sempre teve o Estado como seu principal protagonista.
Ainda hoje, com as mudancas havidas nas relacdes juridicas da sociedade
internacional, em que se verifica a participacdo massiva de organizagbes
internacionais e empresas multinacionais, o Estado conserva sua importancia. O
Direito Internacional, por sua vez, tem merecido especial atencédo dos estudiosos do
Direito, pois, cada vez mais, as questdes juridicas tém transpassado do territorio dos
paises. Como afirma CeELsO de ALBUQUERQUE MELLO, o direito das gentes “exerce
imensa importancia na criacdo do Estado, vez que este é fundado nele e deve
aplica-lo”.

Antes mesmo da origem do Estado Moderno, a forma de relacdo mais comum
entre os povos de diferentes Nacdes, desde o Antigo Egito, sdo os tratados
internacionais, que, além de serem fontes principais do Direito Internacional, sdo o

objeto central de analise deste trabalho.

1.1 CONCEITO DE TRATADO INTERNACIONAL

A Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados, celebrada em 1969,
contém as principais diretrizes costumeiras do direito dos tratados, que devem ser
observadas pelos Estados quando da celebracdo dos pactos internacionais. O artigo
2° da Convencéo traz o conceito legal de tratado internacional. In verbis:

Artigo 2 - Expressdes empregadas

1. Para os fins da presente Convencéao:

a) "tratado" significa um acordo internacional concluido por escrito entre
Estados e regido pelo Direito Internacional, quer conste de um instrumento
Unico, quer de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua
denominacao especifica;

Dessa definicdo € possivel concluir que tratados internacionais sao acordos
entre partes, ou seja, manifestacbes de vontade convergentes entre sujeitos de

direito internacional, expressados em documento formal, de acordo com o0s

! MELLO, Celso Duvivier de Albuquerque. Curso de direito internacional publico, volume I, p. 44.



costumes e principios internacionais, independente da denominacdo empregada
(tratado, acordo, protocolo, carta, convénio, entre outros).

Contudo, ndo se pode dizer que o0s pactos internacionais que nao se
enquadrarem perfeitamente ao conceito apresentado pela Convencao de Viena néo
serdo considerados tratados internacionais. CELSO de ALBUQUERQUE MELLO anota
que, em que pese ter o conceito da Convencéo de Viena excluido as organizagfes
internacionais e outros sujeitos de direito internacional, “ndo significa que tais
tratados percam a sua forca legal; e por outro lado, nada impede que as normas
desta convencao se apliquem a tais tratados”.?

A conceituacao apresentada por JOSE FRANCISCO REZEK, € mais abrangente e
adequada ao cenario internacional atual: “é o acordo formal, concluido entre sujeitos
de direito internacional publico, e destinado a produzir efeitos juridicos”.®> Ao
esmiugar o0 conceito, o autor leciona que sujeitos de direito internacional s&o os
Estados independentes e as organizac¢des internacionais, que detém personalidade
juridica de direito internacional.

As palavras de REzEK na obra “Direito dos Tratados”, editada em 1984, a
respeito das outras entidades que figuram na sociedade internacional, s&o

perfeitamente aplicaveis ao cenario atual. Confira-se:

Hoje, é certo que outras entidades, carentes de base territorial e de
dimenséo demogréfica, ostentam também a personalidade de Direito das
Gentes, porque habiltadas a titularidade de direitos e deveres
internacionais, numa relacdo imediata e direta com aquele corpo de
normas. [...]

N&o tém personalidade juridica de direito internacional, e carecem, assim,
por inteiro, de capacidade para celebrar tratados, as empresas privadas —
ou publicas —, pouco importando sua dimensao econdmica e sua eventual
multinacionalidade.”

Insta ressaltar que a capacidade para celebracdo de tratados também é
reconhecida aos beligerantes e a Santa Sé (pessoa juridica de direito internacional
que representa o Vaticano). Contudo, somente serdo tratados neste trabalho dos
tratados celebrados por Estados, em razao do tema atinente as isencdes tributarias.

De acordo com o conceito do art. 2° da Convencéo de Viena, os tratados

internacionais sao obrigatoriamente escritos e o0 consentimento das partes

> MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 200.
® REZEK, José Francisco. Direito dos tratados, p. 21.
* |dem, p. 26. (grifo do autor)



celebrantes deve ser livre de vicios. Em poucas palavras, pode-se resumir a
celebracdo de tratados internacionais em negociacfes prévias realizadas pelos
representantes competentes dos Estados (portadores dos “plenos poderes”), nas
quais se definem as clausulas ou artigos do tratado.

E possivel aos tratados a abordagem das mais variadas matérias, pois néo ha
qualquer limite legal neste sentido. Contudo, alerta HILDEBRANDO ACCIOLY que O
objeto do tratado deve ser “coisa materialmente possivel e permitida pelo direito e
pela moral”.> Atualmente, os tratados que versem sobre matéria tributaria sdo
bastante frequientes e normalmente versam a respeito da bi-tributacdo ou concessao
de benesses fiscais.

Depois das negociacdes a respeito do conteudo e redacao do texto do tratado
internacional, passa-se para a fase de assinatura, feita pelo representante do
Estado, e ratificagdo que, em raz&do da relevancia para o desenvolvimento do

presente trabalho, sera vista separadamente.

1.2 COMPETENCIA

Como visto, os tratados internacionais somente podem ser firmados entre
sujeitos de direito internacional. Entretanto, é a ordem interna de cada Estado que
outorga a competéncia para celebracdo de tratados em nome da Nacdo, também
denominada plenos poderes, conforme o art. 2, “1”, “c”, da Convencao de Viena. A

respeito disso, ensina CELSO de ALBUQUERQUE MELLO:

Os “plenos poderes” surgiram da intensificacdo das relacdes internacionais
e, em consequéncia, da impossibilidade de os chefes de Estado assinarem
todos os tratados, bem como do desejo de dar “maior liberdade de acao”
ao chefe de Estado. Ao lado dessas raz6es de ordem prética existe uma
outra, que é da maior importancia: a de evitar que os tratados obriguem
imediatamente os Estados, como ocorreria se o tratado fosse assinado
diretamente pelo chefe de Estado, uma vez que estaria dispensada a
ratificacédo [...]6

A apresentacdo da carta de plenos poderes € dispensada nos casos dos
chefes de Estado ou de Governo, bem como dos Ministros das Relacdes Exteriores,

de acordo com o art. 7, “2”, “a”, da Convencdo de Viena. No caso dos agentes

5 SiLvA, Geraldo Eulario do Nascimento; AccioLy, Hildebrando. Manual de direito internacional
El]blico, p. 32.
MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 204.



signatérios, que ndo sejam os previstos no artigo citado, € necessaria a habilitacédo,
que devera ser firmada pelo chefe de Estado ou pelo Ministro das Relacdes
Exteriores.’

Para REzZEK € apenas uma questdo de representatividade, ja que a
Convencao de Viena deixou claro que os chefes de Governo e Ministros do Exterior
sdo presumidamente competentes para a celebracéo de tratados, mesmo nos casos
em que o chefe de governo pouco tem poder real ou aos governos que tém
subordinacdo ao controle parlamentar na matéria de tratados.®

No Brasil, é a Constituicdo Federal (CF) que concede, em seu art. 84, inciso
VIII, a competéncia privativa ao Presidente da Republica para celebrar tratados
internacionais. Para o direito internacional, como afirma REZEK, a representatividade
da pessoa juridica de direito interno pelo chefe de Estado ou de Governo ou pelo
Ministro das Rela¢des Exteriores, € algo inquestionavel, em face do que dispde o
art. 7, “2”, da Convencéo de Viena®.

Refere o texto constitucional, em seu art. 21, |, que a personalidade de direito
internacional é da Unido, o que gera muitas controvérsias na doutrina, em especial
quando ha tratado internacional dispondo acerca de isenc¢fes de tributos estaduais e
municipais. Entretanto, é importante ressaltar que esta previsdo constitucional alude
a Unido enquanto Nagédo e ndo como ente federado. Como ensina JOSE AFONSO da
SiLvA, a personalidade juridica de direito internacional € do Estado Federal,
representado pela Unido.'® O presidente da Republica, neste caso, é chefe de
Estado, atuando como representante da Nacgao brasileira e ndo chefe de governo.

A questao, no entanto, tem outras facetas no ambito do direito interno, como
se vera adiante, considerando-se a peculiaridade da federacdo brasileira e o

conteudo dos tratados internacionais em matéria tributaria.
1.3 RATIFICACAO

Cuida-se de uma das fases de celebragédo do tratado internacional, sendo a
ratificacdo instituto regulamentado pelo direito interno de cada Estado. Como € a

parte da fase conclusiva, significa, grosso modo, na confirmacdo da assinatura do

" Ver SILvA, G. H. do N.; AccioLy, H. Obra citada, p. 31.

® REZEK, J. F. Obra citada, p. 269.

® Jdem, ibidem.

1% 5)LvA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, p. 492.



tratado e sua validade. Tanto a conceituagdo como a natureza juridica da ratificacéo
sao temas que provocam algumas divergéncias na doutrina. Quem melhor definiu,
apos varias ressalvas, foi REzek: “ratificacdo é o ato unilateral com que o sujeito de
direito internacional, signatario de um tratado, exprime definitivamente, no plano
internacional, sua vontade de obrigar-se”.**

No Brasil, a prética da ratificacdo de tratados internacionais advém da
Constituicdo da Republica de 1891, conforme anota CACHAPUZ de MEDEIROS.* O
Congresso Constituinte da Carta de 1891 acrescentou a clausula ad referendum do
Poder Legislativo para os tratados celebrados pelo Presidente. Essa condicdo foi
mantida até a Carta de 1988, na forma da expressao “resolver definitivamente”.™®

Historicamente, o verdadeiro fundamento da ratificacdo esta no controle do
soberano sobre as ac¢des dos representantes do Estado no plano internacional, a fim
de se evitar excessos e incompatibilidades politicas.**

A ratificacdo é estabelecida de acordo com o direito constitucional de cada
Estado, por uma delegacéo do direito internacional, decorrente da corrente monista
(primazia do direito internacional). CELSO de ALBUQUERQUE MELLO diz que a
ratificac@o é ato do Poder Executivo que pode ou ndo suceder prévia autorizacdo do
Poder Legislativo.'®

Os argumentos favoraveis a ratificacdo de tratados encontram abrigo na
relevancia das matérias versadas nos pactos internacionais, na participacdo do
Poder Legislativo nos atos internacionais, também no intuito de evitar excesso de
poder dos representantes do Estado, que ndo sejam o Presidente ou Ministros das

RelacBes Exteriores e manifestacéo da real vontade do Estado acerca do tema.*®

! RezEK, J. F. Obra citada, p. 267.

2 MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de. O poder de celebrar tratados — competéncia dos poderes
constituidos para a celebracéo de tratados, a luz do Direito Internacional, do Direito Comparado e do
Direito Constitucional Brasileiro, p. 113.

% |dem, p. 117.

4 Assim doutrina REZEK, J. F. Obra citada, p. 267: “Outrora, como € sabido, fundava-se tal pratica no
intuito de garantir ao soberano o controle da acao exterior de seus plenipotenciarios. Era raro, mesmo
nas monarquias constitucionais, como o Império do Brasil, que o poder Legislativo devesse merecer
consulta preliminar a ratificacdo de um pacto pelo governo. Seria demasiada e temeraria confianca,
entretanto, permitir que o negociador plenipotenciario, numa época de comunicacdes lentas e dificeis,
ajustasse la fora os termos do compromisso — as vezes sob 0 peso de circunstancias fortuitas e
questdes imprevisiveis, surgidas no curso do labor negocial —, e desde logo o assumisse em
definitivo, trazendo ao soberano o fato consumado”.

> MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 217.

1% |dem, ibidem e REzEK, J. F. Obra citada, p. 268.



Por outro lado, a prépria convencao de Viena em seu artigo 7, “2”, prevé que
a ratificacdo € ato discricionario de governo, ou seja, ndo € obrigatdria. Tanto o €,
gue ndo héa prazo estipulado para a ratificacéo, salvo disposi¢céo no préprio tratado.

REezek refere que ha na doutrina quem defenda que o Estado ndo possui nem
obrigacdo moral de ratificar o tratado. Cita, ainda, que ha varios tratados firmados
pelo Brasil que ndo foram ratificados (Convencéo sanitaria acordada com Argentina
e Uruguai em 1873, Tratado de amizade e comércio celebrado com a Pérsia em
1903).Y

A respeito da discricionariedade do ato de ratificagéo, a afirmagéo de CELSO

de ALBUQUERQUE MELLO é pertinente:

Esta concepcdo de se considerar a ratificacdo um ato discricionario do
Estado se desenvolveu em virtude do seguinte fator: a separacao dos
poderes no Direito Constitucional e a participacdo do Legislativo no
processo de conclusdo dos tratados: se a ratificacdo fosse obrigatéria, o
Legislativo ndo teria, na verdade, qualquer interferéncia na conclusdo do
tratado, uma vez que a negociagdo cabe ao Executivo, e o Legislativo teria
de aprova-lo, o que nao estaria de acordo com a teoria da separagéo dos
poderes.18

N&o obstante, a ratificacdo € ato irretratavel, por forca do pacta sunt
servanda, do principio da boa-fé e da seguranca juridica. Contudo, “0s mesmos
principios que lhe servem de apoio podem socorrer, eventualmente, a pretenséo do
Estado desejoso de retirar seu consentimento a um tratado bilateral, quando a
demora da outra parte tenha se tornado insuportavel”.!® Tal atitude encontra
respaldo na Convencéao de Viena, em seu art. 18.

Vale destacar que ndo existe ratificacdo técita; hd necessidade de que seja
expressa, pois, afinal, trata-se de confirmacéo dos termos do acordo internacional.
Ao contrario do que ocorre em algumas situacdes de outros ramos do direito, 0
siléncio ndo importa na ratificagdo tacita do tratado. Seria incompativel com o préprio
fundamento do instituto se fosse diferente. A comunicacdo a outra parte, contudo, é

essencial para que surta efeitos.

" Rezek, J. F. Obra citada, p. 270, menciona, neste sentido, Brierly, citado por Accioly, em nota de
rodapé, e Rousseau.

® MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 219.

1% Conforme ensina REzek, J. F. Obra citada, p. 276.



CELSO de ALBUQUERQUE MELLO destaca que a prética da ratificagdo tem se
retraido em face do grande numero de acordos executivos celebrados, que entram
em vigor sem a confirmacao da assinatura.?

Ainda que o instituto esteja sendo afastado nos casos citados e seja ato
discricionario do Poder Executivo, € necessario lembrar que a passagem do texto do
tratado pelo Poder Legislativo, no sistema juridico brasileiro, também importa no

controle de constitucionalidade, como se vera adiante.

2 SOBERANIA E O DIREITO INTERNACIONAL CONTEMPORANEO
2.1 CONCEPCAO CLASSICA

A nocéo de Estado engloba territorio fixo, populacdo permanente e governo,
sendo este possivel apenas quando ha soberania estatal. Conceituar soberania é
umas das tarefas mais arduas que enfrenta ndo so o jurista como também o cientista
politico.

O conceito classico de soberania tem origem no Estado Moderno. De acordo
com CACHAPUZ de MEDEIROS, pode-se dizer que o conceito de soberania nasceu em
razdo das sucessivas lutas no periodo do Santo Império Romano-Germanico, entre
o Papa e o Imperador. Na época, “a guerra de poderes” entre o Papa e o Imperador
fez surgir a nogcdo de que cada rei era imperador de seu reino, “com absoluta
soberania, dispondo de autoridade suprema no interior e independéncia de qualquer
outro poder, secular ou espiritual no exterior”.?

Em razdo disso, CAcCHAPUz de MEDEIROS explica que o termo soberano
passou a ser imediatamente associado ao rei, e a soberania era tida como uma
qualidade do poder real.?? Tanto que o Direito Internacional em seus primérdios,
entre o final do século XV e XVIII, tinha como sujeitos o0s reis e ndo os Estados, ja
gue aqueles ndo prestavam contas a ninguém que ndo a Deus. Na época do Estado
absolutista a autoridade do rei era una, indivisivel e as decisées eram por ele

tomadas, sem reparticdo de competéncia com nenhum outro 6rgéo.??

% MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 218-219.

1 No mesmo sentido que descreve MEDEIROS, A. P. C. de. Obra citada, p. 25-26.
2 MEDEIROS, A. P. C. de. Obra citada, p. 26.

% |dem, p. 26 e 29.



O conceito inicial de soberania nasceu, portanto, de um conflito entre dois
poderes diferentes que se consideravam absolutos.

No entanto, a soberania apenas recebeu conceito a partir de critérios
cientificos pelo francés JEAN BODIN, referindo-se a ela como “poder absoluto e
perpétuo”, que teria acima o direito natural e o direto das gentes.?* No Direito
Internacional, o tema foi objeto de estudo do expoente EMER VATTEL. O sui¢co-saxao
entendia que o direito internacional €, na esséncia, o direito natural na sua aplicacéo
aos Estados, tanto que sua mais célebre obra foi intitulada “O direito natural aplicado
as nacdes”.” O filésofo alemdo HEGEL afirmou que “o Estado é a encarnacdo do
poder absoluto, tendo a prerrogativa de concluir tratados internacionais, mas
permanecendo acima diante de sua vontade incontrastavel”.?® De forma diferente
conceituou ROUSSEAU, a partir de sua teoria do contrato social, afirmando que “o
pacto social d4 ao corpo politico um poder absoluto sobre todos os seus membros, e
este poder é aquele que, dirigido pela vontade geral, leva 0 nome de soberania”.?’

Percebe-se que o conceito de soberania nasceu absoluto, num primeiro
momento arraigado a pessoa do rei (imperador) e depois a instituicdo estatal, como
poder exercido sobre o territorio.

Dentre os autores de Direito Internacional contemporaneos que tratam da
soberania, citam-se as palavras de CELSO de ALBUQUERQUE MELLO a respeito do

Estado soberano:

Atualmente, [...] deve ser entendido como aquele que se encontra
subordinado direta e imediatamente a ordem juridica internacional, sem
que exista entre ele e o DI qualquer outra coletividade de permeio. E,
assim, sujeito de DI com capacidade plena o Estado que tem a
“competéncia da competéncia” na linguagem dos autores aleméaes.”

N&o se deve confundir autonomia com soberania. JOSE AFONSO da SiLvA é

guem melhor distingue os dois conceitos:

Houve muita discusséo sobre a natureza juridica do Estado federal, mas,
hoje, ja esta definido que o Estado federal, o todo, como pessoa

** MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 349.
%% \er ARIOSI, Mariangela. Conflitos entre tratados internacionais e leis internas: o judiciario brasileiro
e a nova ordem internacional, p. 35 e PEDERNEIRAS, Raul. Direito internacional compendiado, p. 57.
26 . . . . . . Z o . o
Citado por GRUPENMACHER, Betina Treiger. Tratados internacionais em matéria tributaria e ordem
interna, p. 11.
*" DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado, p. 66.
8 MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 349.



reconhecida pelo Direito internacional, € o Unico titular da soberania,
considerada poder supremo consistente na capacidade de
autordeterminagdo. Os Estados federados sdo titulares tdo-sé de
autonomia, compreendida como governo proprio dentro do circulo de
competéncia tracadas pela Constituicdo Federal.”

