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DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO ||

Apresentacao

A coletanea que ora prefaciamos resulta dos 29 artigos cientificos apresentados no Grupo de
Trabalho DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |1, sob nossa Coordenagdo, no XXIV
Congresso Nacional do CONPEDI/BELO HORIZONTE, realizado na UFMG, na

Universidade FUMEC e na Escola Superior Dom Hélder Camara.

Com o intuito de fazer-se uma organizacdo didatica e 16gico-sequencial das teméticas, a
presente coletanea foi estruturada em quatro partes, cada uma com subdivisdes internas
(capitulos sequenciais, representando os diversos artigos apresentados).

Assim, a Parte | agrupou artigos sobre Principios Constitucionais Tributarios'. Na sequéncia,
a obra traz uma segunda parte, intitulando-se Teoria Gera do Direito Tributario e do Direito
Financeiro", Por sua vez, a terceira parte do livro agrupa textos sobre Extrafiscalidade
Tributé&ria’, encerrando-se com a parte final da obra, que relne artigos sobre a ampla
tematica do "Direito Tributério e Direito Privado".

As tematicas colacionadas nesta obra demonstram, com originalidade e ousadia, as
dificuldades vicenciadas pela sociedade brasileira quanto a imposicdo tributéria,
rotineiramente desmedida e de dificil compreensdo mesmo para quem milita na érea; e, por
gue ndo dizer,sob diferentes enfoques, ndo soO insuficiente - tanto para o gestor publico na sua
busca continua em ameal har, receitas mas também ao sujeito passivo que, sabidamente, tem
o discurso pronto de que 0 que paga ndo retorna sem o conhecimento exato - se é que alguém
o teria - do funcionamento e gestdo da gigantesca méaquina estatal fracionada em 03 (trés)
esferas de tributacéo.

Hodiernamente este drama,na relacéo estado exator e sociedade exaurida, se faz crescente
guando convivemos com uma das maiores crise politico-econdmica de nossa histéria e a
grande parte do que se vé como alternativa de solucéo proposta pelo Estado se configura,
pura e simplesmente, com alternativas agressivas de maior tributacéo e nitida tiebeza quando
a reducdo de gastos estatais, flagrarosamente solapados pelas instancias legislativas por
pressdes corporativas, setoriais ou mesmo populistas, mais preocupadas com seu interesse do



gue pelo conjunto da sociedade brasileira; demonstrando, assim, 0 quanto egoista podemos,
enquanto sociedade civil, ser em periodos nebulosos onde a renlncia, abnegacéo e trabalho
conjunto seriam imprescindiveis para sairmos desta | etargia econémica.

No mais os organizadores e prefaciadores desta obra registram os cumprimentos a todos o0s
coautores, que souberam, primeiramente, redigir destacados textos em tematicas atrativas e
atuais na seara do Direito Tributério e Financeiro brasileiro, e, apds té-los aprovados em
rigoroso processo seletivo, os apresentado e os defendido nos criticos debates que se
desenvolveram no ambito deste Grupo de Trabal ho.

Ainda, um agradecimento especial € consignado a Diretoria do CONPEDI, em nome dos
Professores Doutores Raymundo Juliano Feitosa e Orides Mezzaroba, pela confianca
depositada nos nomes deste trio de coorganizadores para a conducao presencial dos trabalhos
do GT e, agora, para a organizacdo da obra, bem como um agradecimento especial a acolhida
proporcionada pelas instituicdes de ensino superior que organizaram o evento, quais sejam,
UFMG, FUMEC e DHC. Os leitores, destinatarios Ultimos deste esforco editorial, tém, neste
livro, a reunido de varios, atualizados e profundos textos para os servir, resultantes de
pesquisa cientifica de qualidade. Boaleitural



DOSATOSNORMATIVOS DO PODER EXECUTIVO COMO INTERFERENCIA
POLITICA NO SISTEMA TRIBUTARIO

NORMATIVE ACTSASA POLITICAL INTERFERENCE ON THE TAX LEGAL
SYSTEM

Rafael Dos Santos Queiroz

Resumo

A Constituicdo exerce o papel de acoplamento estrutural entre os sistemas politico e juridico.
O sistema juridico deve ser cognitivamente aberto, ou sgja, alimentado pelo sistema politico.
A atividade legidativa deve ser controlada pelo direito, em procedimento e contelido. Quanto
a sua operacdo, deve ser fechado, vinculando o ato de aplicagdo da norma ao direito, sem
gualquer interferéncia do ambiente. O fechamento do sistema esta intrinsecamente ligado ao
principio da legalidade, essencia ao sistema tributério, que vem sendo mitigado. O Poder
Executivo abusa do uso de atos normativos, mesmo quando ndo recebe delegacdo da lei. A
interpretacdo utilizada n&o se restringe ao fiel cumprimento da lei, aterando conceitos
pacificados. A inobservancia da legislacdo ndo é combatida pelos 6rgéo de controle, o que
leva & alopoiese do sistema juridico, reduzindo a Constituicdo, pela falta de concretizacéo, a
mero discurso retorico.

