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CaPITULO 2

O QUE PODEM SIGNIFICAR
“NORMAS GERAIS EM MATERIA DE
LEGISLACAO TRIBUTARIA”?

Uma expressao ¢ tida como linguisticamente indeterminada quando
mesmo um usudrio competente e bem-informado tem duvidas acerca do
que esta sendo por ela comunicado em determinado contexto de proferi-
mento.! E evidente, entdo, que a expressao NORMAS GERAIS EM MATERIA DE
LEGISLAGAO TRIBUTARIA comporta alguma indeterminagao linguistica, espe-
cialmente quando se considera que nomes como Geraldo Ataliba, Rubens
Gomes de Sousa, Aliomar Baleeiro, Ricardo Lobo Torres e Paulo de Barros
Carvalho rejeitaram a propria possibilidade de que lhe seja estabelecido
um significado aprioristico.? Outros autores, como Luis Eduardo Schoueri
e Heleno Taveira Torres, embora ndo neguem categoricamente a sua exis-
téncia, ressaltam a extrema dificuldade de determina-lo.3

1. AVILA, Humberto. Teoria da Indeterminagdo no Direito: entre a indeterminagio apa-
rente e a determinagdo latente. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2025, p. 27.

2. SOUSA, Rubens Gomes de. “Normas Gerais do Direito Financeiro”. Revista de Direito
Administrativo, v. 37. Rio de Janeiro: Fundagdo Getilio Vargas, 1954, pp. 17-18; ATALIBA,
Geraldo. “Normas Gerais de Direito Financeiro”. Revista de Direito Administrativo, v. 82. Rio
de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1965, p 59; BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel de
Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. XLIII;
TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 20. ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: Renovar, 2018, p. 40; CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 30.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 231.

3. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024, p. 62;
TORRES, Heleno Taveira. “Cédigo Tributario Nacional: teoria da codificagdo, fungdes das leis
complementares e posi¢do hierdrquica no sistema”. Revista Dialética de Direito Tributdrio, n.
71. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 95.
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A indeterminagdo linguistica assume contornos praticos, no entanto,
quando as dividas acerca do significado de um enunciado acarretam incer-
teza sobre a sua aplicacdo a determinadas situagdes — o que, no ambito do
Direito, resulta em interpretagdes diversas e conflitantes* e no desconhe-
cimento das consequéncias juridicas a serem atribuidas a certas condutas.’
Nessa perspectiva, a expressao sob analise também repercute problemas
de ordem pratica, como demonstram as numerosas controvérsias jurispru-
denciais a ela relativas — v. g., as discussdes sobre a existéncia de reserva
material de competéncia para dispor sobre da¢do em pagamento,® prazos
de prescrigdo e decadéncia,’ retroatividade de multas tributarias,® respon-
sabilidade tributaria,” atos cooperativos,'? bases de calculo,!! retengdo na
fonte,'? compensagdo'® — dentre outros.

4. GUASTINI, Riccardo. Interpretar y Argumentar. Madrid: Centro de Estudos Politicos y
Constitucionales, 2014, p. 55.

5. ENDICOTT, Timothy. “Linguistic Indeterminacy”. Oxford Journal of Legal Studies, v.
16, n. 4, win. 1996, p. 669; AVILA, Humberto. Legalidade Tributdria Material: conteudo, cri-
terios e medida do dever de determinagdo. 32 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm,
2025, pp. 45-46.

6. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.917-5/DF, rel. Min. Ricardo Lewandowski.
Brasilia/DF. Data de julgamento: 26 abr. 2007. Ata n. 38, publicada em 24 ago. 2007; Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n. 2.405/RS, rel. Min. Alexandre de Moraes. Brasilia/DF. Data
de julgamento: 20 set. 2019. DJe n. 215, publicada em 03 out. 2019.

7. Recurso Extraordinario n. 560.626-1/RS, rel. Min. Gilmar Mendes. Brasilia/DF. Data
de julgamento: 12 jun. 2008. DJe n. 232, publicado em 05 dez. 2008; Recurso Extraordinario
n. 559.943-4/RS, rel. Min. Carmen Licia. Brasilia/DF. Data de julgamento: 12 jun. 2008. DJe
n. 182, publicado em 26 set. 2008; Recurso Extraordinario n. 636.562/SC, rel. Min. Roberto
Barroso. Brasilia/DF. Data de julgamento: 22 fev. 2023. DJe n. 41, publicado em 06 mar. 2023.