Nem é preciso dizer que o conceito classico de soberania ndo é mais passivel
de aplicacdo da ordem juridica internacional atual. Segundo CELSO de ALBUQUERQUE
MELLO, 0 aniquilamento do conceito da soberania absoluta tem fundamento no
neocolonialismo e na assisténcia externa (empréstimo de capital estrangeiro para
paises subdesenvolvidos).®*® O autor apresenta criticas veementes a essa politica

externa, que acaba por endividar e piorar a situacao dos paises subdesenvolvidos:

Parece-nos que devera penetrar no Direito Internacional Publico a nocao
de dependéncia desenvolvida por Fernando Henrique Cardoso e outros.
[...] E a dependéncia, no fundo, a subordina¢do da economia de um Estado
para desenvolver a economia de outro.*

A partir do cenario proposto pelo autor, € de se concordar que o conceito de
soberania absoluta ndo tem mais espaco nha sociedade internacional
contemporanea, onde, de fato, ha a subordinacdo de na¢Bes menos privilegiadas
em relacdo ao capital ofertado pelos paises desenvolvidos.

2.2 SOBERANIA E DIREITO TRIBUTARIO

Ao analisar os variados conceitos de soberania apresentados por grandes
pensadores como KELSEN, HEGEL e BODIN, DALMO de ABREU DALLARI afirma que ha,
pelo menos, trés concepcdes de soberania que podem ser extraidas: politica,
baseada no poder do Estado mais forte, que é absoluta; juridica, que significa o
poder de decidir a respeito da atributividade das normas; e culturalista, que toma
como base o fato de o Estado ser fendmeno social, juridico e politico.** Sem deixar
de se reconhecer a importancia das demais concepc¢oes, traz-se a colacéo, devido a

sua pertinéncia, o conceito juridico de soberania elaborado pelo autor:

[...] partindo-se do pressuposto de que todos os atos dos Estados sao
passiveis de enquadramento juridico, tem-se como soberano o poder que

2 SiLvA, J. A. da. Obra citada, p. 100. (grifos do autor)
%0 MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 352.

L 1dem, p. 355.

%2 DALLARI, D. A. Obra citada, p. 68.



decide qual a regra juridica aplicavel em cada caso, podendo, inclusive,
negar a juridicidade da norma. Segundo essa concepcgao, nao ha Estados
mais fortes ou mais fracos, uma vez que para todos a nocédo de direito é a
mesma.®

Extrai-se do conceito que a soberania € um direito do Estado, que pode ser
invocado nas relacdes internacionais, em que deve imperar o respeito mutuo para
convivéncia pacifica. Cita-se como exemplo a previsdo da Conferéncia de
Codificacdo de Haia, de 1930, a respeito do direito do mar, referida por MAROTTA
RANGEL, cujo entendimento € que o termo soberania exprime a qualidade do poder
exercido pelo Estado costeiro sobre seu mar territorial, sendo juridicamente
outorgado o direito de perseguicdo de embarcacdes que cometam infragcbes no mar
territorial.>*

Portanto, partindo-se da premissa de que a soberania € o poder exercido pelo
Estado no limite de seu territério, no qual pode decidir acerca das normas juridicas
aplicaveis, como no exemplo citado do mar territorial, 0 mesmo se aplica ao direito
tributario. O Estado tem a competéncia de instituir tributos para o financiamento dos
gastos publicos. O poder de tributar € uma manifestacdo técnica da soberania, nas
palavras de HELENO TORRES, que acrescenta: “é também um postulado do direito
interestatal, na medida em que se apresenta como uma manifestacdo de sua
expressao negativa, ndo permitindo a interferéncia de outras soberanias tributarias
sobre o funcionamento de seu Sistema Tributario.”® ALBERTO XAVIER, neste mote,
afirma que a soberania tem dois sentidos, pessoal e territorial, configurando-se como
o poder do Estado de legislar sobre as pessoas ou coisas que estejam em seu
territorio.®

Nesse diapasao, diversos autores afirmam gue a soberania fiscal € inerente a
soberania estatal, ndo sendo razoavel fazer distin¢cdes tais como soberania interna e
internacional. Como bem assinalou BETINA GRUPENMACHER, “ndo se pode esfacelar o
atributo da soberania em duas distintas vertentes, [...]. Soberania € um conceito uno
e indivisivel ndo sendo possivel dele extrair-se competéncias distintas, uma para o

plano interno e outra para o plano internacional”.®’

3 DALLARI, D. A. Obra citada, p. 68.

" RANGEL, Vicente Marotta. Natureza juridica e delimitagdo do mar territorial, p. 98 e 101.

% TORRES, Heleno Taveira. Pluritributacéo internacional sobre as rendas das empresas, p. 66.
% XAVIER, Alberto. Direito tributério internacional do Brasil, p. 13.

%" GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 18.



Ou seja, ndo ha duavidas de que o direito internacional reconhece a
capacidade tributaria dos Estados dentro do contorno territorial. O que nao se tolera
na sociedade internacional é a extrapolacdo desse limite, com a tributacdo de
estrangeiros em funcdo de situacdes alheias ao seu territério.*® Inclusive, um dos
objetivos basilares do direito tributario internacional € evitar a bi-tributacdo (dupla
incidéncia de tributos sobre um mesmo fato imponivel).

Como limites é oportuna a licdo de ALBERTO XAVIER: “sd0 de duas ordens 0s
limites autbnomos ao ambito de incidéncia das leis tributarias internas: as limitacbes
unilaterais, auto-estabelecidas pelo préprio legislador e as limitag6es decorrentes de
convencdo ou tratado internacional”.®®* Cabe ressaltar que “a tendéncia
contemporanea € de ampliar paulatinamente as limitacbes impostas aos Estados
para sua necessaria convivéncia junto aos demais”.*’

A soberania fiscal também sofreu mutacdo para se adaptar ao cenério atual
da sociedade internacional. E inconcebivel que se aplique, no direito tributario, o
conceito classico de soberania, pois as relacdes entre os Estados se mostram cada
vez mais proximas e habituais. Isso sem falar no papel desempenhado na economia
mundial pelas organizacdes internacionais e das empresas multinacionais nos mais
variados seguimentos da economia, que geram riquezas em grandes volumes,
passiveis de tributacdo, que transbordam dos limites territoriais dos Estados. Neste
sentido, sdo incontestaveis as palavras de BETINA GRUPENMACHER: “neste processo,
o ponto fundamental é a superacdo do nacionalismo xenofébico em vista da
integragcdo de todos o0s seres humanos em uma sociedade cada vez mais
democratica, que ultrapassa os limites geografico e politico”.**

Demonstra-se, assim, que a matéria tributaria prevista nos tratados
internacionais, tanto no caso de instituicdo de tributos como no caso de isencdes,
deve ser vista com cuidado, pois envolve ndo s6 questdes de direito internacional,
como também de direito tributario, no tocante a soberania fiscal e de direito
constitucional, com o controle de constitucionalidade. E por essa razdo que a
integracdo das normas juridicas previstas nos tratados internacionais ndo é tema

simples ou pacificado na doutrina, como se vera a seguir.

%8 Assim problematiza XAVIER, A. in obra citada, p. 13-14.

% XAVIER, A. Obra citada, p. 17.

9 De acordo com RUFFIA, Biscaretti di, citado por GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 14.
*! GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 32.



Il CAPITULO — TRATADOS INTERNACIONAIS E O DIREITO INTERNO
1 INCORPORACAO DOS TRATADOS AO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Ultrapassadas as consideracfes a respeito da disciplina dos tratados no
ambito do direito internacional, passa-se a analise das implicacdes da incorporacao
das normas internacionais ao ordenamento juridico brasileiro. H& bastante
divergéncia na doutrina nacional e internacional a respeito do tema, como se

analisara a seguir.

1.1 POSICOES DOUTRINARIAS

As relacdes entre o direito internacional e o direito interno podem apresentar
conflitos, principalmente, no que alude as matérias comumente versadas em
tratados internacionais. A incorporacéo dos tratados internacionais ao ordenamento
interno é questao que provoca discussodes praticas e doutrinarias bastante ricas. Foi
a doutrina estrangeira, com o0 nome de grandes juristas como HANS KELSEN,
precursor do monismo, e TRIEPEL, com 0 dualismo, quem primeiro tratou a respeito
do tema. Os conflitos entre o direito interno de cada pais com o direito internacional
sdo inevitaveis. Nesse sentido, explica CHARLES ROUSSEAU, citado por GUSTAVO
BINENBOJM, “ou 0s dois ordenamentos juridicos sao independentes, distintos,
separados e impenetraveis (dualismo) ou um deriva do outro, o que implica uma

concepcao unitarista do direito [monismo]”.*?

1.1.1 Monistas

O austriaco HANS KELSEN concebeu a teoria monista pura, a qual implica na
existéncia de um unico ordenamento juridico, do qual s&o integrantes normas
internacionais e internas. Como explicou NADIA de ARAUJO, “as leis seriam
expressdes da ordem juridica interna, e o0s tratados, expressdes da ordem
internacional”.*®* Nesse mote, ndo seria necessario nenhum mecanismo de

incorporacdo de normas internacionais ao direito estatal. Contudo, KELSEN admitia

“2 BINENBOJM, Gustavo. Monismo e dualismo no Brasil: uma dicotomia irrelevante, p. 41.
3 ARAUJO, Nadia de. Direito internacional privado: teoria e pratica brasileira, p. 142-143.



que tal procedimento far-se-ia necessario caso previsto na Constituicdo do Estado.**
Os conflitos dai decorrentes seriam solucionados com a supremacia do direito
internacional ou do direito interno, sendo que, na pratica, a dicotomia seria resolvida
com base na previsdo normativa de cada Estado. KELSEN pendia para a
preeminéncia do direito das gentes, invocando o pacta sunt servanda, como a norma
de hierarquia superior®, pois, uma vez firmado o tratado internacional pelo Estado, a
obrigacdo assumida ha de ser cumprida. JACOB DOLINGER afirma que KELSEN, em
curso na Academia de Direito Internacional de Haia, em 1962, apelou pela
“eliminacdo da no¢&o de soberania, que tem sido um obstéaculo a todas as tentativas
de organizar a ordem internacional [...]".*®

Com base na admissdo de KELSEN pela resolucdo de conflitos entre normas
do direito interno e normas do direito internacional, surgiram o monismo radical e o
moderado. Os radicais, como sugere GUSTAVO BINENBOJM, fiéis ao idealizador da
teoria, preconizavam a supremacia do direito internacional sobre toda e qualquer
norma do direito interno.*” O monismo moderado, de criagcdo de ALFRED VERDROSS,
implica na observancia do sistema constitucional de cada Estado, o que nao
contraria a tese de KELSEN. H4, ainda, os monistas que defendem a primazia do
direito interno, com base no pensamento de HEGEL, “que considera o Estado como
tendo uma soberania absoluta, ndo estando, em consequéncia, sujeito a nenhum
sistema juridico que n&o tenha emanado de sua vontade”.*®

A corrente monista, em todas as suas variantes, recebeu criticas. O monismo
com primazia do direito interno, considerando-se o cenario internacional atual, &
inconcebivel, pois, como explica CELSO de ALBUQUERQUE MELLO, essa teoria nega a
autonomia e independéncia do direito internacional, considerando-o como mero
“direito externo”. E sua critica aos monistas radicais & assentada na néo
correspondéncia com a pratica histérica, ja que o Estado é anterior ao direito

internacional.

*4 BINENBOJM, G. Obra citada, p. 41.

> |dem, ibidem e MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 112.

“* DOLINGER, Jacob. As solu¢bes da Suprema Corte Brasileira para os conflitos entre o Direito Interno
e o Direito Internacional: Um exercicio de ecletismo, p.74.

" BINENBOJM, G. Obra citada, p. 41

*8 MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 111-112.



1.1.2 Dualistas

A teoria dualista é de TRIEPEL e ANZILOTTI, cujos argumentos fundavam-se na
existéncia de dois sistemas juridicos distintos: a ordem juridica internacional e a
ordem juridica interna. TRIEPEL entendia que a diferenca entre os dois sistemas era
no tocante as fontes. No direito interno eram oriundas da vontade do Estado e no
direito internacional derivavam da coletividade internacional, sendo que a lei interna
de um Estado n&o pode obrigar os demais membros da sociedade internacional.*®
Em assim sendo, torna-se necessaria a transposi¢cdo da norma de origem externa ao
ordenamento interno, por deliberacdo legislativa, para, entdo, adquirir eficacia no
ambito estatal.*

GUSTAVO BINENBOJM cita que mesmo entre os dualistas h& os radicais ou
extremados, que pugnam pela “necessidade da edicao de lei para a incorporacao do
tratado a ordem juridica internacional”’, e os moderados, que sdo pela incorporacao
precedida de lei, “embora seja necessaria a observancia do iter procedimental
previsto no direito interno”.> Pela teoria dualista, em ambas as acepcdes, é
necessario o procedimento de incorporagdo do tratado internacional ao ordenamento
juridico estatal, com sua transformacéo em lei interna. Trata-se de consequéncia da
independéncia entra as duas ordens juridicas, “0 que significa dizer também que nao
existe uma possibilidade de conflitos entre elas”.>

Atualmente, a tendéncia dos paises tem sido pela ado¢édo do dualismo, como
leciona BETINA GRUPENMACHER, com 0 condicionamento da ratificacdo a prévia
aprovacao do legislativo, sendo desconhecida, no entanto, Constituicdo que negue a
vigéncia de tratados internacionais.>®

ApoOs os dualistas e monistas, refere CELSO de ALBUQUERQUE MELLO que
surgiram teorias conciliadoras, encabecadas por juristas espanhdis. Em suma,
poder-se-ia dizer que sustentam “a independéncia entre as duas ordens juridicas,
mas acrescentam que elas estdo coordenadas sob o direito natural’. Admite-se,
ainda, a responsabilidade do Estado por norma que viole o direito internacional. A
critica do citado autor a essas teorias é de colacdo obrigatoria: “Estas teorias, no

fundo, afirmam a primazia do DI [sic] ao admitirem a responsabilidade internacional

9 ARAUJO, N. de. Obra citada, p. 140-141.
* BINENBOJM, G. Obra citada, p. 42.

L |dem, p. 47.

°2 MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 110.
°% GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 69.



do Estado quando o seu direito interno viola a ordem juridica internacional”.>* A
respeito das controvérsias entre dualistas e monistas LuiS EDUARDO SCHOUERI
pondera que “suas divergéncias sdo, apenas, quanto aos principios jus-filosoéficos,
ndo trazendo qualquer efeito quanto & solucéo das questdes individuais”.>®

Héa algumas controvérsias na doutrina brasileira a respeito de qual teoria seria
a aplicada no pafs, jA4 que a Constituicdo silenciou-se a respeito.”® A maioria
avassaladora da doutrina de direito internacional, principalmente CELSO de
ALBUQUERQUE MELLO, HILDEBRANDO AccioLY e HARoLDO VALLADAO defendem o
monismo. Dentre os doutrinadores dessa area, apenas AMILCAR de CASTRO

apresenta posicao destoante, optando pelo dualismo, pois, segundo ele,

[...] tratado n&o € lei; € ato internacional, que obriga o povo considerado em
bloco; que obriga o governo na ordem externa, € ndo 0 povo na ordem
interna. [...] O tratado explana relacdes entre governantes (horizontais,
sendo as pessoas coordenadas), enquanto a lei e o decreto explicam
relagbes do governo com seus suditos (verticais, entre subordinante e
subordinados).57

Ao se analisar o texto da Constituicdo Federal, em seu artigo 49, inciso I, ver-
se-a que o Brasil ndo adota a teoria monista de Kelsen ou a teoria dualista de
Trieppel. A primeira € rechacada frente a previsdo de subsuncdo do tratado
internacional ao crivo do Congresso Nacional e a segunda é incompativel com o
texto constitucional, uma vez que nao ha previsdo da conversao das normas
contidas no tratado internacional em lei interna. E requisito imposto pelo constituinte
originario apenas a manifestacdo prévia do Poder Legislativo a ratificacdo do
Presidente da Republica. Ndo h& a reproducgéo de lei interna com o contetddo do
tratado, como se vera no topico a seguir, mas tdo somente a aprovacao ou rejeicdo

do Congresso Nacional com o acordo firmado pelo Estado.

** MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 113.

*® SCHOUERI, Luis Eduardo. Planejamento fiscal através de acordos de bitributacdo: treaty shopping,
. 92.

Eﬁ Critica doutrinaria bem mencionada por GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 75: “A inexisténcia de

norma que saliente a supremacia do direito externo sobre o interno, demonstra que a Constituicdo de

88 perdeu a oportunidade de permitir que o Brasil se integrasse de maneira plena e efetiva ao

internacionalismo juridico. [...] A existéncia de norma constitucional que reconheca o primado dos

tratados, € medida que se faz premente para tornar efetivo o processo de integracao econdmica pelo

Mercosul, tal qual como ocorre em relagcao a Unido Européia”.

> Citado por DOLLINGER, J. Obra citada, p. 80.



1.2 MANIFESTACAO DO CONGRESSO NACIONAL

O processo de ratificacdo de tratados no Brasil depende da participacdo do
Poder Legislativo. Somente apds a manifestacdo deste € que pode o Presidente da
Republica ratificar o tratado e dar prosseguimento ao processo de celebracdo. Ao
comentar o procedimento, REZEK ensina que “a vontade nacional afirmativa quanto a
assuncao de um compromisso externo, repousa sobre a vontade conjugada dos dois
poderes politicos. A vontade individual de cada um deles é necessaria, porém nao
suficiente”.>®

A subsuncéao dos tratados internacionais ao crivo do Congresso Nacional tem,
na doutrina brasileira, duas vertentes, conforme refere CELSO de ALBUQUERQUE
MELLO: 0S que sustentam que a apreciacdo pelo Poder Legislativo estaria
dispensada em algumas matérias (como as de competéncia privativa do Poder
Executivo, modificacdo em tratados ja existentes, ou aqueles celebrados pelas
autoridades competentes para tanto), como entendem HILDEBRANDO ACCIOLY,
GERALDO EULALIO do NascIMENTO® e PEREIRA do NASCIMENTO; e 0s que defendem
que qualquer tratado estad sujeito a andlise do poder legiferante (por HAROLDO
VALLADAO, MAROTTA RANGEL € PONTES de MIRANDA). CELSO de ALBUQUERQUE MELLO
compactua com a primeira corrente, a saber: “[..] € a que melhor atende as
finalidades préticas da questdo. Podemos acrescentar que € inadmissivel considerar
que a nossa Constituicdo tem sido violada impunemente todos esses anos. A
Constituicdo ndo é um texto estatico, mas dinamico”.®

E de se concordar com o primeiro entendimento, pelo que dispde o artigo 49,
inciso |, da Constituicdo, que outorga ao Congresso Nacional a competéncia de
“resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou cCoOmpromissos gravosos ao patrimoénio nacional”. Esta claro
na letra da norma constitucional que cabe ao Poder Legislativo apreciar somente
tratados internacionais que versem a respeito de matéria que implique em encargos
ao patrimoénio nacional. Nao ha exclusao expressa das demais matérias, mas é o
gue se dessume. Os tratados que contém normas de direito tributario, diante de seu

carater de relevancia ao patriménio estatal, enquadram-se no art. 49, |, da CF.