Palavras-chave: Estado democrético de direito, Sistema tributério, Constituicao,
Acoplamento estrutural, Alopoiese, Constitui¢éo simbdlica

Abstract/Resumen/Résumeé

The Constitution works as a structural coupling between the political and legal systems. The
legal system shall be cognitively opened, accepting the input provided by the political

system. Therefore, the legidative activity shall be controlled by law, in its procedure and its
content. When it comes to its operation, the legal system shall be closed. The application of
law must not suffer any interference from the environment. The closure of the system is
intrinsically related to the principle of legality, which is essential to the tax system. Legality,
however, has been mitigated. The Executive exceeds its limits on the use of normative acts,
disrespecting the Constitution. The validity of the normative acts are not properly controlled
by the Legidative or the Judiciary, which leads to the alopoiesis of the legal system, reducing
the Constitution to simple rhetoric.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Rule of law, Structural couplings, Legal system,
Political system, Alopoiesis
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1 INTRODUCAO

Em que pese o protagonismo exacerbado do Poder Executivo dentro do modelo
adotado pela Constituicdo Federal de 1988, deve ser respeitada a divisdo de poderes
institucionalizada, sob pena de que se perca a necessaria diferenciacdo entre direito e

politica.

A excessiva interferéncia do sistema politico-administrativo no sistema juridico
seré analisada no presente trabalho, com foco no direito tributério, partindo do teoria
normativa e a teoria dos sistemas de Niklas Luhmann, que serve de fundamento para
grandes expoentes da doutrina nacional, em especial para demonstrar o carater simbdlico

da Constituicdo e da legislacédo pertinente ao assunto, conforme a obra de Marcelo Neves.

Tratar-se-4 da interferéncia politica na formagdo da norma juridica tributaria,

como estruturada por Sacha Calmon Navarro Coélho.

2 DA NORMA JURIDICA TRIBUTARIA

Para Sacha Calmon Navarro Coélho (2000), o dever de pagar tributo decorre de
uma norma de conduta geral e abstrata. A norma juridica difere da lei, vez que essa,
isolada, ndo é capaz de instituir uma conduta, san¢do ou processo. A norma, portanto,

decorre de um conjunto de leis.

As normas juridicas tributarias tém estrutura dual, dividindo-se em norma de
conduta ou endonorma, e norma de san¢do ou perinorma, conforme terminologia de
Carlos Cossio. O dever de pagar tributos esta contido na endonorma, ficando a cargo da

perinorma a sangédo pelo seu descumprimento.
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A endonorma, por sua vez, é composta pelo que Sacha Calmon chama de
hipotese de incidéncia, responsavel pela descri¢do dos fatos jurigenos, e da consequéncia

juridica, que contera a prescricao.

Cumpre tratar, a principio da hipotese de incidéncia. O antecedente da norma é,
na teoria do professor mineiro, composta por quatro aspectos, quais sejam: a) material,
representado pelo fato em si, em geral um ter, ser ou fazer; b) temporal, determinando o
momento da ocorréncia do fato; c) espacial, delimitando as coordenadas territoriais
ligadas ao fato; e d) pessoal, que trata da necessaria qualificacdo do agente para a pratica

do fato jurigeno.

Passando ao consequente da norma, Sacha Calmon traz os seguintes fatores: a)
a quem pagar (sujeito ativo); b) quem deve pagar (sujeito passivo); ¢) quanto pagar (base
de célculo e aliquotas, adi¢des e subtracdes); d) como pagar; e) quando pagar; e f) onde

pagar.

A norma juridica tributaria, portanto, ¢ formada por regras aplicaveis a
determinado caso, conforme a interpretacdo do aplicador. A formagdo da norma,
conforme a complexidade do caso, sera distinta em razdo da compreensdo de cada

intérprete. Sobre o tema escreve Paulo de Barros Carvalho:

A norma juridica é exatamente o juizo (ou pensamento) que a leitura do texto
provoca em nosso espirito. Basta isso para nos advertir que um Unico texto
pode originar significacfes diferentes, consoante as diversas nog¢fes que o
sujeito cognoscente tenha dos termos empregados pelo legislador. Ao enunciar
0s juizos, expedindo as respectivas proposi¢des, ficardo registradas as
discrepancias de entendimento dos sujeitos, a propésito dos termos utilizados.
(CARVALHO, 2012, p. 36)

Todos esses aspectos que compdem a norma devem ser inseridos no sistema
juridico de forma a respeitar a regra constitucional de legalidade, detalhada pelo art. 97,

do Codigo Tributario Nacional.