% REZEK, J. F. Obra citada, p. 327. (grifo do autor)

% Accioly esclarece que “em principio, o direito é um s6, quer se apresente nas relacdes de um
Estado, quer nas relacdes internacionais”, in SiLvA, G. E. do N.; AccioLy, H. Obra citada, p. 65.

® MELLO, C. D. de A. Obra citada, p. 224.



Mesmo em periodo anterior a Constituicdo de 1988, j& se discutia a respeito
das matérias que implicariam na indispensavel analise do Congresso Nacional.
CacHAPUz de MEDEIROS cita as palavras ainda atuais do deputado VIEIRA de MELO,
em 1956, na sessdo da Camara dos Deputados para aprovacdo de acordo

celebrado com os Estados Unidos da América:

A diplomacia moderna, afirmou o congressista, ‘pelo uso e pela pratica, tem
introduzido na feitura dos acordos bilaterais e multilaterais, modificacdes de
modo a eliminar as tramitacdes demoradas e vagarosas que ndo permitam,
em determinado momento, a exequibilidade de compromissos exigidos em
um certo instante internacional’. ...‘hoje em dia os chamados acordos
executivos, aqueles que sdo denominados mais propriamente acordos em

forma simplificada, entram em execucdo, e esta j4 € uma regra

normalmente observada, independentemente da ratificacao legislativa’.®

Na verdade, com a exigibilidade da apreciacao dos tratados pelo Congresso
Nacional, pretendeu o constituinte aplicar o principio democratico, pois, como refere
GIUSEPPE BISCONTINI, citado por HELENO TORRES, “ndo seria aceitavel que o 6rgao
‘Presidéncia da Republica’ praticasse um ato de exclusiva competéncia do
legislativo, produzindo legislacdo, sem que este se pronunciasse a respeito”.®> Com
base neste argumento, mostra-se reforcada a tese de CELSO de ALBUQUERQUE
MELLO e outros, pois da mesma forma que o legislativo deve opinar a respeito de
matéria que seria de sua competéncia, ndo deve fazé-lo quando se trata de matéria
de trato exclusivo do Poder Executivo.

Como eficientemente relatado por CACHAPUZ de MEDEIROS®, a apreciacdo dos
tratados internacionais pelo Poder Legislativo se faz apdés o encaminhamento, pelo
Presidente da Republica, de mensagem contendo os motivos de celebracdo do
tratado com o texto traduzido, para que se proceda a ratificagcdo. Caso o tratado
tenha sido concluido por detentor dos plenos poderes, é necesséaria a explanagéo
dos motivos primeiro ao chefe do Executivo para aquiescéncia, tendo em vista a
competéncia privativa do Presidente (CF, art. 84, Ill). Inicialmente, o texto do tratado
€ submetido & Camara dos Deputados e, internamente, & Comissdo das Relacdes
Exteriores, para pronunciamento a respeito do mérito. No caso de se tratar de ato
gue contenha assuntos especificos, como exemplo salude ou trabalho, encaminha-

se a Comissdo Permanente com competéncia para manifestacdo. Em seguida, o

®> MEDEIROS, A. P. C. de. O poder legislativo e os tratados internacionais, p. 157.
®2 TORRES, H. T. Obra citada, p. 563.
® MEDEIROS, A. P. C. de. O poder de celebrar..., p. 457-473.



texto € submetido ao crivo da Comisséo de Constituicdo e Justica e Redagédo. Apos
parecer e votacado em plenario, elabora-se projeto de Decreto Legislativo aprovando-
Se ou se rejeitando o tratado.

O projeto €, entdo, enviado ao Senado para tramite semelhante. Depois de
encerrada a votagao e apreciagdo do texto, comunica-se ao Presidente do Senado
Federal. O resultado da deliberacéo, pela aprovagéo ou rejeicéo, é transformado em
Decreto Legislativo e promulgado pelo Presidente do Senado Federal, que é
autoridade competente. E possivel, durante o trAmite no Congresso Nacional, se
requerer informacdes ao Ministério das Relacdes Exteriores, pois o Itamaraty possui
Secretaria especializada nesse sentido. A participagdo do Poder Legislativo se
encerra com a publicacdo do Decreto no Diario Oficial da Unido e no Diario do
Congresso Nacional, acompanhado do texto do tratado internacional.

Importante se faz citar o comentario de REzEk a respeito do decreto
legislativo: “[...] exprime unicamente a aprovacdo. Nao se promulga esse diploma
quando o Congresso rejeita o tratado, caso em que cabe apenas a comunicacao,
mediante mensagem, ao Presidente da Republica”.®*

Ao contrario do que se poderia concluir, a aprovacao do tratado internacional
ndo significa sua entrada em vigor ou sua ratificacdo. Isso porque, como ja
explanado anteriormente, a ratificagdo € ato discricionario e exclusivo do chefe do
Poder Executivo. Ou, como conclui REzEK, “0 decreto de promulgacdo nao constitui
reclamo constitucional: ele € produto de uma praxe tdo antiga quanto a
Independéncia”.?®> Contudo, ao contrario desse entendimento, tem-se que a
promulgacdo do decreto pelo Presidente da RepuUblica é necesséria para a
integracdo do tratado no ordenamento juridico brasileiro e execucdo no direito
interno. Os tratados s6 passam a ser eficazes na ordem interna depois de cumpridas
essas formalidades do direito interno.®® E esse o entendimento do Supremo Tribunal
Federal, conforme se extrai de decisdo proferida na Acdo Direita de
Inconstitucionalidade 1.480-DF, cuja analise se fara posteriormente.

ApoOs a ratificacdo pelo Presidente da Republica, passa-se a fase final da
celebragédo de tratados internacionais, com a troca de instrumentos, em tratados

bilaterais, ou depdsito de assinaturas, nos casos de acordo multilaterais.

® REzEK, J. F. Obra citada, p. 333.
®® RezEK, J. F. Direito internacional publico: curso elementar, p. 79.
% Nesse sentido, ver XAVIER, A. Obra citada, p. 143.



Com a sancéo presidencial do Decreto legislativo, atesta-se a aquiescéncia
do Congresso Nacional e o tratado internacional passa a ter validade no territorio
brasileiro. E importante se ressaltar que o tratado internacional torna-se exeqilivel no
plano interno apds o tramite no Congresso Nacional, contudo, como bem salientou
HELENO TORRES, independentemente da apreciacdo pelo Poder Legislativo, o tratado

é valido no direito internacional:

[...] o tratado ndo adquire validade na ordem interna. Validos devem ser os
atos de recepcdo. Valida deve ser a edicdo do Decreto Legislativo.
Encontrando-se este eventualmente inquinado de algum defeito que lhe
afete a existéncia juridica, isso seguramente ndo se transfere ao tratado,
que continua plenamente valido no direito das gentes.67

Assim também alerta PEDRO DALLARI, que difere a vigéncia do tratado
internacional para o Estado brasileiro, perante a sociedade internacional, que se da
com o cumprimento dos requisitos presentes em seu proprio corpo, da vigéncia do
tratado no Estado brasileiro, perante os cidadaos, que se da apoés a ratificagdo do
Presidente da Republica, ap6s o procedimento do art. 49, |, da CF.%®

Conforme o exposto, o procedimento de incorporacédo do tratado internacional
ao ordenamento juridico, na otica apresentada por GUSTAVO BINENBOJM, demonstra
gue o sistema brasileiro pode ser classificado em monista moderado ou dualista
moderado, sem qualquer contradicdo, pois a incorporacdo do tratado no
ordenamento juridico prescinde da manifestacdo do Congresso e publicacdo do
decreto presidencial. ®® E esse o entendimento de NADIA de ARAUJO™ e BETINA
GRUPENMACHER, quem faz importante distingdo acerca da posicdo adotada na
Constituicdo Federal, no tocante aos tratados que versam acerca de direitos

humanos. Confira-se:

Optou, o constituinte, pelo sistema monista [moderado], quanto a matéria
atinente aos direitos e garantias individuais (art. 5°, § 2° da Constituicdo
Federal). Preferiu, por outro turno, o sistema dualista moderado para os
tratados que acarretem encargos Ou COMPromissos Qgravosos para o
patriménio nacional, quando estabeleceu, nos arts. 84, VIII, e 49, |, a

®" TORRES, H. T. Obra citada, p. 568.

®8 Neste sentido, DALLARI, Pedro Bohomoletz de Abreu. Constituicdo e tratados internacionais, p 98.

% BINENBOJM, G. Obra citada, p. 47.

© ARAUJO, Nadia de. Obra citada, p. 158: “A incorporacado dos tratados ao sistema interno brasileiro,
equiparando-o a lei interna, transforma-os em uma Unica lei nacional e extingue o conflito préprio da
teoria monista”.



necessidade de prévia aprovacdo pelo Congresso Nacional das
disposicdes de tais tratados internacionais.

Essa € a posicao defendida por FLAvIA PIOVESAN: “a Constituicdo adota um
sistema juridico misto, na medida em que para os tratados de direitos humanos
acolhe a sistematica de incorporacdo automatica, enquanto que para os tratados
tradicionais acolhe a sistematica da incorporacdo ndo-automatica”.’> Contudo, por
forca da Emenda Constitucional 45, de 30 de dezembro de 2004, que inseriu o
paragrafo 3° no art. 5° resta claro que, na verdade, optou o constituinte derivado
pelo dualismo na sua forma moderada, mesmo em se tratando de tratados que
contenham normas de direitos e garantias individuais.

Se o tratado internacional entra em vigor no ordenamento juridico brasileiro
sem a necessidade de transposicdo legal, resta saber a qual norma pode ser

equiparada.

2 STATUS LEGISLATIVO DO TRATADO APOS A INCORPORAGCAO

A Constituicdo Federal de 1988, assim como as Cartas anteriores, néao trata
de forma direta a respeito da integracdo do tratado internacional ao ordenamento
juridico brasileiro. Ante a lacuna mais uma vez deixada pelo constituinte, é basilar o
trabalho desenvolvido pela doutrina e o papel desenvolvido pela jurisprudéncia
brasileira para a solucdo de eventuais conflitos que venham a ser verificados entre
as normas contidas no tratado internacional e as normas do direito interno.

Consoante o0 exposto anteriormente, o entendimento esposado por grande
parte da doutrina era que a Constituicdo Federal adotava, na recepc¢ao dos tratados
no ordenamento juridico, tanto o monismo quanto o dualismo, configurando-se,
portanto, como um sistema misto. A Emenda Constitucional (EC) 45 de 30 de
dezembro de 2004 inseriu 0 comando do § 3°, deixando claro que o a incorporagéo
dos tratados ao ordenamento juridico brasileiro deve ser precedida da manifestacéo
do Congresso Nacional. Resta saber se a norma contida no tratado integra o
ordenamento juridico com status de emenda constitucional, lei ordinaria ou se

permanece como “direito internacional”.

"t GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 72.
2 plovEsaN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional, p. 87.



2.1 TRATADOS CONTENDO DIREITOS HUMANOS

Antes da EC 45/2004 nao havia davidas de que a Constituicdo Federal
concedia tratamento diferenciado aos tratados que continham normas a respeito dos
direitos e garantias fundamentais, por forca do que dispde o art. 5°, § 2° da CF, os
direitos e garantias previstos nos tratados internacionais sao partes integrantes do
texto constitucional, tendo aplicacéo imediata (art. 5°, § 1°).

A distincdo no tratamento dos tratados com esse contetudo se explica pela
importancia desses direitos e garantias, ou, ainda, pelo fato de ser o Brasil uma
Republica fundada na dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso Ill, da CF).”
Também, como afirma CANCADO TRINDADE, a integracdo dos direitos humanos e
garantias fundamentais ao texto constitucional mostra a preocupagdo do
constituinte, sendo “alentador que as conquistas do direito internacional em favor da
protecdo do ser humano venham a projetar-se no direito constitucional”.”

O tratamento discriminatério dado pela Constituicdo Federal aos tratados
internacionais de direitos humanos também se explica pelo fato de que o Estado, ao
assumir a obrigacdo contraida no tratado internacional, assume comprometimento
nao s6 com a coletividade internacional, mas com os individuos abaixo de sua
jurisdicdo. Por outorgar garantia as pessoas nao podem ser interpretados como um
tratado qualquer.”

Além de ter status constitucional, as normas internacionais que tratam de
garantias e direitos humanos tinham aplicacdo imediata, consoante o que dispde o
art. 52, 8 1°, da CF. Isto significa, nas palavras de FLAvIA PIOVESAN, que “os tratados
internacionais de direitos humanos apresentam um carater especial, distinguindo-se
os tratados internacionais comuns”, por que, ao contrario destes, “objetivam a
salvaguarda dos direitos do ser humano e ndo dos direitos dos Estados”.”® As

assertivas vao de encontro com 0 que previu o constituinte originario, ao inserir no

® Assim comentou TRINDADE, Antdnio Augusto Cancado. A protecdo dos direitos humanos:

fundamentos juridicos e instrumentos basicos, p. 630.

" TRINDADE, A. A. C. Idem, p. 631.

e Tradugéo livre das palavras de Juan Antonio Travieso, citado por PIOVESAN, F. A incorporacgdo, a
hierarquia e o impacto dos tratados internacionais de prote¢cdo dos direitos humanos no direito
brasileiro. in GOMES, Luiz Flavio; PIOVESAN, Flavia (coordenadores). O sistema interamericano de
protecdo dos direitos humanos e o direito brasileiro, p. 163: “[...] Al aprobar estos tratados sobre
derechos humanos, los Estados se someten a un orden legal dentro de cual ellos, por bien comun,
asumen varias obligaciones, no en relacion con otros Estados, sino hacia los individuos bajo su
jurisdiccién. Por tanto, la Convencién no solo vincula a los Estados partes, sino que otorga garantias
a las personas. Por ese motivo, justificadamente, no puede interpretarse como cualquier otro tratado”.
"® plovEsAN, F. A incorporacéo..., p. 169-170.



texto da Carta de 1988 a aplicagdo imediata das normas de direitos e garantias
fundamentais.

Entretanto, optou o constituinte derivado pela equivaléncia dos tratados
internacionais contendo normas de direitos humanos as emendas constitucionais.

Vem nesse sentido o comando do 8 3° do art. 5° da CF:

Art. 5° Omissis

[.-]

§ 3° Os tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serao equivalentes as
emendas constitucionais.

A respeito dessa alteracdo FLAVIA PIOVESAN entende que o § 3° “tdo-somente
veio a fortalecer o entendimento em prol da incorporacéo automatica dos tratados de
direitos humanos”.”” Mesmo diante desse dispositivo, ndo conseguiu o constituinte
derivado retirar a hierarquia superior desses tratados em relacdo aos tratados
comuns. Contudo, h&a de se ressaltar o perigo do que dispde o paragrafo no tocante
a aprovacao dos tratados de direitos humanos pelo Congresso Nacional. Com a
interpretacédo literal da norma, verifica-se que os tratados de direitos humanos que
nao forem aprovados com o quorum previsto (3/s dos votos das respectivas Casas),
serdo incorporados ao ordenamento juridico brasileiro como os demais tratados. Ou
seja, retira-se-lhes o tratamento especial que merecem. Além disso, a intencdo do
constituinte derivado discrepa da vontade do constituinte originario, que concebeu os
paragrafos 1° e 2° do art. 5° prevendo a aplicacao direita e imediata dos tratados
internacionais de direitos humanos.

Apresenta-se 0 8§ 3° do art. 5° da CF como um retrocesso na matéria de
direitos humanos no Brasil. Com base nas licdes de FLAvIA PIOVESAN e CANCADO
TRINDADE, 0 que se V€ é que o constituinte derivado “nada mais faz do que dificultar
e fragilizar a vigéncia interna das normas internacionais em matéria de direitos e
garantias fundamentais”.”® Anteriormente se aplaudia a iniciativa do constituinte

originario em prever a aplicacdo imediata dos tratados de direitos humanos,

" PlovesaN, F. Direitos humanos..., p. 87.

® SGARBOSSA, Luis Fernando. A Emenda Constitucional n°® 45/04 e o novo regime juridico dos
tratados internacionais em matéria de direitos humanos. Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 575, 2 fev.
2005. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6272>. Acesso em: 16 jul. 2008.



enquanto hoje se lamenta a posicao retrograda — e considerada por alguns juristas

inconstitucional” — do constituinte derivado.

2.2 TRATADOS EM GERAL

A EC 45/2004 nada alterou o regime de incorporacdo dos demais tratados. O
entendimento da doutrina € que os tratados em geral sdo equiparados as leis
ordinarias. Mesmo ndo havendo mencdo no art. 59 da Constituicdo Federal®, a
interpretacdo encontra embasamento no que dispde o art. 102, I, “b” da CF, que
concede ao Supremo Tribunal Federal a competéncia de julgar a
inconstitucionalidade de lei federal ou tratado internacional. Esse entendimento foi
corroborado por varias decisdes proferidas pelo STF, que serdo analisadas em
tépico a parte. Vé-se, portanto, que ndo se pode argumentar que os tratados
comuns, que nado tratam de matéria de direitos humanos, sdo equiparados aos
decretos-legislativos ou as emendas constitucionais.

Luis ROBERTO BARROSO, apds analisar diversos julgados do STF, afirma que
os tratados internacionais, além de se equipararem a legislacao ordinaria, também
se submetem ao controle de constitucionalidade: “o tratado em que se encontrar em
vigor quando do advento de um novo texto constitucional, seja este fruto do poder
constituinte originario ou derivado, sera ido como ineficaz, se for com ele
incompativel”.®* E o que se presume da anélise do art. 102, Ill, “b”, da CF. Além
disso, os tratados estdo sujeitos a regra geral de aplicacdo as normas juridicas, de
que lei posterior prevalece sobre a anterior — posicdo adotada pelo STF na década
de 70, ainda criticada pela doutrina.

Como assevera PEDRO DALLARI, paralelamente ao critério da norma mais

recente, também ¢é possivel estender aos tratados, no caso de conflitos com a

" Considera-se o que expdem Heleno Torres, in obra citada, p. 573: “[...] em se tratando de direitos
humanos, situagdo na qual outros principios decorrentes nos tratados internacionais, em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte, serdo incorporados ao proprio texto do art. 5.°, ndo
podendo sequer serem alcancados por Emenda a Constituicdo (art. 60, 1V, a, da CF)". (grifo nosso); e
SGARBOSSA, L. F. Obra citada: “cuida-se de observar que o teor do novo § 3° é visivelmente colidente
com o teor dos ja transcritos 88 1° e 2°. Isto porque, enquanto estes incluem, automaticamente, os
direitos e garantias constantes de instrumentos internacionais no rol dos direitos e garantias
constitucionalmente assegurados, o § 3° pretende limitar tal protecdo, condicionando-a a deliberagdo
do Congresso Nacional”.

8 Refere HELENO TORRES, in obra citada, p. 570, que dentre as espécies legislativas mencionadas do
art. 59 da Constituicdo Federal ndo se encontra alusdo aos tratados internacionais.

8 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagédo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora, p. 33. Este também é o entendimento de José Francisco Rezek, in
Direito internacional..., p. 97.



legislacdo interna, o critério da especialidade das leis, sendo que, neste caso,
prevaleceria o tratado, que € norma especial, em face da lei interna, que é de carater
geral.®? Alids, alerta PEDRO DALLARI que as decisdes do STF apenas se
pronunciaram no sentido de equiparacdo entre tratados e leis internas no plano
horizontal, abstendo-se de manifestacéo quanto & generalidade das leis.®

E de citagdo obrigatéria, ainda mais diante da alteracio provocada pela EC

45/2004, o raciocinio de HELENO TORRES:

[...] o tratado mantém-se como “Direito Internacional” na ordem interna,
comprovando 0 dualismo, afinal, dispor sobre “declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federal” seria despiciendo, se o
“tratado” fosse “lei” para o direito interno, cabendo falar apenas em
declaracao de inconstitucionalidade de “leis”;®*

Ao revés do que defende a maioria dos autores, o tributarista ALBERTO XAVIER
entende que os tratados que contenham matéria de direito tributdrio sao
equiparaveis aos tratados de direitos humanos, sendo-lhes aplicaveis os dispositivos
do art. 5°, 88 1° e 2°. Assim:

Ora, a matéria tributaria situa-se precisamente no cerne dos direitos e
garantias constitucionais, pois ndo s6é a prépria Constituicdo assim o
considera (art. 150, “caput’, da Constituicdo Federal), como atinge de
plenos direitos e garantias, como a propriedade provada, a liberdade de
comércio e a proibicdo de confisco;®

Diante da nova previsdo acerca da incorporacdo de tratados de direitos
humanos, a posicdo de ALBERTO XAVIER hd0 é mais sustentavel, pois optou o
constituinte pela corrente dualista. Mesmo assim, perdura a questdo da equiparacéo
dos tratados de matéria tributaria com direitos humanos. Primeiro, ndo ha como se
comparar, como fez o citado autor, a situacdo do contribuinte com os direitos
humanos, uma vez que se pretendeu a protecdo da pessoa humana. Como concluiu
BETINA GRUPENMACHER, entendimento diverso “envolveria uma falsa tutela dos
direitos e garantias individuais”.2® Segundo, os tratados internacionais em matéria
tributaria ndo introduzem na ordem juridica brasileira direitos humanos, mas normas

gue limitam a incidéncia de tributos. Nao obstante os tratados em matéria de tributos

82 DALLARI, P. B. de A. Obra citada, p. 109.
% |dem, p. 111.

® TORRES, H. T. Obra citada, p. 577.

% XAVIER, A. Obra citada, p. 124.

% GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 84.



tratem de beneficios aos devedores da obrigacdo tributaria, ndo se pode dizer que
sdo direitos fundamentais da pessoa humana, razdo pela qual ndo é possivel
conceder-lhes o0 mesmo tratamento que se da aos acordos internacionais de direitos
humanos.®’

Apesar da posicao dos tribunais superiores e de parte da doutrina brasileira,
representada por Luis ROBERTO BARROSO, noO que toca a equiparagdo dos tratados
internacionais a legislacao ordinaria, € de se concordar com o que conclui HELENO
TORRES. O tratado, na verdade, mantém-se como “direito internacional” quando
ratificado pelo Estado brasileiro, j& que ndo ha recepcdo automatica do tratado
internacional pela Constituicdo Federal, nem h& transformagdo do texto em lei
ordinaria.  com mesmo conteaddo. Os comandos normativos dos tratados
internacionais sao incorporados ao ordenamento juridico brasileiro, e sao
submetidos ao controle constitucional, porém sem deixarem de pertencer ao “direito
internacional”.

ApoOs analise do procedimento de recepcdo dos tratados no ordenamento
juridico brasileiro, concluiu HELENO TORRES “com base no reconhecimento da
dualidade de ordenamentos, [que] sdo admitidas as normas de Direito Internacional
Tributério no ordenamento interno, para fins de aplicabilidade interna, dotando-as de
eficacia juridica”.®® As normas contidas nos tratados internacionais, portanto, sdo
aplicaveis no ordenamento juridico brasileiro, subordinadas a Constituicdo Federal,
mesmo sem que haja lei ordinaria que reproduza seu conteudo.

Superada a discusséo a respeito da incorporacéo dos tratados internacionais
ao ordenamento juridico brasileiro, serdo analisados os conflitos que se estabelecem
com a legislacdo interna em matéria tributaria. As limitacées ao poder de tributar séo
freqientes nos tratados internacionais, principalmente, no tocante as isencdes de
tributos de competéncia dos Estados-membros e dos Municipios. No sistema
brasileiro a competéncia tributaria € matéria constitucional. Em raz&o da primazia da
Constituicdo Federal, discorrer-se-a a respeito do sistema constitucional tributario e

do regime juridico das isenc¢des tributarias.

8 Assim concluiu BETINA GRUPENMACHER, in obra citada, p. 84.
% TORRES, H. T. Obra citada, p. 569.



1l CAPITULO — AS ISENCOES TRIBUTARIAS E O DIREITO BRASILEIRO
1 SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

A reparticdo de competéncias no sistema juridico brasileiro é feita pela
Constituicdo Federal, em funcédo do pacto federal. Dentre as nocdes de soberania,
conforme j& exposto no primeiro capitulo, esta a soberania tributaria, compreendida
como o poder de instituir e cobrar tributos. E por esta razdo que constam do texto
constitucional as normas basilares de direito tributario, a serem observadas por

todos os entes federados no exercicio de sua competéncia.

1.1 COMPETENCIA TRIBUTARIA

Primeiramente, faz-se necessario deixar de lado a expressao “poder
tributario”, pois, como ensina ROQUE CARRAZzA, quem detinha o poder tributario “era
a Assembléia Nacional Constituinte, que era soberana. Ela, realmente, tudo podia,
inclusive em matéria tributaria”.?® A parir da promulgacdo da Constituicdo resta aos
entes federados competéncia e ndo soberania, sendo aquela repartida pelo
constituinte originario entre os membros do pacto federal. Em assim sendo, a
titularidade da competéncia tributaria passa a ser, apés o0 ato soberano de outorga
constitucional, das pessoas de direito publico interno: Unido, Estados Membros,
Distrito Federal e Municipios.*

A Constituicdo Federal € a lei tributaria fundamental por conter as diretrizes
basicas, aplicaveis a todos os tributos e impostas a todos os entes federados. No
vernaculo de PAuLO de BARROS CARVALHO, a Constituicdo Federal contém “normas
que demarcam principios, para dar os limites da virtualidade legislativa no campo
tributario”.**

A Constituicdo Federal de 1988 outorga aos entes federados “o poder de
instituir tributos” a partir do art. 145. ROQUE CARRAZZA conceitua competéncia
tributaria como “a possibilidade de criar, in abstracto, tributos, descrevendo,

legislativamente, suas hipotese de incidéncia, seus sujeitos ativos, seus sujeitos

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério, p. 470.

% Segundo Roque Antonio Carrazza, in obra citada, p. 477-478, s6 as pessoas juridicas de direito
interno publico sao titulares da competéncia tributaria, porque somente elas possuem Legislativo com
representacao propria, sendo prerrogativa apenas do Poder Legislativo, em nosso sistema, a criagao
de tributos.

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario, p. 241.



passivos, suas bases de célculo e suas aliquotas”.®? Ja4 PauLo de BARROS CARVALHO
a delimita como “uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sao
portadoras as pessoas politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a
producéo de normas juridicas sobre tributos”.*

Dos conceitos apresentados conclui-se que a Constituicdo néo cria tributos,
mas distribui e atribui aos entes federados a faculdade de tributar.** Dessa maneira,
cabe ao detentor da competéncia tributaria, por meio do exercicio da atividade
legislativa, decidir a respeito do aumento ou diminuicdo da carga tributaria, definicao
de aliquotas, concessdo anistias, dentre outros. A possibilidade de criagcdo de
tributos por lei é limitada pelos contornos impostos pela prépria Constituicdo no

momento da outorga de competéncia. Assim explicou BETINA GRUPENMACHER:

[..] o texto constitucional traca, de modo implicito, a hipétese de incidéncia
dos varios tributos previstos em nosso sistema, ou seja, a Constituicao,
ainda que ndo o faca de maneira expressa, prevé a norma-padrdo de
incidéncia, o arquétipo genérico de cada uma das espécies tributarias. A
Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal ao criarem, por lei, os
tributos devem, com absoluta fidelidade, respeitar este arquétipo
constitucional.”

Além disso, lembra ROQUE CARRAZZA que deve o legislador ordinario observar
os principios republicano, federativo, igualdade, reserva de competéncia etc., que
sdo inviolaveis.”® Afinal, a competéncia tributaria € uma competéncia constitucional
(CF, art. 2°), caracterizada por ser de ordem publica. Nesse diapaséo, é de mencao
obrigatdria o alerta de ROQUE CARRAZZA: “a pessoa politica ndo pode nem usurpar
competéncia tributaria alheia, nem aquiescer que sua propria competéncia tributaria
venha a ser utilizada por outra pessoa politica”.”’

Assim, percebe-se que a competéncia tributaria, embora intrinseca a idéia de
soberania, ja nasce delimitada pela Constituicdo Federal, ndo s6 em razao dos
contornos insculpidos na norma constitucional, como pelos principios que norteiam o

sistema juridico pétrio.

%2 CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 471.

% CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 218.

* No mesmo sentido, concluiu GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 36.
% |dem, ibidem.

% CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 475.

" |dem, p. 488.



1.1.1 Competéncia x capacidade tributaria

Tém competéncia tributaria aqueles legitimados pela Constituicdo Federal
para a criacédo de tributos por meio de lei, dentro dos parametros por ela delineados.
Contudo, ter a competéncia de instituir tributos € diferente de ter a capacidade de
exigi-lo. Por isto, ndo se confundem a competéncia tributaria e a capacidade
tributaria. Legislar é diferente de integrar a relacdo juridica como sujeito ativo. PAULO

de BARROS CARVALHO faz a precisa colocagao:

O estudo da competéncia tributaria € um momento anterior a existéncia
mesma do tributo, situando-se no plano constitucional. Ja a capacidade
tributaria ativa, que tem como contranota a capacidade tributaria passiva, é
tema a ser considerado no ensejo do desempenho das competéncias,
quando o legislador elege as pessoas competentes do vinculo abstrato,
qgue se instala no instante em que acontece, no mundo fisico, o fato
previsto na hipétese normativa.’®

ROQUE CARRAZZA entende que uma vez exercitada, a competéncia tributaria
se exaure e cede espaco a capacidade tributaria ativa. Assim: “a competéncia
tributaria ndo sai da esfera do Poder Legislativo; pelo contrario, exaure-se com a
edicéo da lei veiculadora da norma juridica tributaria”.*

Na esteira em que concluiu PAauLo de BARROS CARVALHO, sendo a
competéncia tributdria de ordem constitucional, € indelegavel, ao contrario da
capacidade tributaria ativa. O instituidor do tributo somente pode ser um dos entes
federados, ao passo que a capacidade ativa pode ser transferida a terceiros.

A imputacdo da capacidade tributaria ativa deve constar expressamente da lei
que institui o tributo, j& que o siléncio implicard na presuncdo da capacidade do
proprio titular da competéncia tributaria. A regra geral, como concluiu GERALDO
ATALIBA, “é que O sujeito ativo € a pessoa cuja lei criou a h.i. [hipotese de
incidéncia]”, porém, se “a lei quiser atribuir a titularidade da exigibilidade de um
tributo a outra pessoa que ndo a competente para institui-lo, deve ser expressa,
designando-a explicitamente”.*%°

Tem-se, portanto, que capacidade tributaria ativa € a aptiddo para figurar no
poélo ativo da relacédo juridica tributaria (cobrar tributos), ao passo que a competéncia

tributaria é a faculdade de instituir tributos por meio da atividade legislativa ordinaria,

% CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 219.
% |dem, p. 475.
190 AtaLIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 75.



sendo indelegavel e intransferivel, pois outorgada pela Constituicdo Federal aos
entes federados.

1.2 TRIBUTACAO E PRINCIPIOS

Em se tratando de um sistema constitucional tributario, € desnecessario
reforcar a presenca de importantes principios a serem observados pelo legislador
ordinario. Na ordem juridica nacional destacam-se a capacidade contributiva, ndo-
discriminagdo, anterioridade tributaria, legalidade, republicano, federativo, dentre
outros. Por apresentarem relevante conexdo com o tema em comento, tecer-se-a

algumas linhas sobre os principios da legalidade e territorialidade.

1.2.1 Estrita legalidade

Sem duvida o principio da legalidade é a base axiol6gica mais importante do
direito tributério pelo fato de o Brasil ser um Estado de Direito. Se com a disposicao
do art. 5, Il, da CF, a existéncia de lei que defina tributo ja era presumivel, o
constituinte ndo se acanhou ao assentar o principio no inciso | do art. 150. Portanto,
aos entes federados € vedada a cobranca de tributo sem prévia lei que assim defina.
Pretendeu o constituinte, em consonancia com o principio da seguranca juridica,
evitar atuacdes arbitrarias do Estado, pois, em razdo do principio da legalidade, o
contribuinte tem duas garantias em relacdo a atuacéo do fisco: criacao do tributo por
lei e mecanismos administrativos e judiciais revisores da legalidade da tributacdo.***
Como salienta ROQUE CARRAZZzA, “0 principio da legalidade garante, decisivamente,
a seguranca das pessoas”.'%?

A tributacao, por ser ato que influi diretamente no patrimoénio dos particulares,
€ ato intrinseco a atividade da administracdo publica, que s6 pode agir em
conformidade com o que prevé a lei — conforme o disposto na cabeca do art. 37 da
CF. CeELso ANTONIO BANDEIRA de MELLO explica: “a relagdo existente entre um

individuo e a lei, € meramente uma relacdo de ndo contradicdo, enquanto que a

191 Assim refere GRUPENMACHER, Betina Treiger in Eficacia e aplicabilidade das limitagGes

constitucionais ao poder de tributar, p. 86.
192 cARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 243.



relacdo existente entre a Administracdo e a lei, ndo € apenas uma relacdo de nao
contradicdo, mas é também uma relacgéo de subsuncéo”.*®®

Assim, sO existird para 0 sujeito passivo a obrigacdo de pagar tributo se
houver a criacdo de tributo por lei ordinaria — ndo mero ato legislativo do Poder
Executivo, como portarias ou resolucdes. Trata-se de atividade legiferante em
representacdo da vontade da populagdo. Por esta razdo, se fala, no sistema
tributario patrio, no principio da estrita legalidade tributaria, ja que os tributos so
podem ser instituidos, ou aumentados por lei ordinaria em vigor anteriormente a
ocorréncia do fato descrito na norma juridica tributaria. A excegéo a regra se da no
tocante aos empréstimos compulsorios, impostos residuais da Unido e contribui¢cdes
sociais previstas no art. 195, 8§ 4° da CF, que demandam a edicdo de lei
complementar.'**

Dessa maneira, se vé que a lei é fonte fundamental do direito tributario patrio,
estando abaixo apenas da Constituicdo Federal, que € quem definiu a importancia
da lei ordinaria neste sentido. Por definir a incidéncia do tributo, a lei tributaria deve
descrever a hipétese de incidéncia minuciosamente. PAULO de BARROS CARVALHO
ensina que a norma juridica tributaria possui um descritor (a hipétese descrita na lei
trara uma previsdo de um fato — como exemplo a industrializacdo de produtos) e um
prescritor (a consequéncia da ocorréncia do fato descrito na norma — nasce a
obrigacdo tributaria).’® A partir deste conceito, percebe-se que o tipo tributario, a
exemplo do que acontece com o tipo penal, € um conceito fechado e exato, o que sO
vem a reforcar o primado da seguranca juridica dos contribuintes.'® Ou seja, s6
nascera a obrigacdo de pagar o tributo se o fato ocorrido no plano fenoménico se
enquadrar na hipétese legal.

O principio da legalidade, além de exigir atuacao legislativa ordinaria dos
entes federados competentes para a instituicdo de tributos, impde que a norma
juridica tributéria contenha descricdo minuciosa da obrigag&o tributaria. Mostra-se,

também, como uma das limitac6es formais ao poder de tributar.

19 MEeLLo, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 12-13. (grifo do

autor)

194 CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 244.

19 CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 242-243. Nas palavras do mestre: “A hipétese alude a um fato
e a consequéncia prescreve os efeitos juridicos que o acontecimento ird propagar, razao pela qual se
fala descritor e prescritor, 0 primeiro para designar o antecedente normativo e o segundo para indicar
seu consequente” (grifo do autor).

1% No mesmo sentido, CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 249.



1.2.2 Territorialidade

Antes de se apresentar a definicdo do que seria territorialidade para o direito
tributario, cita-se, rapidamente, algumas linhas a respeito da estrutura da norma
juridica tributaria, com base no magistério de PAuLO de BARROS CARVALHO.

Em virtude do principio da legalidade, a norma que prevé a incidéncia de um
tributo tem duas partes, o descritor, que traz a hipétese de incidéncia — descricao
legal de um fato que, caso ocorra no mundo dos fatos, sera passivel de tributagdo —
e 0 prescritor, que traz a consequéncia — a obrigacdo de pagar o tributo. Leciona o
autor mencionado que no descritor deve-se encontrar um critério material (referente
ao comportamento do sujeito passivo), que € condicionado ao tempo (critério
temporal) e no espaco (critério espacial), enquanto no prescritor encontrar-se-d0 0s
critérios pessoal (descricdo dos sujeitos passivo e ativo) e quantitativo (base de
célculo e aliquota).**’

O critério espacial é aquele que definira a incidéncia do tributo, dentro dos
limites da competéncia tributaria do ente tributante. GERALDO ATALIBA ensina que a
hipotese de incidéncia “s6 qualifica um fato, como habil a determinar o nascimento
de uma obrigacéo, quando este fato se dé (se realize, ocorra) no ambito territorial de
validade da lei, isto €, na area espacial a que se estende a competéncia do
legislador tributario”. Adiante, assevera com propriedade: “Isto € consequéncia do
principio da territorialidade da lei [...]".*%®

Com base nesse raciocinio conclui-se que o critério espacial somente podera
ser estabelecido dentro do ambito da competéncia do legislador ordinario. A lei
municipal s6 tem eficacia no territdrio do Municipio, a lei estadual s6 é eficaz no
territério do préprio estado e a lei federal tem abrangéncia nacional.’®® A lei
tributaria, portanto, so é aplicavel aos fatos ocorridos no territorio da ordem juridica a
que pertence.