A legalidade, entretanto, vem sendo preterida pela crescente utilizagdo de atos
normativos pela Administracdo Publica, em desacordo com sua finalidade precipua,

interferindo na formacéo da norma juridica.
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Sobre a fungéo dos atos normativos da Administracdo Publica, fundamentado no

posicionamento do Supremo Tribunal Federal, disserta Humberto Avila:

Como ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, compete a lei estabelecer
parametros gerais da obrigacdo tributaria, ficando os atos normativos da
Administracdo, no caso de competéncias cujo exercicio dependa de
prerrogativas técnicas, encarregados de definir, dentro daqueles parametros, os
sentidos vinculantes. Pois bem, esses atos normativos atuam, por assim dizer,
“dentro da lei”, e, por isso, t€ém vinculagdo externa. Esses atos normativos,
embora ndo sejam enquadraveis na categoria de atos normativos primarios,
apresentam grau de vinculatividade distinto, ja que definem o exercicio de
competéncias ou concretizam conceitos legais. (AVILA, 2011, p. 449)

Como se pode inferir, o papel dos atos normativos da Administracdo Publica é
restrito e frequentemente extrapolado. Aqueles atos que excederem suas hipOteses de
cabimento ndo devem ser reconhecidos no sistema juridico, que deve ser alimentado

somente quando satisfeitos os procedimentos legitimadores e o contetdo adequado.

3 DO ESTADO DE DIREITO — DIFERENCIACAO DOS SISTEMAS JURIDICO
E POLITICO

Para iniciar a reflexdo de forma bem fundamentada, cumpre definir a expressédo

‘Estado Democratico de Direito’, na visdo de Misabel Abreu Machado Derzi:

Estado Democrético de Direito € estado que mantém classicas instituicdes
governamentais e principios como o da separagdo de poderes e da seguranca
juridica. Erige-se sob o império da lei, a qual deve resultar da reflexdo e co-
deciséo de todos. (DERZI, 2009, p. 11)

Conforme relata Heleno Taveira Torres (2011, p. 152), no inicio do século XX,
Kelsen defendeu a coincidéncia entre o Direito e o Estado. Surgia a teoria do ‘Estado
Constitucional de Direito’, tendo a Constitui¢ao a func¢io de definir a estrutura do Estado,
hierarquizar os niveis normativos e, dentro do sistema juridico, servir de fundamento de

validade das normas juridicas.
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Opera-se, com a promulgacao da Constituicdo, resultado da vontade politica, a
transferéncia da soberania do povo para o direito. Necessario transcrever a conclusao

Torres sobre o tema:

Com a promulgacdo do texto constitucional, a soberania transfere-se do povo
a Constituicdo, na forma de competéncias. A partir dai, a soberania passa a ser
0 contelido da competéncia dos 6rgdos do Estado por ela criados, com regéncia
material plena sobre todo o ordenamento e, por conseguinte, sobre todo o
Estado. (TORRES, 2011, p. 156)

Tendo a Constituicdo como fundamento de validade das normas que vierem a
ser produzidas, todas as decisdes politicas passam a ser controladas pelo direito. Como
enuncia Marcelo Neves (2006, p. 96), “a Constituicdo deve ser apreendida como uma

limitac&o juridica ao governo, a antitese do regime arbitrario”.

A Constituicdo proporciona, portanto, a existéncia de dois sistemas fechados, o
juridico e o politico. Embora operacionalmente autdbnomos, os sistemas mantém uma
interdependéncia, explicitada nas palavras de Marcelo Neves (2006, p. 89), que afirma
que “Assim como as decisdes politicas subordinam-se ao controle juridico, o direito
positivo ndo pode prescindir, por exemplo, de legislacdo consolidada e deliberada

politicamente”.

Essa interdependéncia fundamentada na Constituicdo é denominada por
Luhmann de acoplamento estrutural. Embora os sistemas sejam autopoiéticos ou
operacionalmente fechados, tratando especialmente, do sistema juridico, a existéncia de
uma abertura cognitiva é condi¢do de sua prépria viabilidade.

Cabe ao ambiente, aqui representado pelo sistema politico, alimentar o sistema
juridico, gerando o input de normas aprovadas pelo legislador, tendo sua validade
condicionada ao atendimento dos controles juridicos de procedimento e contetdo. Sobre

a abertura discorre Derzi:

A abertura para o real possibilita o aperfeicoamento da ordem positiva, através
das correcdes feitas pelo legislador nas leis que alimentam o sistema;
igualmente, viabiliza as mudangas nos conceitos socialmente mais adequados
e, com isso, alteram-se os resultados das operagfes internas, inclusive da
autoridade jurisdicional, que podem ser medidos, no output do sistema.
(DERZI, 2009, p. 31)
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A Constituicdo assume papel imprescindivel na limitacdo da producéo
normativa, impondo ao sistema politico rigido controle do processo legislativo. Marcelo
Neves (2006, p. 151) afirma que o Estado Democrético de Direito realiza a intermediacao
entre o consenso procedimental e o dissenso conteudistico. Aduz que o simples consenso
acerca do procedimento como legitimador de qualquer norma produzida, poderia levar a
uma ditadura. Dessa forma, deve haver controle juridico do contetdo das normas, com
fundamento na Constituicdo. A importancia do direito constitucional no sistema juridico

¢ destacada por Marcelo Neves:

O direito constitucional funciona — pode-se afirmar do ponto de vista juridico-
sociolégico — como limite sistémico-interno para a capacidade de aprendizado
(abertura cognitiva) do direito positivo; em outras palavras: a Constituigdo
determina até que ponto o sistema juridico pode reciclar-se sem perder sua
autonomia operacional. (NEVES, 2013, p. 71)

Resulta desse acoplamento, regido por regras proprias, um sistema juridico
autodeterminado, fundamentado na positividade. A vinculacdo de todo o sistema a norma

juridica exclui do processo decisorio qualquer influéncia do ambiente.