No tocante ao principio na esfera internacional, ALBERTO XAVIER faz
importantes distingbes: territorialidade em sentido positivo — que implica na
incidéncia da norma no territorio nacional, inclusive aos ndo nacionais —; em sentido
negativo — incidéncia das leis tributarias de cada Estado em seu respectivo territorio

—; em sentido formal — as leis tributarias sdo exequiveis coercitivamente no territorio
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ATALIBA, G. Obra citada, p. 93.
Idem, ibidem.



da ordem juridica que se integram —, e em sentido material — em que nao se
considera a incidéncia da lei, mas sim o ambito de sua eficacia ou execucao
coercitiva.''® ALFREDO AUGUSTO BECKER posiciona-se contrario a essa distingéo,
pois, além de considerar a tese da territorialidade “6bvia”, afirma que é questdo de
politica fiscal, ndo se tratando de um problema de fenomenologia juridica.***

O problema da territorialidade da norma se verifica nos casos em que ha
exteriorizagcdo do poder de tributar, como, por exemplo, a previsao de tributacéo
sobre a renda de nacionais mesmo que residentes em territorio estrangeiro. Como
no presente trabalho esta-se a analisar a validade e eficacia das normas de direito
internacional que prevéem a isencdo de tributos apds sua incorporacdo ao
ordenamento juridico patrio, é necessaria a verificacdo do critério espacial dessas
normas no territério nacional. Contudo, primeiro se faz mister analise do instituto da

isencdo tributaria.

2 ISENCOES TRIBUTARIAS

A isencdo tributaria € um instituto juridico que traz vasta manifestacao
doutrinaria, principalmente, no tocante ao seu conceito. Por essa razdo, antes de se
adentrar nessa celeuma, falar-se-a a respeito do regime juridico deste instituto.

RoQUE CARRAZZA ensina que, ao se falar em competéncia tributaria,

necessariamente, se estd a tratar da isencdo tributaria.'*?

Isto porque o ente
federado competente para instituir tributos pode, por meio de lei, aumentar a carga
tributaria, diminui-la e até suprimi-la, a critério do legislador em conjunto com o
Poder Executivo. Assim como a competéncia para instituir tributos deve observar os
parametros contidos na Constituicdo Federal, a prética da isencéo tributaria também
se submete as limitacdes constitucionais. A exemplo do que ocorre com a instituicdo
dos tributos, a isencdo tributaria € matéria incumbida ao legislador ordinario
competente; logicamente, “a aptidao para tributar alberga também a faculdade de
isentar”.'** Na certeira sintese de SouTo MAIOR BORGES, “0 poder de isentar é o

préprio poder de tributar visto ao inverso”.***
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1 Na mesma esteira, XAVIER, A. Obra citada, p. 21-26.

BECKER, Alfredo Augusto, citado por XAVIER, A., obra citada, p. 22 e GRUPENMACHER, B. T.,
Tratados internacionais..., p. 47.

112 cARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 813.

'3 |dem, ibidem.

14 BoRGES, José Souto Maior. Isencdes tributarias, p. 19.



2.1 CONCEITO

Ha diversas teorias que pretendem conceituar a isencao tributaria, sendo que
nenhuma delas passou despercebida pelas criticas sempre construtivas de PAuLo de
BARROS CARVALHO. A primeira, que teve como expoentes RUBENS GOMES de SOUSA e
AMiLCAR de ARAUJO FALCAO, conceituava isencdo como dispensa legal do
pagamento do tributo.*'® Para essa doutrina, cuja visdo foi incorporada pelo Cédigo
Tributério Nacional (CTN, art. 175, 1), hd o nascimento da obrigacao tributaria, com a
dispensa do pagamento do tributo pela lei isentiva. O tributo seria devido, porque
existiria a obrigacéo, mas a lei dispensaria 0 pagamento.*'® Como bem argumentou
LUCIANO AMARO, a conceituacdo € equivocada, pois isen¢do ndo se confunde com
remissao tributaria, que é a extingdo do crédito tributério. A dispensa legal de tributo
implicaria, nessa concepc¢éo, que “o fato isento fosse tributado, para que, no mesmo
instante, o tributo fosse dispensado pela lei. Esse raciocinio ilégico ofende o
principio da ndo-contraditoriedade das normas juridicas: um fato ndo pode ser, ao
mesmo tempo, tributado e ndo tributado”.**” PauLo de BARROS CARVALHO critica essa
tese ao argumento de que seria “uma cadeia de expedientes imaginativos para
amparar uma inferéncia absurda e contraria ao mecanismo da dinamica
normativa”.*®

SouTo MAIOR BORGES critica a tese de que a isen¢ao seria um favor legal ao
lembrar que a isencdo deve obedecer aos principios constitucionais, pois, se
contrario fosse, estar-se-ia dando margens a privilégios de todas as espécies. As
isencbes sdo concedidas visando, primariamente, o0 interesse publico e,
secundariamente, o interesse dos particulares.'*

Por outro lado, ha entendimento de que a isencdo tributdria seria uma
hipétese de nao-incidéncia tributaria qualificada pela lei. E a posicdo de SouTo
MAIOR BORGES, que afirma que a isencdo tem como principio a ndo-incidéncia. O
autor critica a distingdo entre nao-incidéncia e isenc¢ao, afirmando que “a isencéao,

contrariamente ao que pretende a quase-generalidade da doutrina, configura

15 conforme citado por CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 817.

1% Essa era a definicdo de Rubens Gomes de Sousa, como cita AMARO, Luciano da Silva in Direito
tributéario brasileiro, p. 283.

7 AMARO, L. da S. Obra citada, p. 283-284. (grifos do autor)

118 CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 486.

19 Neste sentido, BORGES, J. S. M. Obra citada, p. 60-61.



hipétese de néo-incidéncia legalmente qualificada, como a imunidade configura
hipétese de incidéncia constitucionalmente qualificada”. E explica: “ocorre néo-
incidéncia quando o0s requisitos previstos na lei tributaria ndo se verificam
concretamente, de modo que n&o surge para o contribuinte a obrigacéo tributaria”.**
PauLo de BARROS CARVALHO discorda desse argumento, alegando que a definicao
padece “pela negativa e ndo explica como se d4 a harmonizacdo com a norma de
incidéncia tributaria”, ainda que a idéia de SouTo MAIOR BORGES “repouse [n]a
presteza da regra de isencao, que se antecipa a de tributacdo, para impedir que, do
fato, exsurja o dever de recolhimento do tributo”.*** Para o autor, as normas de
isencdo tributaria sdo normas de estrutura, que contém disposi¢cdes acerca do
relacionamento das normas de comportamento e dispdem a respeito da producao,
modificacdo e expulsdo de regras do sistema, e ndo de comportamento, cujo
prescritor expede um comando voltado ao comportamento das pessoas.

ROQUE CARRAZZA, sem retirar os meéritos das definicdes citadas, formulou um
conceito que harmoniza o entendimento da maioria da doutrina, conceituando
isencdo como “uma limitacdo legal do ambito de validade da norma juridica
tributaria, que impede que o tributo nasca ou faz com que surja de modo mitigado
(isencéo parcial)”. Ou ainda: “é a nova configuracdo que a lei d4 a norma juridica
tributaria, que passa a ter seu ambito de abrangéncia restringido, impedindo, assim,
que o tributo nasca in contreto (evidentemente, naquela hip6tese descrita na lei

isentiva)”.*??

2.2 ISENCAO X IMUNIDADE X NAO-INCIDENCIA

E desnecessario dizer que imunidade tributéria e isencdo ndo se confundem.
Embora possam ter efeitos semelhantes (0o ndo pagamento do tributo), o regime
juridico desses institutos € totalmente diverso. PAuLO de BARROS CARVALHO indica
apenas trés pontos de contato: ambos tratam de normas de estrutura, sGo normas
juridicas véalidas no sistema e versam de matéria tributaria.*?®

A imunidade é norma constitucional que declara a incompeténcia do ente

federado para legislar a respeito da tributacdo de certo fato. Quando o constituinte
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originario outorgou aos entes federados a competéncia de instituir tributos
(competéncia tributaria positiva), por consideracdes de carater pessoal e real®,
retirou a competéncia de tributar a respeito de alguns fatos que seriam de relevancia
juridica (competéncia tributaria negativa), por motivacdes ligadas ao interesse
publico. E, em verdade, uma limitagdo constitucional ao poder de tributar, no
vocabulo de ALIOMAR BALEEIRO, ou um principio constitucional de exclusdo da
competéncia tributaria.*?®

O constituinte optou pela nao-incidéncia do tributo, ainda que passivel de
instituicdo, em alguns caso devido a natureza juridica ou pela relagcdo que tém com
certos bens juridicos, fatos ou situacées, ou pela atividade que exercem. E o caso
dos tempos de qualquer culto (CF, art. 150, VI, “b”), em que se pretendeu resguardar
liberdade de crenca (CF, art. 5°, VI).

A isencao, ao revés, se da no plano ordinario, pelo préprio ente federado que
detém a competéncia de instituir tributos, por meio de lei. A principal distingdo entre
esses institutos se da no plano em que atuam. A imunidade “opera no plano da
definicdo da competéncia”, enquanto a isencéo “atua no plano da incidéncia”.**

Ha quem defenda, ainda, que isencao e imunidade, ao contrario do que pensa
SouTo MAIOR BORGES, ndo se confundem com n&o-incidéncia. E a posi¢do de HuGo
de BRITO MACHADO. Para este autor a n&o-incidéncia implica na ocorréncia de fato
gue ndo encontra correspondéncia na hipétese de incidéncia de certo tributo. Nao ha
necessidade de norma que preveja a nao-incidéncia, pois a configuracao se da por
mera exclusdo: um fato, ainda que seja juridicamente relevante, mas que nao esteja
tipificado na hipétese de incidéncia do tributo, definido estd como néo passivel de
incidéncia tributaria. Um exemplo é a locacdo de bens maoveis, servico que nao se
encontra elencado dentre as hipoteses de incidéncia do Imposto Sobre Servicos de
Qualguer Natureza (ISS), na lista anexa a Lei Complementar 116 de 31 de julho de
2003.

Em que pese ser uma atividade econdmica, uma prestacdo de servicos que
possui relevancia juridica, ndo incide o ISS sobre o servico de locacdo de bens

moveis, por liberalidade do legislador complementar. %’

124 AMARO, L. da S. Obra citada, p. 280.

125 BoRGES, J. S. M. Obra citada, p. 180.

126 Consoante entendimento de AMARO, L. da S. Obra citada, p. 281.

27 Consta das razdes de veto do item “17” da lista de servicos anexa a LC 116/2003 que o termo
“locacdo de servicos” é tecnicamente incorreto, conforme ja decidiu o STF.



HuGo de BRITO MACHADO define a ndo-incidéncia como “tudo o que esta fora
da hipétese de incidéncia”, o que nao foi por ela abrangido, ou “a situagdo em que a
regra juridica de tributacdo nédo incide porque ndo se realiza sua hipotese de
incidéncia ou, em outras palavras, ndo se configura seu suporte fatico”.'?® Para este
autor, h& diferenca entre a nao-incidéncia pura ou simples e juridicamente
qualificada. A primeira resulta da inocorréncia do suporte fatico da norma tributaria,
enquanto a segunda implica na existéncia de norma juridica expressa dizendo que
nao se configura a hipétese de incidéncia. Todavia, HuGo de BRITO MACHADO admite
que a imunidade “é uma forma qualificada de n&o incidéncia. Realmente, se ha
imunidade, a lei tributaria ndo incide, porque é impedida de fazé-lo pela norma
superior”, ao passo que a isencao, “porque retira parcela da hipotese de incidéncia,
se nao existisse o tributo seria devido”.**

BETINA GRUPENMACHER, por sua vez, entende que imunidade é hipbétese em
gque had o impedimento do fendmeno da incidéncia tributaria, por expressa

determinacao constitucional. Assim:

O que se quer afirmar é que as imunidades operam, em relagdo as normas
impositivas, a conseqiiéncia da ndo incidéncia, ou seja, a ocorréncia de um
determinado fato, ainda que corresponda rigorosamente a descricdo
daquele hipoteticamente previsto na lei, ndo tera a aptiddo de desencadear
a incidéncia da norma, pois a regra de imunidade, naquela dada situacao,
vedou-a expressamente, ou seja, é possivel, nas hipéteses de imunidade,
que certos fatos se subsumam a hipétese de incidéncia, e, ainda assim,
nédo desencadeiem o nascimento da relagdo juridica tributaria por expressa
vedacao constitucional.™*

Para ROQUE CARRAZzA isencdo ndo se confunde com nao-incidéncia, que €
“simplesmente a explicitacdo de uma situacdo que ontologicamente nunca esteve
dentro da hipétese de incidéncia possivel do tributo”.**! Neste sentido, é imperiosa a
licio de GERALDO ATALIBA: “se houver subsuncdo do fato a h. i., ele sera fato
imponivel. Se ndo houver subsuncdo, estar-se-a diante de fato irrelevante para o

direito tributario”.1%?

128 MacHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario, p. 153-154. (destaque do autor)

129 1dem, p. 154.

1% GRUPENMACHER, B. T. Imunidade Tributaria — Reflexdes acerca de seu conceito e perfil
constitucional. In: Heleno Taveira Torres. (Org.). Teoria Geral da Obrigagdo Tributaria: estudos em
homenagem ao Professor José Souto Maior Borges, p. 848.

31 CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 857. (grifos do autor)

132 ATALIBA, G. Obra citada, p. 62.



Em suma, isen¢ao, imunidade e nao-incidéncia pura ndo se confundem, pois
aquela decorre de lei ordinaria editada pelo entre tributante competente para a
instituicdo do tributo, essa se trata de limitacdo da competéncia de instituir tributos
advinda do comando constitucional, e esta € a inocorréncia de subsuncao de fato

nao previsto na hipétese de incidéncia do tributo.

2.3 ISENCOES HETERONOMAS

As isencdes tributarias, a principio, sdo autondmicas, concedidas apenas pelo
ente federado que possui a competéncia de instituir o tributo, sendo os demais entes
incompetentes para concedé-la. MiISABEL DERzI conclui que essa vedacédo, imposta
pelo artigo 151, Ill, da Constituicdo Federal a Unido instituir isencdes de tributos de
competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, visou fortalecer o
federalismo.’®® Salvo as excecBes previstas pela prépria Constituicdo, ndo se
permite a concessao de isen¢des heterbnomas no ordenamento juridico brasileiro,
isto &, isencdes de tributos pertencentes a competéncia alheia.

Refere Souto MAIOR BORGES, com base na doutrina de ALIOMAR BALEEIRO,
que a isencao heterbnoma poderia ser justificada para que a Unido possa atingir 0s
fins que Ihe sdo constitucionalmente atribuidos, podendo-se valer, para tanto, dos
meios necessarios. Como a isencdo heterbnoma sO € possivel por meio de lei
complementar, com quorum especial, “desloca a problematica da isencdo para o
plano superior do interesse nacional, transcendendo, portanto, 0s interesses
meramente locais”.**

A Constituicdo de 1988 limita a possibilidade de isencdo heterbnoma apenas
com relagédo ao ICMS e ao ISS no tocante aos servigos exportagdo de produtos e
servigos para o exterior, claramente, em fungdo do interesse econdmico nacional,
conforme se extrai dos arts. 155, § 2° XIll, “e” e 156, § 3°, Il. Vale destacar que tanto
as normas que contém a isencdo autonémica quanto a heterébnoma, por forca do

que prevé o artigo 111, Il, do Cdédigo Tributario Nacional, devem ser interpretadas

% Em nota de atualizacdo de BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro, p. 945. Vale citar a

compreensdo de Roque Antonio Carrazza in obra citada, p. 831, a respeito do art. 151, lll, da CF,
pela sua aplicabilidade do dispositivo constitucional a todos os entes federados e ndo sé a Unido
Federal: “Realmente, ndo faria sentido que sé a Unido estivesse impedida de isentar tributos da
competéncia de outras pessoas politicas. Na medida em que, juridicamente, as pessoas politicas sao
isbhomas, este impedimento tolhe a todas”.

% BoRGES, J. S. M. Obra citada, p. 212 e 217-218.



literalmente, ndo sendo possivel se fazer interpretacdo extensiva. Portanto, so
podera a Unido, por meio de lei complementar, conceder isen¢fes destes tributos,
alheios a sua competéncia, dentro dos limites da norma constitucional.

Pois bem, diante do que foi exposto, pode-se dizer que as isengdes tributarias
previstas nos tratados internacionais ndo devem ser entendidas como isencgdes
heterbnomas. Isto porque a vedag&o constitucional é imposta a pessoa juridica de
direito interno, Unido e quem celebra o tratado internacional € a Republica
Federativa do Brasil, da qual a Unido € apenas um dos componentes. Ao contrario
do que explicou FRANCESCO CONTE, ndo ha atuacdo dicotbmica da Unido no plano
externo e no plano internacional.’* Josgé AFonso da SiLva faz clara distingdo ao
explicar que a pessoa juridica de direito internacional € a Republica Federativa do
Brasil e a pessoa juridica de direito interno é a Uni&o.'*®

Vem de encontro com esse entendimento a doutrina de Souto MAIOR
BORGES, que reputa a erro a comparacdo da isencdo prevista em tratados
internacionais com as isencbes heterbnomas. Para o autor “ndo €, a rigor, de
isencdo heterbnoma, sendo autbnoma que se trata. Autonomia da pessoa isentante
—a Federagdo — cuja Unica peculiaridade consiste no carater plurilateral da sua
instituicdo” SouTo MAIOR enfatiza: “Que coeréncia tera, porém, sustentar-se que a as
pessoas constitucionais de direito interno Unido, Estados-membros, Distrito Federal
e Municipios podem isentar de tributos e a Federacdo brasileira, que a todos
conjuga, ndo o pode?”.**’ Com efeito, ndo se equiparam a isencdo do tratado
internacional a isencéo heterbnoma, pois esta € uma vedacdo a pessoa juridica de
direito interno Unido, enquanto aquela é ato internacional celebrado pela Republica
Federativa do Brasil.

ApOs essas breves nocdes a respeito do sistema constitucional tributario e do
regime juridico das isencdes tributarias, passa-se a andlise dos conflitos entre a

legislacdo interna e as normas isentivas provenientes de tratados internacionais.