Opta-se, nesse raciocinio, devido a necessidade de se manter o sistema juridico
autopoiético, pelo positivismo juridico exclusivo, eliminando do processo decisorio
referéncias alheias ao ordenamento. Ao contrario do que se propaga, 0 positivismo nédo
paralisa o direito, impossibilitando a sua modernizacdo pela interpretacdo. Interpreta-se
conforme os valores vigentes na sociedade ao tempo da sua aplicacdo, como descrito nas

palavras de Torres:

No positivismo juridico exclusivo — PJE, os valores sdo integrados a
interpretagdo das normas juridicas (regras e principios), sem qualquer recurso
ao exterior do ordenamento. A norma é posta, como assinala Joseph Raz,
segundo as regras secundarias ou de reconhecimento, por uma fonte autorizada
(strong social thesis), e os valores inspiradores da norma ou mesmo da
autoridade (Unica fonte do direito para Raz) ndo acompanham a vida dessa
norma juridica, tarefa que passa a interpretacdo, a cada ato de aplicacdo
segundo os valores de seu momento. (TORRES, 2011, p. 56)

A Constituicdo deve substituir os elementos externos ao sistema juridico, tais
como a politica, a moral, a economia e todos os demais, servindo como parametro de
modernizagdo conforme os anseios da sociedade, limitando-se, porém ao seu texto. E o

que afirma Marcelo Neves:
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A Constituicdo deve, com outras palavras, substituir apoios externos, tais como
os que foram postulados pelo direito natural. Ela impede que critérios externos
de natureza valorativa, moral e politica, tenham validade imediata no interior
do sistema juridico, delimitando-lhe, dessa maneira, as fronteiras. (NEVES,
2006, p. 99)

Esclarecidos os pardmetros sob os quais se desenvolvera o raciocinio, passa-se

a tratar do sistema tributario.

4 DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

O poder de tributar é conceituado por Torres (2011, p. 323) como “poder geral
do Estado aplicado a tributacdo, como atribuicdo de poderes aos entes estatais para o

exercicio de suas competéncias”. O autor detalha sua definig&o:

A funcéo de tributar qualifica a competéncia legislativa, enquanto atribuicdo
originaria de poderes em matéria tributéria para emanacdo de leis sobre as
camadas previamente designadas. Deter competéncia legislativa em matéria
tributéria equivale ao mesmo que ter poderes para instituir tributos, com todos
0s seus elementos, criar 0s mecanismos para sua cobranca, obrigacdes
acessorias, regras isentivas e, para os casos de seu descumprimento, a
imputacdo de sangdes ou controles. (TORRES, 2011, 324)

O poder de tributar, portanto, decorre da Constitui¢do. No caso brasileiro, o
sistema tributario outorga competéncias tributarias e se ocupa das suas limitacdes. Sobre

a abrangéncia e a finalidade do sistema tributario, informa Paulo de Barros Carvalho:

O subsistema constitucional tributario realiza as fun¢des do todo, dispondo
sobre os poderes capitais do Estado, no campo da tributagdo, ao lado de
medidas que asseguram as garantias imprescindiveis a liberdade das pessoas,
diante daqueles poderes. Empreende, na trama normativa, uma construcéo
harmoniosa e conciliadora, que visa a atingir o valor supremo da certeza, pela
segurancga das relagdes juridicas que se estabelecem entre Administragdo e
administrados. (CARVALHO, 2012, p. 150)

Por meio das defini¢cbes de competéncias, a Constituicdo determina o critério
material a ser tributado. Essa definicdo, limitando o poder do Estado, aliada as garantias
favoraveis a certeza e a justica na tributacdo, tornam o sistema constitucional tributario

verdadeira carta de direitos fundamentais.



As garantias asseguradas ao contribuinte sdo concedidas por meio de regras, que,
por sua hierarquia superior no sistema, servem de fundamento de validade para a
legislacdo infraconstitucional. Embora este estudo ndo adote essa nomenclatura,
convencionou-se chamar as garantias de principios. Os principios sdo conceituados por

Humberto Avila:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para
cuja aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlagdo entre o estado de coisas
a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necesséria a
sua promogéo. (AVILA, 2014, p.102)

O denominado estado de coisas se refere aos valores que regem a sociedade no
momento da aplicacdo da norma. A interpretacdo que considera os referidos valores nao
torna a flexivel a Constituicdo, mas faz com que o texto evolua no mesmo compasso que

a sociedade. Sobre a abertura a valores, discorre Torres:

Por conseguinte, dizer que a Constitui¢do (material) tributaria é relativamente
aberta a valores ndo implica qualquer flexibilidade a rigidez constitucional ou
qualquer adesdo ao jusnaturalismo ou direito positivo includente. Diz-se aberta
aos valores que se encontram consagrados, na dindmica evolutiva dos
conteidos ou mesmo pela incorporagdo de novos direitos, por reformas ou
interpretacdes do STF, por tipica mutacdo constitucional segundo
interpretagdes. E dizemos relativamente porque a abertura institucionalizada a
valores acompanha o relativismo axiol6gico, que ndo concebe a existéncia de
valores absolutos, na medida em que somente os valores permitem a relacéo
entre o fatico e o normativo, medida pelo intérprete, na composi¢do com os
demais valores (i) e entre reciprocos exercicios de direito (ii), a luz da
Constituicdo. (TORRES, 2011, p. 321)

A distincdo entre regras e principios, apesar de consagrada na doutrina, ndo
parece tdo relevante, visto que as garantias podem exercer diferentes funcdes na
construcdo da norma juridica, conforme o caso a ser enfrentado. A mesma garantia pode
ser classificada em diferentes espécies normativas. E o caso da legalidade, que, conforme
Avila (2014, p. 92), pode ser regra, principio ou postulado, a depender de sua aplicacio.
Os chamados principios séo, na verdade, regras, que se sobrepdem as demais por sua

posicao hierarquica no ordenamento.

Dentre as garantias constitucionais, tratar-se-a especialmente da legalidade e da

seguranca juridica.
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5 DA LEGALIDADE

Sobre o principio da legalidade como corolario da separagéo de poderes, escreve

Derzi:

Em verdade, a conformidade a lei é ainda o principio da legalidade
compreendido em sua dindmica como limitacéo as fontes do Direito e reforco
a discriminacdo entre as funcdes estatais.

In6cuo seria se ndo se impusesse a quem aplica o Direito, seja o Poder
Judiciario (com exclusividade, nos casos dos delitos e das penas) seja o Poder
Executivo, que ajustem os seus atos ao teor exato da lei, portanto, & norma nela
contida. A adequacdo das decisGes judiciais e demais 6rgdos de aplicacdo da
lei, os mecanismos de revisdo dessas decisdes, adotados pelo ordenamento
juridico, assim como os dogmas da proibicdo de inovacgéo ou alteragdo da lei
atraves de 6rgéos que ndo sdo do Poder Legislativo, funcionam como garantias
que visam realizar o império da legalidade. (DERZI, 2003, p. 117)

No caso da norma juridica tributaria, com mais gravidade em virtude de seu
carater impositivo, a instituicdo do tributo deve obedecer a legalidade estrita. A matéria
reservada exclusivamente a lei é detalhada no art. 97 do Cédigo Tributéario Nacional, ndo

comportando delegacdo ao Poder Executivo.

O tributo deve ser criado por lei, respeitando o aspecto procedimental do input,
do sistema juridico, bem como deve ser coerente com as regras que Ihe forem superiores,

em atencdo ao aspecto conteudistico.

Como elemento essencial do fechamento do sistema juridico, os atos de
aplicacdo da norma, seja pelo ato administrativo do langamento, por sua revisao
administrativa ou pela decisdo judicial, devem ser seguidos critérios juridicos, com fiel
observancia do texto legal. O fechamento do sistema juridico depende também do output

do sistema, devolvendo ao ambiente um ato calcado no direito.

Ocorre que a legalidade, atualmente, vem sendo injustificadamente mitigada. E
certo que a sociedade se torna cada vez mais complexa, especialmente quando se trata do

setor empresarial, exigindo adaptaces com maior agilidade. Isso ndo justifica a entrega
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irrestrita da funcdo normativa ao Poder Executivo, em prejuizo da separacdo de poderes

e do fechamento do sistema juridico.

6 DA FUNCAO REGULAMENTAR — ALOPOIESE DO SISTEMA JURIDICO

Como ja exposto, a insercdo de regras no sistema juridico nao é exclusividade
do Poder Legislativo. Mediante delegacao, é possivel que sejam criadas regras pelo Poder
Executivo, respeitados os limites impostos pelo ordenamento, em especial pela
Constituicdo, notadamente a legalidade.

O exercicio das funcGes atipicas de cada poder € componente essencial do

sistema de freios e contrapesos, como afirma Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Sem embargo, nos varios Direitos Constitucionais positivos — e assim também
no brasileiro — sua distribuicdo ndo se processa de maneira a preservar com
rigidez absoluta a exclusividade de cada érgdo no desempenho da fungéo que
Ihe confere 0 nome. Esta solugdo normativa de estabelecer contemperamentos
resultaria, ao menos no inicio, do explicito propésito de compor os chamados
“freios e contrapesos”, mecanismo por for¢a do qual atribuindo-se a uns,
embora restritamente, funcdes que em tese corresponderiam a outros, pretende-
se promover um equilibrio melhor articulado entre os chamados “poderes”,
isto &, entre os érgdos do Poder, pois, na verdade, o Poder é uno. (MELLO,
2009, p. 32)

E notério que o Poder Executivo, além de sua funcéo precipua, exerce a fungo
regulamentar e também jurisdicional, conforme competéncia recebida da propria

Constituigdo.