3% CoNTE, Francesco. O tratado internacional e a isencdo de tributos estaduais e municipais: breves

reflexdes. in Revista Dialética de Direito Tributario. n.° 35, p. 35: “Haveria, por assim dizer, atuagéo
dicotdmica da Unido Federal — do Estado nacional — no plano internacional,como Estado federal
brasileiro e representante dos Estados-membros e Municipios (entidades federadas despidas de
soberania) e no plano doméstico, onde atua, a semelhanca dos Estados-membros, do Distrito Federal
e Municipios, como pessoa juridica de direito publico interno”. (grifos do autor)

1% giLva. J. A. da. Obra citada, p. 492.

13" BorGES, Souto Maior. Isencdes em tratados internacionais de impostos dos Estados-Membros e
Municipios. in Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba — Direito tributario, p. 177-178.



IV CAPITULO — TRATADOS INTERNACIONAIS E ISENCOES TRIBUTARIAS
1 CONFLITOS DOS TRATADOS INTERNACIONAIS E A ORDEM INTERNA

ApOs as ponderacdes acerca da celebracdo e incorporacdo dos tratados
internacionais ao ordenamento juridico brasileiro, passa-se a analise dos eventuais
conflitos das normas juridicas contidas nos tratados internacionais em matéria

tributaria com a ordem interna.

1.1 TRATADOS INTERNACIONAIS E O ART. 98 DO CTN

N&do ha duvidas de que os tratados internacionais sédo fontes do direito
tributario nacional, em face do que prevé o artigo 96 do Cédigo Tributario Nacional —
CTN (Lei 5.172 de 25 de outubro de 1966). O artigo 98 é o dispositivo especifico que
trata das relacbes das normas de direito tributario previstas nos atos internacionais
com a legislacao interna, o que provoca discussdes na doutrina, principalmente, no
tocante a constitucionalidade.

Dispbe o citado artigo que “os tratados e as convencdes internacionais
revogam ou modificam a legislacao tributaria interna, e serdo observados pela que
lhes sobrevenha”. Grandes expoentes do direito tributario apontam com veeméncia
0 equivoco do legislador infraconstitucional no emprego do instituto da revogacao no
referido artigo. PAuLO de BARROS CARVALHO anuncia que a diccdo do artigo €
equivocada, uma vez que “ndo séo os tratados e as convencgdes internacionais que
tém idoneidade juridica para revogar ou modificar a legislagdo interna, e sim o0s
decretos legislativos que os ratificam, incorporando-os & ordem juridica brasileira”.**®

Contudo, sdo as palavras de HELENO TORRES que melhor elucidam os
problemas semanticos trazidos pelo art. 98. O autor elucida que o comando do artigo
possui duas funcdes: de recepcdo sistémica das normas contidas no tratado
internacional e sua execucdo destinada ao legislador ordinario.**® A primeira parte
do texto normativo, quando menciona revogacdo ou modificacdo da legislacdo
interna, deve ser interpretada como uma limitacdo a eficacia da norma interna com
relacdo aquela matéria especifica contida no tratado internacional. ALBERTO XAVIER

explica que nédo se esta diante de um fenbmeno ab-rogativo, “ja que a lei interna

1% CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 79.

% TORRES, H. T. Obra citada, p. 579.



mantém a sua eficacia plena fora dos casos subtraidos a sua aplicacdo pelo tratado.
Trata-se, isso sim, de limitacdo da eficacia da lei que se torna relativamente
inaplicavel a certo circulo de pessoas e situacdes [..]".**° Ou seja, o tratado
internacional ndo pretende revogar a legislacéo interna, mas tdo somente afastar a
incidéncia normativa a respeito da matéria da qual trata.

Nesse passo, € importante citar o entendimento de LuCIANO AMARO. Para este
autor, a antinomia entre a norma de direito interno e o tratado internacional € “um
conflito aparente de normas” e “se resolve pela aplicagdo do preceito do tratado,
que, no caso, esta para a lei interna assim como a norma especial estd para a
norma geral”.*** ALBERTO XAVIER admite a especialidade do tratado em relacéo & lei
ordinaria interna, mas afirma que ha a derrogacdo desta nos casos em que aquela

se aplica. Essa posicao € rebatida por LUCIANO AMARO na precisa passagem:

E 6bvio que o tratado, nessas circunstancias, ndo revoga, nem totalmente
(por ab-rogacdo) nem parcialmente (por derrogacéo), a lei interna. Tanto
qgue, em relacdo aos demais paises, ndo signatarios do tratado, a lei interna
brasileira continua sendo aplicada na sua inteireza; a lei interna permanece
em vigor para aplicagdo, mesmo em relagdo aos paises signatarios do
tratado, as situaces neste ndo previstas.142

E de se concordar com o autor. De fato, ndo é possivel se falar em revogac&o
ou derrogacéo da lei interna pelo tratado internacional, mesmo diante da previsao do
art. 98 do CTN, pois se trata de antinomia aparente. O que acontece, na verdade, é
gue a norma de direito internacional apenas afasta a incidéncia da norma de direito
interno no caso abstrato previsto na lei. O afastamento da incidéncia se da somente
com relacdo aquele caso, fato ou pessoa previsto na norma do ato internacional, por
deliberagdo dos contraentes. Torna-se forcoso lembrar que os tratados
internacionais em matéria tributaria freqiientemente buscam evitar a dupla tributacao
ou reduzir a carga tributaria nas relacées de comeércio internacional. Assim, a norma
de direito internacional incide somente nos casos nela previstos, sendo que a lei
interna continua vigendo nos casos que nao se enquadrem no preceito do tratado.

Um exemplo que pode esclarecer a questdo da incidéncia do tratado
internacional afastando-se a incidéncia da norma de direito interno é a isencao

concedida aos consules, pela Convencao de Viena sobre Relagbes Consulares. Em
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seu artigo 32, ha a previsdo da isencdo de impostos e taxas municipais, regionais
para os locais consulares e residéncia do chefe da reparticdo consular de carreira do
qual é proprietario o Estado que envia ou a pessoa que atue em seu home. Percebe-
se que a isencdo em comento, que € uma lei de carater especial e excepciona a
norma geral, somente € aplicavel aos locais consulares ou de residéncia do chefe da
reparticdo consular de propriedade do Estado que envia a pessoa. Ou seja, nao
estdo abrangidos pela norma isentiva os locais alugados ou de residéncia de
consules honorarios. Nestes casos, ha a incidéncia do imposto municipal,
prevalecendo as disposi¢cdes da norma geral, pois ndo houve subsungédo a norma
internacional que prevé a isencao.

Diante do exemplo, nota-se que nédo ha revogacao da norma geral, apenas se
afasta sua incidéncia para que a norma de direito internacional, que € especifica
para 0 caso nela descrita, possa incidir — exclusivamente no caso previsto na
hipotese de incidéncia descrita ha norma juridica tributaria contida no tratado e com
relacdo aos paises dele signatarios. Enquanto a lei interna prevé norma de carater
geral, aplicavel a todos os sujeitos passivos da lei brasileira, o tratado internacional
afasta temporariamente a aplicacdo dessas normas quando trouxer disposi¢cao
diversa em casos especificos. Entretanto, “a lei tributaria interna continua [...] intacta,
quanto & incidéncia sobre os fatos e atos ndo albergados pelo tratado”.**?

Portanto, acertam HELENO TORRES, quando afirma que “a norma interna cede

nl44

em sua aplicacdo, mas ndo em sua existéncia e validade e LUCIANO AMARO, ao

dizer que se deve “aplicar os preceitos convencionais (do tratado) em harmonia (e
ndo em confronto) com a legislacdo interna”.*°

A segunda parte do art. 98 do CTN prevé que os tratados devem ser
observados pela leis que lhes sobrevenham. Trata-se de comando destinado ao
proprio sistema ou uma restricdo imposta no que se refere a produgdo normativa,
“posta para evitar possiveis hipoteses de desobediéncia ao conteddo das
convencgoes, isoladamente, coarctando qualquer possibilidade de futura ab-rogacéo
ou derrogacao por parte de lei interna”.**® Afinal, o tratado s6 deixa de ser aplicavel
no momento em que houver sua denuncia — ato que s6 pode ser feito pelo

representante da Republica Federativa do Brasil perante a sociedade internacional.

1% GRUPENMACHER, B. T. Tratados internacionais..., p. 108.

1% TORRES, H. T. Obra citada, p. 580.
5 AMARO, L. da S. Obra citada, p. 179.
%% TORRES, H. T. Obra citada, p. 581.



Apesar disso, Luis ROBERTO BARROSO, com base em precedentes
jurisprudenciais, afirma que € possivel a derrogacdo de tratado internacional pela
legislacdo ordinaria, em virtude da aplicabilidade da regra hermenéutica de norma
posterior prevalece sobre a anterior, ndo sendo excluida, no entanto, a
responsabilidade internacional do Estado.*’ Ao concluir pela responsabilidade
estatal no ambito internacional no caso de ndo execugao do tratado internacional, o
autor implicitamente fez constar a afirmacdo do principio pacta sunt servanda, no
tocante a responsabilizacdo do Estado quanto ao descumprimento do tratado. Com
base nisto, SACHA CALMON afirma que o art. 98 do CTN “contém um comando
adicional ao legislador ordinario que veda a este, hierarquicamente, qualquer
desobediéncia ao tratado. [...] tem como efeito exclusivo proibir a sua revogacao por
leis internas subsequientes”.**® A respeito disso, entende Luis EDUARDO SCHOUERI
que o art. 98 do CTN ¢é legislacdo paraconstitucional, dirigido ao legislador ordinario
e que limita o poder de tributar. Cita, na mesma esteira, a licdo de Ruy BARBOSA
NOGUEIRA, no sentido de que “o Brasil ndo pode deixar de honrar o que contratou e
assinou como Tratado Internacional”.**°

Conclui-se, portanto, que com base no principio pacta sunt servanda, uma
vez assumido o compromisso perante a sociedade internacional, ndo cabe a
legislacdo interna obstaculizar a aplicacdo do tratado internacional. A intencdo do
art. 98 do CTN foi impor a preferéncia da aplicabilidade do tratado internacional em
face da legislacao interna, sem, no entanto, prever a superior hierarquia do tratado
internacional. Por isto, ndo € razodvel invocar-se a inconstitucionalidade deste
dispositivo — seja como lei complementar ou como lei ordinéria —, ja que o art. 98
nao faz as vezes da Constituicdo Federal, mas apenas orienta 0 exegeta e o
legislador no momento da aplicacéo do tratado ao caso concreto.

Vé-se, destarte, que ndo é possivel a interpretacdo literal do art. 98 em razéo
dos equivocos semanticos em gque incorreu o legislador infraconstitucional. Afinal,
como diz PAuLO de BARROS CARVALHO, “problemas sintaticos, semanticos e
pragmaticos dessa natureza vao sempre acompanhar o intérprete sempre que se

preocupar com a analise dos produtos legislados, invariavelmente ingcados de tais
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imperfeices”.*® E o Cédigo Tributario Nacional, com a melhor das intencdes,
“deixou-se levar, nesse passo, pelo seu didatismo, [...] sempre com melhor dos
intentos, por a forca do texto legal a servico da estruturacdo tedrica do direito

tributario”.*>!

1.2 LEIS FEDERAIS E LEIS NACIONAIS

Apos tramitar nas Casas do Congresso Nacional e ser ratificado pelo
Presidente da RepuUblica, o tratado internacional passa a ter vigéncia no
ordenamento juridico brasileiro como “direito internacional” e, muitas vezes, traz em
seu bojo matéria de aplicacdo em todo o territorio nacional. Mesmo que se
argumente que o tratado internacional integra o ordenamento juridico brasileiro
como lei ordinaria, esta-se diante de caso em que se mostra necesséria a distingdo
doutrinaria invocada por GERALDO ATALIBA, a respeito da lei nacional e lei federal.

Inicialmente, cumpre esclarecer que ambas as leis sdo oriundas do
Congresso Nacional, tendo ponto de contato comum na origem. A relevancia da
distincdo da lei nacional e da lei federal se d4 no tocante ao ambito de incidéncia.
Destaca Souto MAIOR BORGES que, a partir da concepcao kelseniana, ha quatro
ambitos de validade da norma: material, pessoal, espacial e temporal. Quanto aos
aspectos espacial e temporal ndo ha diferenca entre as figuras, pois ambas vigem
no territério nacional, no tempo nelas determinado.’® GERALDO ATALIBA aponta a
distincdo quanto ao aspecto pessoal: a lei federal “vincula todo o aparelho
administrativo da Unido e todas as pessoas que a ela estejam subordinadas, ou
relacionadas em grau de sujeicdo, na qualidade de seus administrados ou
jurisdicionados”; a lei nacional, por seu turno, tem como destinatarios, “na qualidade
de jurisdicionados (‘lato sensu’) do Estado brasileiro: na qualidade de suditos do
Estado federal”.**®

Sob 0 mesmo raciocinio, Souto MAIOR BORGES diz 0 seguinte: “A lei federal
distingue-se da lei nacional porque esta, embora editada pelo Congresso Nacional,

tem como destinatarios ndo apenas a Unido, mas os Estados e Municipios; ou s6 0s
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Estados; ou s6 0os Municipios, etc”.*®* Quanto ao aspecto material, GERALDO ATALIBA

explica que a lei federal abrange apenas os jurisdicionados e administrados da
Unido nas relagbes juridicas com seu aparelho administrativo, enquanto a lei
nacional é mais ampla, transcendendo as distingbes politico-administrativas. A lei
nacional, portanto, € produto do Estado nacional, total, global — vige no territério
nacional e vincula todos aqueles sujeitos a sua soberania — inclusive os Estados e
Municipios.*>®

Dentro desta distincdo apontada, pode-se afirmar que o tratado internacional
em matéria tributaria, uma vez ratificado, possui incidéncia nacional, ja que seu
critério especial é o territério nacional. O tratado é aplicavel a todos aqueles
subordinados a soberania do Estado brasileiro, inclusive as pessoas de direito
publico interno. Ao celebrar o tratado, o Estado brasileiro compromete-se em
executd-lo em todo seu territério, independente de divisbes politico-administrativas
e, por isto, ndo se pode ter o tratado internacional como lei federal em razdo de sua
incidéncia nacional. Todavia, é necessaria a verificacdo de eventual ofensa ao

principio federativo, o que sera tratado a seguir.

2 TRATADOS INTERNACIONAIS E ISENGOES DE TRIBUTOS MUNICIPAIS E ESTADU AIS

N&o séo incomuns a normas de direito internacional que versam a respeito de
tributos de competéncia dos Estados federados e dos Municipios, inclusive, no
tocante a previséo de isencdes tributarias. Anteriormente, discorreu-se a respeito do
sistema constitucional tributario e se viu que a competéncia para instituir tributo
também compreende a competéncia para conceder a isen¢cdo. No momento em que
um tratado internacional prevé isencdo de tributo estadual ou municipal poder-se-ia
suscitar ofensa ao pacto federal. Antes, porém, de se afirmar lesdo a principio
constitucional basilar, faz se necessario tecer algumas consideracdes a respeito da

peculiaridade da federacéo brasileira.

2.1 PRINCIPIO FEDERATIVO

7 7

O Estado brasileiro € um Estado Federal, isto é, os Estados-membros, a

Unido e os Municipios sdo autbnomos, mas a soberania € qualidade inerente ao
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Estado unitédrio. Cumpre sempre lembrar que a idéia de federacdo surgiu nos
Estados Unidos, no século XVIIl. Em que pese a semelhanca com o Brasil no que se
refere ao momento historico de pds-independéncia em que ambos se encontravam,
o modelo federal estadunidense é bem diferente. SACHA CALMON assevera
enfaticamente que “o federalismo brasileiro é artificial e, portanto, l6gico e estrutural,
ao contrario do norte-americano que é empirico e histérico”.**®

Explica-se. O federalismo classico caracteriza-se pela integracdo de Estados
soberanos com a aceitacdo e obediéncia a Constituicio comum, sendo-lhes vedado
o direito de secessdo. DALMO de ABREU DALLARI explica que apds a aderéncia ao
pacto federal, “a soberania pertence a Unido, e os federados, embora gozando de
autonomia, ficam sujeitos ao que dispde a Constituicdo federal, sendo obrigados a
obedecer e cumprir, em relacdo a certos assuntos, as decisbes do governo
central”.”’

No caso dos Estados Unidos, havia 13 colénias que, na época da
independéncia, eram 13 Estados soberanos e independentes, com caracteristicas e
interesses proprios. Com a adesdo ao pacto federal passaram a integrar a Unido,
gue era a expressao da unidade, dando-lhes caracteristicas comuns, como a mesma
cidadania e nacionalidade. Havia um poder central com autoridade sobre as treze
unidades federadas, porém, com respeito a individualidade de cada uma. O que
aconteceu no caso americano, portanto, foi a centralizacdo de Estados que eram
autbnomos e soberanos. No Brasil ocorreu o inverso. Nas palavras de DALMO de

ABREU DALLARI:

Partiu-se da existéncia de uma unidade com poder centralizado e se
distribuiu o poder politico entre véarias unidades, sem eliminar o poder
central. Cada uma dessas unidades, que era apenas uma subdivisdo
administrativa chamada Provincia, recebeu uma parcela de poder politico e
a afirmacdo formal de sua individualidade, passando a denominar-se
Estado. Ai 0 movimento foi descentralizador.™®

Além da existéncia de poder centralizador, a federacdo no Brasil difere-se
pelo contexto social pés-proclamacao da independéncia. Antes da vinda da familia

real portuguesa, em 1808, havia em um grande numero de Estados a dominacao
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politica de oligarquias familiares, sendo os direitos politicos por elas controlados. No
periodo das regéncias, que antecedeu a maioridade do Imperador Dom Pedro II,
houve diversos movimentos separatistas, que fortaleceram a necessidade do poder
centralizador.

Em razdo da precariedade da formacado intelectual, civica e condigbes de
saneamento dos municipios brasileiros, houve a opg¢do por fazer com que o0s
municipios integrassem o pacto federal, ndo s6 para o fomento do desenvolvimento
da populacdo, mas, principalmente, para evitar a formacdo de novos movimentos
separatistas. Essa é uma das razbes que justifica a integragcdo do Municipio no
pacto federal, ao contrario do que ocorre com outros Estados federais.