Observa-se, entretanto, a crescente atuacdo do Poder Executivo na prética
normativa. Sobre a funcdo das normas infralegais Derzi (2007, p. 141) destaca que 0
langamento representa a aplicacdo da norma legal para milhares de casos, sendo
essenciais os regulamentos para possibilitar a execucdo das leis, mediante solucdes
simples e econdmicas. Essa praticabilidade, entretanto, leva a formagdo de presuncoes,

cuja legitimidade e constitucionalidade séo discutiveis.
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Ao exercicio cada vez mais intenso das normas infralegais postas pela
Administracdo  Publica, Rodrigo Numeriano Dubourq Dantas, denomina
deslegalizacdo/deslegificacdo. O autor enumera as técnicas legislativas utilizadas para

este fim:

| — A delegacao legislativa remissiva se opera quando uma lei (norma primaria
de reenvio) fornece, apenas, os contornos de determinada matéria regulada,
atribuindo, aos regulamentos oriundos do Poder Executivo (normas
secundarias), legalmente habilitados, a funcdo de dispor sobre os demais
elementos da hip6tese normativa. [...]

Il — A deslegalizacéo ou deslegificacdo propriamente dita é técnica de origem
francesa a qual se opera no plano formal, modificando a hierarquia existente
entre as normas a serem postas para regular determinadas matérias, por
permitir que uma lei (norma primaria) tenha o seu teor indistintamente
modificado por um regulamento (norma secundéria). [...]

Il — Classificam-se como delegac¢des indiretas ou obliquas aquelas que
atribuem competéncia regulamentar, ao Poder Executivo, através de clausulas
gerais, de conceitos juridicos indeterminados ou de normas gerais em branco,
presentes em leis (normas primarias), os quais devem ser preenchidos por entes
da Administragéo. [...]

IV — Os regulamentos contingentes, largamente utilizados em matéria fiscal,
sdo bem aceitos pela doutrina, eis que, verdadeiramente, ndo constituem
realmente formas de flexibilizagdo do principio da legalidade, porquanto ndo
normas novas nos ordenamentos juridicos. (DANTAS, 2013, p. 125-6)

Ressalta-se que a Constituicdo Federal, em seu art. 84, inciso IV, outorga
competéncia ao Poder Executivo para expedir decretos e regulamentos para a fiel
execucdo das leis, legitimando, com restri¢es, a insercdo dessas regras no sistema

juridico.

Celso Antdnio Bandeira de Mello conceitua o regulamento:

(...) ato geral e (de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo, expedido com a estrita finalidade de produzir as disposicdes
operacionais uniformizadoras necessérias a execugdo da lei cuja aplicacdo
demande a atuacdo da administracdo publica. (MELLO, 2009, p. 339)

Especificamente na seara tributaria, Roque Anténio Carrazza, citado por Paulo
de Barros Carvalho (2012, p. 90), conceitua o decreto como “ato normativo, unilateral,
inerente & funcdo administrativa que, especificando os mandamentos de uma lei ndo

autoaplicavel, cria normas juridicas gerais”.



Embora procedimentalmente legitimados, visto que que emanados de autoridade
competente, o sistema juridico deve controlar, ainda, o contetido dos atos normativos, sob

pena de se caracterizar o desvio de finalidade.

Sobre o poder regulamentar, seu cabimento e seus efeitos em relacdo a norma

juridica tributéria, ensina Leandro Paulsen:

E certo que os regulamentos sio para fiel execucdo da lei. Mas a amplitude do
seu conteudo é varidvel. Ndo basta, pois, fazer-se a distincdo entre os
regulamentos praeter legem, vedados no Direito brasileiro, e os regulamentos
intra legem, em geral admitidos. N&o nos parece adequado entender que no
Direito Tributério, assim como nos demais ramos, sempre se viabilizam os
regulamentos intra legem, desde que ndo ofendam a lei, sem se perquirir sobre
se isso implica colocar ou ndo nas maos do Executivo ndo apenas esclarecer
ou especificar e operacionalizar a sua aplicacdo, mas também eventual juizo
de valor que implique, em verdade, integrar a norma tributaria impositiva,
alterando o conteddo da obrigacéo tributéria. (PAULSEN, 2006, p. 105)

A andlise do contetido dos atos normativos do Poder Executivo, cabe, em ultima
analise, ao Poder Judiciério, principalmente ao Supremo Tribunal Federal, que

desempenha o papel de intérprete final da Constituicao.