JOseE AFONSO da SILVA critica duramente a insercdo dos Municipios no pacto
federal. Para o autor os Municipios ndo séo essenciais ao conceito de federacéo, ja
gue sdo apenas entidades territoriais com autonomia politico-constitucional. H& dois
aspectos salientados por JOSE AFONSO que descaracterizam o Municipio como
membro do pacto federal: na hipotese de secessdo municipal, € de competéncia do
Estado-membro intervir no Municipio, e ndo da Unido — isso demonstraria a
vinculagdo dos Municipios aos Estados-membros em que estéo localizados; e o fato
de que a criacao, incorporacao, fusdo e desmembramento dos Municipios é feita por
lei estadual, segundo requisitos de lei complementar estadual.**®

Mesmo diante da valiosa critica, mister se ater ao que diz a Constituicao
Federal, que “consagrou a tese daqueles que sustentavam que o0 Municipio
brasileiro é ‘entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso sistema
federativo™.'® Entretanto, h4 de se considerar que cada Federacdo possui sua
propria fisionomia, que lhe consagra seu proprio ordenamento juridico e, como
afirma BETINA GRUPENMACHER, “O s0O os fatos dos Municipios serem considerados
como parte integrante da federacdo € bastante em si mesmo para demonstrar que
possuimos uma federacdo com fisionomia prépria, com caracteristicas préprias”.*®*

Conforme elucida ROQUE ANTONIO CARRAZZA, no Brasil, por obra do principio
federativo, insculpido no art. 1° da CF, convivem harmonicamente a ordem juridica

global (o Estado Federal) e as ordens juridicas parciais central (Unido) e periféricas
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(Estados e Municipios).*®> No mesmo mote, GERALDO ATALIBA cita HANS KELSEN para
explicar que a federagdo “engedra trés ordens juridicas distintas: a nacional, a
central e as regionais. A primeira, ordem global, nacional, as demais, ordens

parciais”. Ao aplicar o principio na ordem tributaria, o mestre diz o seguinte:

Afirmar o principio federal é afirmar a existéncia de interésses gerais e
regionais devidamente distinguidos e separados pelo sistema
constitucional. E afirmar a existéncia de esferas de competéncias,
devidamente discriminadas — expressa ou implicitamente — de &ambito
global ou regional. [...] O pacto de associacdo (Constituicio Federal) é
exatamente o instrumento iuridico gue cria os direitos e deveres reciprocos
e lhes regula o exercicio."

O Estado federal, que € soberano, representa os interesses gerais, regionais
e nacionais, inclusive, perante a sociedade internacional. Portanto, quando firma um
tratado internacional, o representante da Republica Federativa representa a vontade
do Estado brasileiro como Nacdo. Para os agentes de direito internacional o Brasil é
uma unidade, ndo havendo distincdo entre Unido, Estados-membros e Municipios. A
vontade que se manifesta no ato da celebracdo do tratado € da Republica
Federativa do Brasil, sendo irrelevante para a ordem internacional os interesses
regionais e locais.

Diante disso, ndo ha o que se falar em usurpacao de competéncia da Uniao
na celebragdo de tratados internacionais, que é ato soberano e decorrente do
proprio fundamento do conceito de Estado. Os Municipios e Estados-membros,
diferentemente, sédo desprovidos de soberania e ndo possuem personalidade juridica
de direito internacional.

Nesse mesmo passo, também se pode afirmar que as isen¢fes de tributos
municipais e estaduais previstas nos tratados internacionais ndo sao afronta ao
principio federativo. As isencdes, neste caso, visam o interesse juridico global, da
Nacao brasileira, que se sobrepde aos interesses regionais e locais.

MisABEL DERzI entende que o principio federativo é supraconstitucional e sua
afirmacado € a preservacdo da democracia. Assim: “Nao custa repetir com o jurista
alemado Stein que, nos paises de democracia intermitente como no nosso, 0

federalismo — como forma de dispersdo espacial do poder — é uma seguranca
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adicional da liberdade”.*®® Contudo, ndo se mostra razoavel a hipétese de
descumprimento de clausula de tratado internacional invocando-se interesse local
perante a sociedade internacional, pois tal suposicdo configuraria na
responsabilizacdo do Estado Brasileiro, bem como a sua desmoralizacao frente aos
demais pactuantes.'®®

O principio federativo, portanto, ndo impede a concessdo de isengbes de

tributos estaduais e municipais pelo Estado brasileiro. Como afirma HELENO TORRES:

A Unido, na qualidade de pessoa de Direito Publico Internacional, ndo esta
limitada em seu poder por efeito do principio federativo, afinal, in casu, ela
exerce exclusivamente a soberania, sem conhecer qualquer limitacdo, a
salvo a de direitos humanos ou dos principios e regras de Direito
Internacional, seja de ordem interna, uma vez que os entes federados séo
apenas autbnomos, e ndo “soberanos”, seja de ordem externa, quanto ao
direito de Estados estrangeiros.*®

O argumento de que o principio federativo € supraconstitucional também néo
prevalece em razdo do poder soberano, cujo exercicio € exclusivo do Estado
brasileiro, da ordem juridica global, por forca do pacto federal. Logo, ndo restam
duvidas de que os interesses nacionais devem prevalecer sobre os interesses dos
entes federados, principalmente, no tocante a celebracdo dos tratados

internacionais.

2.2 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

O sistema juridico brasileiro tem como apice na hierarquia normativa a
Constituicdo Federal. Portanto, toda e qualquer norma juridica deve estar em
consonancia com o que dispde a Constituicdo Federal. Nao € objetivo deste trabalho
a analise minuciosa do controle de constitucionalidade dos tratados internacionais,
porém, como a reparticdo de competéncia tributidria é feita pela Constituicdo
Federal, abordar o tema se torna primordial.

Presumivelmente, todos os atos normativos editados pelo Congresso
Nacional sdo constitucionais, ja que se trata do 0rgao que representa a vontade

popular. Sopesa-se a isto o fato de tanto a Camara dos Deputados quanto o Senado
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Federal possuirem comissdes que analisam a constitucionalidade dos projetos de lei
que tramitam na respectiva Casa.

De modo assemelhado ao que se da com os projetos de lei ordinaria e
complementar, o tratado internacional tramita nas duas Casas parlamentares e
também passa pelo controle de constitucionalidade preventivo, que visa impedir o
ingresso de normas desconformes com o0 texto constitucional no ordenamento
juridico.

E possivel, no entanto, o controle de constitucionalidade de lei ou de ato
normativo ja inserido no sistema juridico, conforme dispde o art. 102 da Constituicéo
Federal, pois nem todos os atos normativos se submetem ao controle preventivo — é
0 caso das resolucdes dos Tribunais e decretos. O controle repressivo € exercitado
pelo Poder Judiciario quando provocado pela via de acéo, visando a supressao de
norma desconforme, ou pela via de omissao, buscando-se a extingao de inacao do
Estado perante o caso concreto.

A Constituicdo prevé expressamente o controle de constitucionalidade dos
tratados internacionais, em seu artigo 102, inciso lll, alinea “b”, atribuindo a
competéncia ao Supremo Tribunal Federal de Ihes declarar a inconstitucionalidade.
N&ao poderia ser diferente, uma vez que apos a manifestacdo do Congresso Nacional
o tratado internacional passa a ter eficacia plena no ordenamento juridico brasileiro.
A norma do tratado internacional conflitante, contudo, sera levada ao STF por meio
de recurso extraordinario, ndo sendo possivel, no caso dos tratados internacionais, a
arguicado direta de inconstitucionalidade. O controle de constitucionalidade, neste
caso, sera feito em face do caso concreto.

JOSE FRANCISCO REzEK e CARLOS MAXIMILIANO prezam pela primazia da
Constituicdo Federal sobre o tratado internacional ao revés do que sustentava
HILDEBRANDO AccCIOLY, argumentando que “a propria lei constitucional ndo pode
isentar o Estado de responsabilidade por violagdo de seus deveres
internacionais”.*®’

O constituinte de 1988 deixou claro, no entanto, que o tratado submete-se ao
disposto no texto constitucional, em que pesem as consequéncias que a declaracéo
de inconstitucionalidade do tratado pode gerar para o Estado brasileiro perante a

sociedade internacional. Importante ressaltar, apenas, o que lembra GILMAR
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FERREIRA MENDES a respeito da declaragao de incompatibilidade do tratado com a

ordem constitucional:

Anote-se que a pronuncia da inconstitucionalidade, com o reconhecimento
da nulidade, parece atingir, tdo-somente, as normas nacionais de
aprovacao, ratificacdo e promulgacdo. No que concerne ao complexo
normativo estabelecido pelo tratado ou convencéo, ha de se admitir que o
juizo de inconstitucionalidade se resolve na nao-aplicacdo, nao se
afigurando possivel a decretacao de nulidade, na espécie.168

Assim, dessume-se que o tratado internacional, depois de declarada sua
inconstitucionalidade, ndo podera ser aplicado no territério nacional, mas ainda
conserva sua eficacia no plano internacional.

No tocante as normas que prevéem isengdo de tributos municipais e
estaduais o controle de constitucionalidade apresenta-se efetivamente como uma
barreira a aplicabilidade dessas normas. Isto porque é a Constituicdo Federal que
distribui a competéncia tributaria aos entes federados, concedendo-lhes a faculdade
de instituir e isentar os tributos que lhes foram atribuidos. N&o obstante ja se tenha
afastado a equiparacdo das normas de isencao tributarias internacionais as isencoes
heterbnomas e se mitigado a hipdtese de usurpacdo de competéncia da Uniao
federal, é de se considerar que o constituinte apenas outorgou competéncia para
isentar de tributo ao proprio ente federado que a tem para institui-lo.

Como ndo h& norma constitucional expressa que preveja a incorporacao das
normas isentivas dos tratados internacionais na ordem juridica brasileira, ha
incompatibilidade das isencdes tributarias de tributos municipais e estaduais
previstos em atos internacionais. E certo que os pactos internacionais decorrem do
exercicio do poder soberano e representam tanto a vontade como o interesse
nacional. Contudo, a Constituicdo Federal € o apice, € o vértice do sistema juridico
patrio, € quem confere validade e legitimidade a todos os poderes estatais, na
medida em que ela os reconheca e que por ela sdo distribuidos.’® Os tratados
internacionais ndo poderdo confrontar com a Constituicdo Federal, sob pena de
declaracdo de inconstitucionalidade e, consequentemente, a inaplicabilidade na
ordem juridica interna.

Conclui-se, deste modo, que na auséncia de previsdo expressa da
Constituicdo Federal acerca da prevaléncia das disposi¢des do tratado internacional

'%8 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos, p. 266.
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sobre a legislacao interna a isencdo de tributos dos Estados-membros e municipios

pelos tratados internacionais é inconstitucional.

3 POSICAO DA DOUTRINA E JURISPRUDENCIA
3.1 DOUTRINA

N&o ha consonancia no entendimento da doutrina brasileira a respeito das
isencdes tributarias previstas nos tratados internacionais. Ao contrario, a matéria,
tratada por poucos, mas bem fundamentada, traz bastante controversia. Citar-se-4a,
a seguir, a contribuicdo de parte da doutrina de direito tributario que discorreu
especificamente acerca do tema.

A posicdo de ROQUE ANTONIO CARRAzZZA é pela inadmissdo de isencdes
tributarias de tributos municipais e estaduais em tratados internacionais em razéo do
que define a propria Constituicdo Federal no art. 151, Ill. O autor expde que “o
tratado internacional ndo pode obrigar os Estados, os Municipios, e o Distrito
Federal a abrirem mao de parte ou totalidade de suas competéncias tributarias [...] a
Unido é vedado usurpar competéncias que a Lei das Leis outorgou aos Estados [...]
" 170 Ao incorrer na mesma linha de RoQUE CARRAZzA, MISABEL DERzI invoca o
principio federativo para concluir que “falece a Unido competéncia para firmar
tratados e convencia internacionais, concessivos de isencéo de tributos estaduais ou
municipais”.*"*

A conclusdo de Jose SouTo MAIOR BORGES é confrontante com esses
entendimentos, assim como a de SACHA CALMON NAVARRO COELHO. Aquele explica
que “colocar o problema da aplicagédo da C, art. 151, Ill, no ambito das relagGes

nl72

externas € fazé-lo em lugar inapropriado™'“, e este entende que o dispositivo

constitucional citado “ndo abrange isencdes decorrentes dos tratados internacionais
de que o Brasil seja signatéario”.*”

J& Luis EDUARDO SCHOUERI reconhece a possibilidade de um tratado
internacional ser inconstitucional e que a Constituicdo Federal esta hierarquicamente

acima dos tratados internacionais. Entretanto, conclui “pela validade da norma do
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art. 98 do CTN, ja afirmando que, no Brasil, ndo seria valida uma lei ordinaria, de
ambito infraconstitucional, que pretendesse limitar a aplicagdo de um acordo de
bitributacdo”.*’* HELENO TORRES, por sua vez, entende que em razdo da soberania
estatal, os interesses nacionais sobrelevam os interesses regionais e, portanto, ndo
haveria conflito de competéncia. Para ele, “qualquer que seja a espécie de beneficio
fiscal [...] concedido a imposto estadual ou municipal mediante convencgao
internacional, torna-se, [...] cogente e plenamente vinculante para a Fazenda estatal,
distrital, ou municipal quanto & concess&o”.}”> E BETINA GRUPENMACHER afirma que
“Pela aplicagdo concomitante do critério da especialidade e do principio ‘pacta sunt
servanda’, e diante ainda da caracteristica de ‘norma sobre direito’ ou de ‘norma
sobre norma’, que possuem os tratados, a sua primazia é conclusdo necessaria”.*"®

Como se Vvé nédo se trata de questdo pacifica na doutrina. Todavia, dentre as
contribui¢cdes doutrinarias citadas neste trabalho, destacam-se duas propostas de
grande valia visando a solugcdo do problema das isencdes previstas nos tratados
internacionais. SACHA CALMON propde que “antes do decreto legislativo, pronuncie-se
a Suprema Corte sobre a sua constitucionalidade, como faz a Corte alema de moto
préprio, embora ndo exista uma palavra sequer na Lei Fundamental de Bonn
conferindo-lhe tal prerrogativa”. No entendimento do autor, tal verificacdo preventiva
seria necesséaria para evitar que “tratados referendados pelo Congresso venham
depois a ser inquinados de inconstitucionais, gerando duvidas e prejuizos as partes
e aos seus nacionais”.'’’ BETINA GRUPENMACHER sugere a alteracdo do texto
constitucional, “para nele incluir dispositivo que consagre a superioridade hierarquica
dos tratados, é medida que, definitivamente, tornara superada tal discussdo”. Com
essa medida, entende que “aos tratados internacionais sera licito conceder isencdes
e beneficios fiscais relativamente a tributos estaduais e municipais por for¢ca de sua
superior posicao hierariquico-normativa”.*’®

S&o propostas a serem levadas em consideracao pelo constituinte derivado,
considerando-se a crescente tendéncia internacional de integracdo regional.

Somente com medidas que visem adequar as normas internacionais ao texto
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constitucional é possivel assegurar a efetividade dos tratados internacionais e dos
interesses nacionais.
Resta analisar, por fim, a posicdo da jurisprudéncia brasileira no tocante aos

conflitos dos tratados internacionais com a ordem interna.

3.2 DECISOES DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

O Supremo Tribunal Federal enfrentou questdo a respeito do conflito de
tratados internacionais com a legislagédo interna no julgamento da Apelacédo Civel
9.587/51, Unido Federal vesus Cia. Radio Internacional do Brasil, cujo voto vencedor
foi de lavra do Ministro Lafayette de Andrada. Decidiu-se na ocasiao que os tratados
internacionais revogam as leis anteriores e ndo podem ser revogados por leis
posteriores, se estas ndo contiverem normas expressas de revogacdo ou de
denuncia do tratado. CELSO de ALBUQUERQUE MELLO ainda refere as decisfes
proferidas pelo Supremo no Pedido de Extradicdo n.° 7 de 1913 e a Apelacéo Civel
7.872/43, as quais expressaram o mesmo entendimento, pela prevaléncia do direito
internacional.*”

Contudo, referem CELSO de ALBUQUERQUE MELLO e MARIANGELA ARIOSI que a
jurisprudéncia brasileira, em aparente retrocesso, tem decidido na esteira do
entendimento esposado no Recurso Extraordinario n.° 80.004/78, de que lei
posterior — no caso concreto um decreto-lei — pode revogar tratado internacional,
porque a lei posterior expressaria a vontade recente do legislador.’®® O STF teria
mudado de posicao, primeiramente admitindo a primazia do direito internacional, e,
num segundo momento, optando pela aplicacdo do direito internacional. JACOB
DOLINGER discorda a respeito do citado retrocesso, pois, para ele, o STF manteve-se
“numa posicao kelseniana, pois Kelsen, apos sua inicial fase de monismo radical,
deixou de insistir na prevaléncia do direito internacional sobre o direito interno
considerando perfeitamente legitima a tese da primazia do direito interno”.*8*

Recentemente, o STF deparou-se novamente com a questdo na Medida
Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade 1.480/97, tendo decidido pela

subordinacdo dos tratados internacionais a Constituicdo Federal, inclusive no

tocante a sua incorporacdo ao direito interno, firmemente afastando a decisdo da
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controvérsia de monistas e dualistas. Destacam-se as seguintes passagens da
ementa da decisao:

SUBORDINAGCAO NORMATIVA DOS TRATADOS INTERNACIONAIS A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

- No sistema juridico brasileiro, os tratados ou convencdes internacionais
estdo hierarquicamente subordinados a autoridade normativa da
Constituicdo da Republica. Em consequéncia, nenhum valor juridico teréo
o0s tratados internacionais, que, incorporados ao sistema de direito positivo
interno, transgredirem, formal ou materialmente, o texto da Carta Politica.
O exercicio do treaty-making power, pelo Estado brasileiro - ndo obstante o
polémico art. 46 da Convencédo de Viena sobre o Direito dos Tratados
(ainda em curso de tramitacdo perante o Congresso Nacional) -, esta
sujeito a necessaria observancia das limitacdes juridicas impostas pelo
texto constitucional.

CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE TRATADOS
INTERNACIONAIS

NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO.

- O Poder Judiciéario - fundado na supremacia da Constituicdo da Republica
- dispbe de competéncia, para, quer em sede de fiscalizacdo abstrata, quer
no &mbito do controle difuso, efetuar o exame de constitucionalidade dos
tratados ou convencgdes internacionais ja incorgorados ao sistema de
direito positivo interno. Doutrina e Jurisprudéncia.l 2

A respeito das isenc¢des tributarias em tratados internacionais, o STF mitiga o
entendimento de ROQUE CARRAZzZA no Recurso Extraordinario 229.096/2007, ao
decidir que o Presidente da Republica, ao celebrar tratados internacionais, atua
como chefe de Estado, afastando-se, portanto, a hipotese de isenc¢des heterbnomas.