Importa ressaltar que o Supremo Tribunal Federal, ao analisar o Recurso
Extraordinario n® 343.446-SC, sobre a contribuicdo ao Seguro de Acidentes do Trabalho
— SAT, admitiu a delegagéo para o regulamento da complementagdo dos conceitos de

atividade preponderante e grau de risco. Sobre o julgado, escreve Reinaldo Pizzolio:

A afirmac¢do do Ministro Relator de que as mencionadas Leis “definem,
satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer nascer a obrigacéo
tributaria valida” parece sugerir que o principio constitucional da legalidade
ndo seria de legalidade estrita, como afirma a doutrina em unissono, mas de
legalidade suficiente, uma vez que, embora ndo estabelecam todos os
elementos da regra matriz de incidéncia, as leis preveem alguns elementos de
modo satisfatdrio e deixa outros a cargo do regulamento, sem que com isso 0
aludido principio seja violado. (P1ZZOLIO, 2006, p. 299)

A mitigacéo da legalidade chega ao ponto de se permitir ao Poder Executivo, em
explicito desacordo com o comando contido no art. 97 do Cddigo Tributario Nacional, a
definicdo do aspecto material da norma juridica tributaria. A interpretacdo destoa do texto
legal, nesse caso bastante claro e detalhado, ja amplamente estudado pela doutrina e

jurisprudéncia. A legalidade tributaria é conceito determinado, como afirma Derzi:
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O principio da legalidade, em matéria tributaria, verbi gratia, converteu-se em
conceito determinado. O Cddigo Tributario Nacional nomeia suas
caracteristicas, caracteristicas essas ja amplamente deduzidas da doutrina e da
jurisprudéncia. A delimitacdo do campo conceitual objetivo do principio foi
feita, ndo por via tipol6gica, mas pela determinagdo de um conceito abstrato.
Observe-se que suas notas sdo irrenunciaveis, formando uma estrutura ndo
flexivel. (DERZI, 2007, p. 106)

O julgado acima referido é expressdo extrema do desprestigio com que, hoje, se
trata a legalidade e, via de consequéncia, a protecao da autopoiese do sistema juridico.
Tem sido admitido que o Poder Executivo se utilize de atos normativos sem qualquer

critério, sem delegacdo da lei ou qualquer motivo que o justifique.

A Constituicdo, como instrumento de acoplamento estrutural entre o sistema
politico e o juridico, precisa ser concretizada, sob pena de se perder o sistema de freios e

contrapesos, e, consequentemente, a democracia.

7 DA CONSTITUICAO SIMBOLICA

O sistema juridico brasileiro, como demonstrado, peca por ndo concretizar as
normas constitucionais destinadas ao seu fechamento. A abertura do sistema juridico a
influéncia do ambiente € cada vez mais evidente, sem que haja uma resposta efetiva dos

mecanismos de controle constituidos.

Observa-se que o sistema juridico deixa de controlar o input de normas
emanadas do Poder Executivo. A Administracdo se utiliza de medidas provisorias, sem
observar o requisito da relevancia e urgéncia, obtendo vigéncia imediata; lanca méo de
atos normativos sem delegacéo legal, muitas vezes limitando direitos dos contribuintes e
obtendo, via intepretagdo, majoracao de tributos. N&o ha qualquer repressao por parte dos

demais poderes ou, nas raras hipdteses em que ocorre, se torna ineficaz pela demora.

Marcelo Neves (2013, p. 43), ao tratar da concretizacdo normativa, distingue a
eficacia no sentido juridico e no sentido sociolégico. No primeiro, cuida da possibilidade
juridica de aplicacdo da norma, ou seja, se aquela determinada norma tem possibilidade

juridica de aplicacéo, exigibilidade e executoriedade.
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N&o se pode dizer que ndo h& no ordenamento juridico mecanismos que
impecam o abuso normativo da Administracdo. Ha drgdos competentes no ambito do
préprio Executivo, do Legislativo e, principalmente, do Judiciario. O que ocorre ¢ a falta

de concretizacao dessas competéncias.

No sentido socioldgico ou empirico, a concretizagdo diz respeito a conformidade
das condutas dos destinatarios da norma. Nesse caso, pode-se concluir pela sua ineficacia.
N&o ha, em relacdo a norma, observancia, no sentido de cumprimento espontaneo pela
Administracdo, ou mesmo imposi¢do, como reacdo do sistema juridico com aplicacéo de

sancéo.

A inexisténcia de observancia ou de imposi¢do, acarreta a ineficacia do texto

constitucional. O bloqueio politico do sistema juridico € exposto por Neves:

No caso da constitucionalizagdo simbdlica, a politizacdo desdiferenciante do
sistema juridico ndo resulta do conteldo dos préprios dispositivos
constitucionais. Ao contrario, o texto constitucional proclama um modelo
politico-juridico no qual estaria assegurada a autonomia operacional do direito.
Mas do sentido em que se orientam a atividade constituinte e a concretizacdo
do texto constitucional resulta o bloqueio politico da reproducdo
operacionalmente autdbnoma do sistema juridico. (NEVES, 2013, p. 149)

A Constituicdo de 1988 é caracterizada por Neves (2013, p. 105) como
nominalista, conceituada como aquelas que, “apesar de limitarem o controle e a
dominacdo politica, ndo teriam ressonancia no processo real de poder, inexistindo
suficiente concretizagdo constitucional”. Aponta que o texto constitucional permanece
relevante, faltando-lhe os pressupostos sociais para a realizagdo de seu conteddo

normativo.