O Superior Tribunal de Justica (STJ), que tem competéncia para decidir
questbes referentes a legislacdo infraconstitucional federal, decidiu no Recurso
Especial 196.560/99 que o art. 98 do CTN nao atribui aos tratados internacionais a
primazia sobre o direito interno, mas lhes confere, em nivel idéntico, efeitos
semelhantes. No Recurso Especial 90.871/97, refere o STJ que o art. 98 do CTN
deve ser interpretado de acordo com a ordem juridica imposta pela Constituicdo
Federal de 1988. Decidiu o STJ, neste acorddo, ao contrario do entendimento
adotado no Recurso Extraordinario 229.096/2007, que a Unido ndo pode conceder
isengOes, por meio dos tratados internacionais, de tributos de competéncia dos
Estados-membros, se ndo ha lei estadual neste sentido. A Ministra Denise Arruda,
por sua vez, apresenta inteligéncia destoante, conforme se extrai da ementa do
AgRg no REsp 365.105/RJ, julgado em 18.03.2004:

182 STF — Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionali  dade (ADI-MC) 1480/DF — Tribunal
Pleno — Relator Ministro Celso de Mello — data do julgamento: 04/09/97 — publicado no DJ em
18/05/01, p. 429. Ver integra da ementa no Anexo do presente trabalho.



TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL.
IMPORTACAO DE BACALHAU. MANDADO DE SEGURANGCA. ISENCAO
DE ICMS. SUMULA 71 DO STJ. INCONFORMISMO DA PARTE
AGRAVANTE. OFENSA A PRECEITOS CONSTITUCIONAIS.

1. Aplica-se a Sumula 71 do STJ para isentar da incidéncia do ICMS a
importacdo do bacalhau da Noruega, pais signatario do GATT. Embora
seja competéncia dos Estados e do Distrito Federal instituir tal tributo,

a lei permite que a Unido, por tratado ou convencéo internacional,

garanta que o produto estrangeiro tenha a mesma tri  butacdo do
similar nacional, devendo ser aplicada.

2. O mandado de seguranca, in casu, garante o direito da impetrante a
isencao.

3. Ofensa a preceitos constitucionais escapa a competéncia desta Corte,
encarregada que é de velar tdo so pela correta interpretacao e aplicacéo do
direito infraconstitucional.

4. Agravo regimental desprovido.183

A jurisprudéncia, como a doutrina brasileira, n&o tem entendimento
consolidado ou decisbes uniformes a respeito dos conflitos entre os tratados
internacionais e a ordem interna, principalmente, no tocante as isenc¢des tributarias.
E possivel perceber, no entanto, que ndo restam dividas de que o tratado
internacional em matéria tributaria, mesmo diante da previsdo do art. 98 do CTN,
deve ser submetido ao controle de constitucionalidade.

De acordo com a recente decisdo do STF, viu-se que o tratado internacional,
em obediéncia ao tramite previsto na Constituicio Federal, deve passar pelo
Congresso Nacional, configurando-se o controle formal de constitucionalidade, para
depois ser ratificado pelo Presidente da Republica. Somente apds esse
procedimento € que sera aplicavel na ordem juridica interna, onde, mesmo assim,
podera ter analisada sua compatibilidade com o texto constitucional, no que pertine
a sua matéria.

Diante do panorama apresentado, percebe-se que ha a necessidade de
estudo aprofundado a respeito das isencles tributarias previstas nos tratados
internacionais para viabilizar sua execucdo na ordem juridica brasileira, pois
certamente se tratam de medidas que visam aproximar os Estados nos atual cenario
de integracdo regional, do qual o Brasil faz parte. Somente assim é possivel a
aplicacao efetiva das normas de direito internacional sem ofensa ao principio do

pacta sunt servanda.

8 AgRg no REsp 365.105/RJ, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA, julgado em
18.03.2004, DJ 05.04.2004 p. 204. (grifei)



CONCLUSAO

Consoante todo o exposto, diante das novas perspectivas de integracao
regional, verifica-se a importancia do estudo dos tratados internacionais em matéria
tributaria, em especial no que toca as isengdes tributarias.

A celebracdo de tratados internacionais é ato decorrente do exercicio da
soberania estatal, o qual s6 pode ser realizado por aqueles que detém a
personalidade juridica de direito internacional. E no direito interno de cada Estado
gque se encontram as disposi¢des a respeito da representacdo da Nacéo. No Brasil,
de acordo com o que prevé a Constituicdo Federal em seu art. 84, lll, é o Presidente
da Republica quem tem a competéncia de representacdo e celebracédo de tratados
internacionais em nome da Federacao brasileira — incluindo, portanto, a Unido, os
Estados-membros e 0os Municipios.

A soberania, em sua concepcao classica, ndo € mais viavel na sociedade
internacional atual, tendo em vista a mutacdo nas relacdes internacionais,
principalmente, no tocante ao empréstimo de capital. Ha relacdo direta entre
soberania e direito tributario, uma vez que o poder de instituir tributos é intrinseco ao
poder soberano do Estado. Esta manifestacdo técnica da nocao de soberania, no
dizer de HELENO TORRES, também sofreu mutacéo, tendo em vista a celebracdo de
tratados internacionais que visam evitar a bi-tributacdo e conceder benesses fiscais
como forma de fomento das relagdes entre Estados.

ApGs a celebragdo dos tratados internacionais, a CF prevé a necessidade da
ratificacdo pelo Congresso Nacional, pratica comum na ordem juridica brasileira
desde a Carta de 1891. Com a ratificacdo pelo Poder Legislativo, depois da
tramitacdo nas duas Casas parlamentares, o tratado internacional passa a ser
exequivel na ordem interna, em que pese manter sua validade na ordem
internacional independentemente desse procedimento.

Essa previsdo, assentada no art. 49 da CF, traduz-se como opc¢do do
constituinte originario pela corrente doutrindria do dualismo de TRIEPEL, ja que se
afasta a aplicagdo direta do tratado internacional no sistema juridico, como se
defende no monismo de KELSEN. Entretanto, € forcoso relembrar que ndo ha
previsao de edicdo de lei que contenha as disposi¢cdes do tratado internacional, nem
€ o decreto presidencial que promulga a ratificacdo do Congresso Nacional espécie

legislativa com contetdo normativo do tratado. Por isto, concluiu-se que o



ordenamento juridico brasileiro é dualista moderado, pois o tratado internacional é
incorporado na ordem interna como "direito internacional”. Ao contrario das recentes
interpretacdes jurisprudenciais e doutrinarias, a previsdao do art. 102, Ill, "b", da
Constituicdo Federal deve ser interpretada como subsuncdo dos tratados
internacionais a ordem constitucional, ndo como equiparacdo da norma internacional
a lei ordinéria.

Em se tratando o Brasil de uma Federacdo, em que a organizacdo e ordem
juridica sdo regidas por uma Constituicdo, analisou-se 0 sistema constitucional
tributario, em especial a outorga de competéncia tributaria aos entes federados.
Cuida-se de concessao aos integrantes do pacto federal da faculdade de instituir e
cobrar tributos por meio de lei. A competéncia tributaria tem seus limites contornados
pela propria Constituicdo Federal e por principios, dos quais se destacam o da
estrita legalidade e da territorialidade. Como afirmam diversos autores citados no
presente trabalho, em especial Souto MAIOR BORGES, a capacidade de conceder
isencdes tributarias é a capacidade de instituir tributos ao inverso.

Por isso, como a instituicdo de tributos somente se da por meio de lei, 0
mesmo se aplica a isencdo tributaria, cuja conceituacdo, de grande debate
doutrinério, pode-se resumir em limitacdo legal & incidéncia da norma tributéria. A
isencdo tributdria s6 pode ser concedida pelo ente federado que detém a
competéncia para instituir o tributo, sendo vedada a concessdo de isencdes de
tributos de competéncia alheia — a isencdo heterébnoma.

Rechagou-se a tese de que as isengfes tributarias constantes de tratados
internacionais seriam isen¢des heterbnomas, pelo simples fato de que ndo é a Unido
federal quem celebra o tratado internacional, mas a Republica Federativa do Brasil,
em nome do interesse geral da Nacao.

Em exame dos conflitos dos tratados internacionais com a ordem interna,
destaca-se que a disposicdo do art. 98 do Codigo Tributario Nacional ndo pode ser
interpretada como previsdo de derrogacdo da legislacdo interna pelo tratado
internacional, pois podem ser reputados a erro do legislador ordinario os termos nele
empregados. O comando do art. 98 do CTN deve ser interpretado como afastamento
da incidéncia de norma geral em detrimento da norma especial, no caso o tratado
internacional. E, também, barreira a atividade legislativa, haja vista que a norma

internacional contida no tratado deve ser respeitada pela legislacdo posterior.



Nao obstante a vontade do legislador, a jurisprudéncia brasileira tem decidido,
nos confrontos dos tratados com a ordem interna em casos concretos, pela regra de
resolucado de antinomias “lei posterior revoga lei anterior”’, o que apresenta afronta
ao tratado internacional e incumbe ao Estado brasileiro responsabilidade no tocante
ao descumprimento do pacto internacional.

A incidéncia do tratado internacional é nacional, e ndo federal, de modo que
deve ser observada por todos os entes federados e em todo o territério brasileiro.
N&o se trata, de forma alguma, de ofensa ao principio federativo, pois o tratado
internacional é celebrado pelo Brasil enquanto Estado federal, como unidade, sendo
irrelevante para os agentes de direito internacional a arguicdo de interesses
regionais ou locais para obstar a aplicacdo do pacto internacional.

Como todas as demais espécies legislativas previstas no art. 59 da
Constituicdo Federal, o tratado internacional submete-se ao controle de
constitucionalidade. E a previsdo do art. 102, lIl, "b", da Carta Magna. Neste passo,
no que alude as isencbes de tributos estaduais e municipais, os tratados
internacionais encontram 6bice na Constituicdo Federal, uma vez que so € possivel,
pelo sistema constitucional tributario brasileiro, a concessédo de isenc¢des tributérias
pelo préprio entre tributante que detém a competéncia de instituir o tributo. Em assim
sendo, como nao ha& comando constitucional que conceda aos tratados
internacionais prevaléncia sobre a legislagcdo interna sera inconstitucional o
comando da norma internacional.

A inconstitucionalidade do tratado impde sua ineficacia na ordem juridica
interna, resultando no descumprimento o pacto internacional, o que se traduz em
responsabilizacdo e desmoralizacdo do Estado brasileiro perante a sociedade
internacional. Portanto, mostra-se necessaria a atencdo do constituinte derivado
acerca do tema em comento, sob pena da desconformidade da disposicao do
tratado internacional quanto a isencdo de tributos com a Constituicdo Federal.
Somente assim as normas de direito internacional que versem a respeito de
isencdes tributarias, normalmente visando a aproximacao dos Estados, poderdo ser
plenamente aplicadas, de modo que a Nacgéo brasileira sera possivel a insercao aos
fenbmenos de integracdo regional sem as barreiras impostas por sua prépria

Constituicao.
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ANEXO

ADI-MC 1480 / DF - DISTRITO FEDERAL MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE

Relator(a): Min. CELSO DE MELLO Julgamento: 04/09 /1997 Orgéao
Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJ 18-05-2001 PP-00429 EMENT VOL-02031-02 PP-00213

EMENTA: -ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - CONVENCAO Ne°
158/0IT - PROTE(;AO DO TRABALHADOR CONTRA A DESPEDIDA ARBITRARIA
OU SEM JUSTA CAUSA - ARGUICAO DE ILEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DOS ATOS QUE INCORPORARAM ESSA CONVENQAO INTERNACIONAL AO
DIREITO POSITIVO INTERNO DO BRASIL (DECRETO LEGISLATIVO N° 68/92 E
DECRETO N° 1.855/96) - POSSIBILIDADE DE CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE TRATADOS OU CONVENCOES INTERNACIONAIS
EM FACE DA CONSTITUIQAO DA REPUBLICA — ALEGADA TRANSGRESSAO AO
ART. 7°, |, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA E AO ART. 10, | DO ADCT/88 -
REGULAMENTA(;AO NORMATIVA DA PROTEQAO CONTRA A DESPEDIDA
ARBITRARIA. OU SEM JUSTA CAUSA, POSTA SOB RESERVA
CONSTITUCIONAL DE LEI COMPLEMENTAR — CONSEQUENTE
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DE TRATADO OU CONVENCAO INTERNACIONAL
ATUAR COMO SUCEDANE DA LEI COMPLEMENTAR EXIGIDA PELA
CONSTITUICAO (CF, ART. 7° 1) - CONSAGRACAO CONSTITUCIONAL DA
GARANTIA DE INDENIZA(;AO COMPENSATORIA COMO EXPRESSAO DA
REACAO ESTATAL A DEMISSAO ARBITRARIA DO TRABALHADOR (CF, ART. 7°,
I, C/IC O ART. 10, | DO ADCT/88) — CONTEUDO PROGRAMATICO DA
CONVEN(;AO N° 158/0IT, CUJA APLICABILIDADE DEPENDE DA AQAO
NORMATIVA DO LEGISLADOR INTERNO DE CADA PAIS - POSSIBILIDADE DE
ADEQUAQAO DAS DIRETRIZES CONSTANTES DA CONVENQAO Ne 158/OIT AS
EXIGENCIAS FORMAIS E MATERIAIS DO ESTATUTO CONSTITUCIONAL
BRASILEIRO - PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR DEFERIDO, EM PARTE,
MEDIANTE INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO. PROCEDIMENTO
CONSTITUCIONAL DE INCORPORAQAO DOS TRATADOS OU CONVENQOES
INTERNACIONAIS.

- E na Constituicdo da Republica - e ndo na controvérsia doutrinaria que antagoniza
monistas e dualistas - que se deve buscar a solucdo normativa para a questdo da
incorporagao dos atos internacionais ao sistema de direito positivo interno brasileiro.
O exame da vigente Constituicdo Federal permite constatar que a execucdo dos
tratados internacionais e a sua incorporacdo a ordem juridica interna decorrem, no
sistema adotado pelo Brasil, de um ato subjetivamente complexo, resultante da
conjugacao de duas vontades homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve,
definitivamente, mediante decreto legislativo, sobre tratados, acordos ou atos
internacionais (CF, art. 49, 1) e a do Presidente da Republica, que, além de poder
celebrar esses atos de direito internacional (CF, art. 84, VIII), também dispde -
enquanto Chefe de Estado que é - da competéncia para promulga-los mediante
decreto. O iter procedimental de incorporacdo dos tratados internacionais -
superadas as fases prévias da celebragcdo da convencdo internacional, de sua
aprovacao congressional e da ratificacdo pelo Chefe de Estado - conclui-se com a
expedicdo, pelo Presidente da Republica, de decreto, de cuja edicdo derivam trés
efeitos basicos que Ihe sao inerentes: (a) a promulgacao do tratado internacional; (b)



a publicacéo oficial de seu texto; e (c) a executoriedade do ato internacional, que
passa, entdo, e somente entdo, a vincular e a obrigar no plano do direito positivo
interno. Precedentes.

SUBORDINAQAO NORMATIVA DOS TRATADOS INTERNACIONAIS A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

- No sistema juridico brasileiro, os tratados ou convenc¢des internacionais estdo
hierarquicamente subordinados a autoridade normativa da Constituicdo da
Republica. Em conseqiéncia, nenhum valor juridico terdo os tratados internacionais,
que, incorporados ao sistema de direito positivo interno, transgredirem, formal ou
materialmente, o texto da Carta Politica. O exercicio do treaty-making power, pelo
Estado brasileiro - ndo obstante o polémico art. 46 da Convencéo de Viena sobre o
Direito dos Tratados (ainda em curso de tramitacdo perante o Congresso Nacional) -
, esta sujeito a necessaria observancia das limitaces juridicas impostas pelo texto
constitucional.

CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE TRATADOS INTERNACIONAIS

NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO.

- O Poder Judiciario - fundado na supremacia da Constituicdo da Republica - dispbe
de competéncia, para, quer em sede de fiscalizagcdo abstrata, quer no ambito do
controle difuso, efetuar o exame de constitucionalidade dos tratados ou convencgoes
internacionais ja incorporados ao sistema de direito positivo interno. Doutrina e
Jurisprudéncia.

PARIDADE NORMATIVA ENTRE ATOS INTERNACIONAIS E NORMAS
INFRACONSTITUCIONAIS DE DIREITO INTERNO.

- Os tratados ou convencgdes internacionais, uma vez regularmente incorporados ao
direito interno, situam-se, no sistema juridico brasileiro, nos mesmos planos de
validade, de eficacia e de autoridade em que se posicionam as leis ordinarias,
havendo, em consequéncia, entre estas e os atos de direito internacional publico,
mera relacdo de paridade normativa. Precedentes. No sistema juridico brasileiro, os
atos internacionais nao dispdem de primazia hierarquica sobre as normas de direito
interno. A eventual precedéncia dos tratados ou convencgdes internacionais sobre as
regras infraconstitucionais de direito interno somente se justificara quando a situacao
de antinomia com o ordenamento domestico impuser, para a solu¢cado do conflito, a
aplicacédo alternativa do critério cronologico ("lex posterior derogat priori") ou, quando
cabivel, do critério da especialidade. Precedentes.

TRATADO INTERNACIONAL E RESERVA CONSTITUCIONAL DE LEI
COMPLEMENTAR.

- O primado da Constituicdo, no sistema juridico brasileiro, € oponivel ao principio
pacta sunt servanda, inexistindo, por isso mesmo, no direito positivo nacional, o
problema da concorréncia entre tratados internacionais e a Lei Fundamental da
Republica, cuja suprema autoridade normativa devera sempre prevalecer sobre os
atos de direito internacional publico. Os tratados internacionais celebrados pelo
Brasil - ou aos quais o Brasil venha a aderir - ndo podem, em consequéncia, versar
matéria posta sob reserva constitucional de lei complementar. E que, em tal
situacdo, a prépria Carta Politica subordina o tratamento legislativo de determinado
tema ao exclusivo dominio normativo da lei complementar, que ndo pode ser
substituida por qualquer outra espécie normativa infraconstitucional, inclusive pelos
atos internacionais ja incorporados ao direito positivo interno.

LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DA CONVENCAO N° 158/0OIT, DESDE QUE
OBSERVADA A INTERPRETA(;AO CONFORME FIXADA PELO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.



- A Convencéao n° 158/OIT, além de depender de necessaria e ulterior intermediacéo
legislativa para efeito de sua integral aplicabilidade no plano doméstico,
configurando, sob tal aspecto, mera proposta de legislacdo dirigida ao legislador
interno, ndo consagrou, como Unica conseqguéncia derivada da ruptura abusiva ou
arbitraria do contrato de trabalho, o dever de os Estados-Partes, como o Brasil,
instituirem, em sua legislacdo nacional, apenas a garantia da reintegracdo no
emprego. Pelo contrario, a Convencédo n° 158/OIT expressamente permite a cada
Estado-Parte (Artigo 10), que, em funcdo de seu proprio ordenamento positivo
interno, opte pela solugcdo normativa que se revelar mais consentanea e compativel
com a legislacdo e a pratica nacionais, adotando, em consequéncia, sempre com
estrita observancia do estatuto fundamental de cada Pais (a Constituicao brasileira,
no caso), a formula da reintegracdo no emprego e/ou da indenizagdo compensatoria.
Andlise de cada um dos Artigos impugnados da Convencédo n° 158/OIT (Artigos 4° a
10).