Neves se refere diretamente ao abuso normativo do Poder Executivo, em

prejuizo do fechamento do sistema juridico:

Quanto a constitucionalidade, as dificuldades ndo se referem apenas a
incompatibilidade de certos atos normativos dos drgéaos superiores do Estado
com dispositivos constitucionais, como, p. ex., no caso do uso abusivo das
medidas provisdrias pelo Chefe do Executivo; o problema néo se restringe a
“constitucionalidade do direito”, mas reside antes na “juridicidade da
Constitui¢do”, ou seja, na (escassa) normatividade juridica do texto
constitucional. A insuficiéncia de legalidade (auto-referéncia elementar) e
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constitucionalidade (reflexividade) é condicionada e condiciona, por fim, a
reflexdo juridico-conceitualmente inadequada do sistema constitucional;
diante da “realidade constitucional desjuridificante”, ndo ¢ possivel que se
desenvolva uma dogmatica juridico-constitucional capaz de definir
eficientemente as “condi¢des do juridicamente possivel” e, pois, de atuar
satisfatoriamente como ‘“controle de consisténcia” da pratica decisoria
constitucional. (NEVES, 2013, p. 185)

Verifica-se, portanto, na Constituicdo brasileira uma hipertrofia do texto em
detrimento da sua escassa concretizacdo. As garantias dos contribuintes presentes no
sistema constitucional tributério, devido a falta de concretizagdo, servem tdo somente

como alibi para a imposicao da vontade da Administracéo.

Frise-se que, como restou demonstrado no caso da mitigacdo do principio da
legalidade, ndo se trata de simples divergéncia interpretativa. A legalidade esta
claramente delimitada no ordenamento, bem como na doutrina e jurisprudéncia. Trata-se
de substituicdo deliberada do alcance do conceito. Neves trata da producdo de sentido

estranha ao texto:

Definida a interpretagéo “como a substituigdo de uma expressao da regra por
outra,” pode-se afirmar que, do ponto de vista da heterovalidacdo na esfera
publica pluralista, uma interpretacdo € incorreta quando a sua “estranheza”
impede que se possa compreendé-la como expressdo de uma regra do jogo
extraivel do respectivo texto constitucional ou legal. Com mais rigor, cabe falar
de produgio de sentido “estranho ao texto”. (NEVES, 2006, p. 210)

A Administracdo, mesmo apos reiteradas decisdes judiciais desfavoraveis com
efeito inter partes, output do sistema juridico, mantém atos normativos contrarios a
interpretagdo consolidada, vinculando todos os langamentos que serdo realizados e
garantindo a arrecadacdo em patamares superiores ao determinado por lei. O mesmo
ocorre com interpretacdes consolidadas em decisGes consolidadas nos Orgdos de

julgamento administrativo, que ndo tém acatadas voluntariamente suas prescrigoes.

As decisdes com efeito erga omnes ndo podem ser tidas como eficazes, visto que

ndo sdo proferidas a tempo de evitar o prejuizo dos contribuintes.

A necessidade de se obter ordem judicial individual, bem como a postura da
Administracéo de ndo observar a lei, tem por resultado o aumento da litigiosidade e da

inseguranca juridica.
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8. CONCLUSAO

Como restou demonstrado, o Poder Executivo extrapola suas funcgdes ao inserir
indevidamente no ordenamento atos normativos em matéria tributéria. Essa interferéncia
ocorre a despeito das regras de competéncia, contando com a conivéncia do Poder
Legislativo e, principalmente, do Poder Judiciario, a quem caberia expurgar tais atos do

sistema juridico, necessariamente autopoiético.

A interferéncia desjuridificante do sistema politico faz do Estado Democratico
de Direito brasileiro simples discurso retorico do governo, que se utiliza do texto

constitucional e das instituicdes como alibi perante a sociedade.

O controle da insercdo dos atos normativos se torna indispensavel,
especialmente, diante do principio da legalidade, em relacdo ao qual ndo restam davidas

sobre sua abrangéncia, detalhada no art. 97 do Cédigo Tributario Nacional.

N&o se verifica, entretanto, na sociedade atual, como estabelecida, qualquer
Obice a vontade politica. O sistema juridico se torna alopoiético, tanto cognitivamente

quanto operacionalmente.

A inoperancia dos controles constitucionais, vem minar a Constituicdo enquanto
mecanismo de acoplamento estrutural entre o sistema juridico e o sistema politico. A falta
de concretizacdo do texto constitucional, como se tem observado, leva a descrenca da

sociedade em relacdo ao Estado e a resisténcia na observancia do direito.

Na metafora utilizada por Marcelo Neves, no sistema tributario, verifica-se a

subjugacdo de Témis por Leviata.
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