8. Recurso Extraordinario n. 407.190-8/RS, rel. Min. Marco Aurélio. Brasilia/DF. Data de
julgamento: 27 out. 2004. Ata n. 14, publicado em 13 mai. 2005.

9. Recurso Extraordinario n. 562.276/PR, rel. Min. Ellen Gracie. Brasilia/DF. Data de
julgamento: 13 nov. 2010. DJe n. 27, publicado em 10 fev. 2011; A¢ao Direta de Inconstitucio
nalidade n. 4.845/MT. Brasilia/DF. Data de julgamento: 13 fev. 2020. DJe n. 44, publicado em
03 mar. 2020; Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.612/SC, rel. Min. Dias Toffoli. Brasilia/
DF. Data de julgamento: 16 jun. 2020. DJe n. 204, publicado em 17 ago. 2020; Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n. 6.284/MT, rel. Min. Roberto Barroso. Brasilia/DF. Data de julgamento:
15 set. 2021. DJe n. 191, publicado em 23 set. 2021.

10. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 429/CE, rel. Min. Luiz Fux. Brasilia/DF. Data
de julgamento: 20 ago. 2014. DJe n. 213, publicado em 30 out. 2014.

11. Agravo Regimental na Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 189/
SP, rel. Min. Marco Aurélio. Brasilia/DF. Data de julgamento: 31 ago. 2020. DJe n. 285, publi-
cado em 13 dez. 2020; Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 190/SP, rel.
Min. Edson Fachin. Brasilia/DF. Data de julgamento: 29 set. 2016. DJe n. 87, publicado em 27



O QUE PODEM SIGNIFICAR“NORMAS GERAIS EM MATERIA DE LEGISLAGAO TRIBUTARIA” 21

Com a devida vénia e respeito, observa-se que mesmo tentativas
doutrinarias voltadas a esclarecer o conteudo do disposto no art. 146, III
da Constitui¢do Federal (e dos dispositivos semelhantes em diplomas
constitucionais anteriores) acabaram por contribuir a sua indeterminacao.

Em primeiro lugar, em razdo do descarte de analises linguisticas em
favor de argumentos teleoldgicos e historicos. Ora, se o problema € concei-
tual, impde-se uma aproximagao analitica. E certo que nem todos os assun-
tos que preocupam os operadores do Direito reclamam sensiveis incursdes
na Filosofia da Linguagem, mas quem vai jogar golfe precisa levar tacos.
Como observa Gottlob Frege, quando os propositos cientificos o exigem,
a amplitude e adaptabilidade dos olhos devem ceder a acuidade e definicao
dos microscdpios.'* Ocorre que, da extensa bibliografia existente em relagio
ao papel desempenhado pelas leis complementares em matéria tributaria,
extrai-se uma infima parcela de trabalhos que se dedicam ao significado
de NORMAS GERAIS EM MATERIA DE LEGISLAGAO TRIBUTARIA. Tal constata-
¢do assume certa gravidade, especialmente quando se tem em conta que
os argumentos linguisticos, imanentes ao sistema juridico,'® representam
limites externos a significagio,'® e ndo podem ser tidos como inferiores ou
subsidiarios aos argumentos sistematicos ou teleologicos. A interpretacao
ndo se esgota no texto normativo, mas nele comega.'’

abr. 2017; Recurso Extraordinario n. 940.769/RS, rel. Min. Edson Fachin. Brasilia/DF. Data de
julgamento: 24 set. 2019. DJe n. 198, publicado em 12 set. 2019; Referendo na Medida Cautelar
na Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade n. 7195/DF, rel. Min. Luiz Fux. Brasilia/DF. Data de
julgamento: 01 mar. 2023. DJe, publicado em 22 mar. 2023.

12. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.141/DF, rel. Min. Roberto Barroso. Brasilia/
DF. Data de julgamento: 13 dez. 2018. DJe n. 25, publicado em 08 fev. 2019.

13. Recurso Extraordinario n. 917.285/SC, rel. Min. Dias Toffoli. Brasilia/DF. Data de
julgamento: 18 ago. 2020. DJe n. 243, publicado em 06 out. 2020.

14. FREGE, Gottlob. Conceptual Notation and Related Articles — edited and translated with
a biography and introduction by Terrell Ward Bynum. Oxford: Clarendon Press, 1972, p. 105.
Em sentido semelhante, Claudio Luzzati afirma que o problema a ser resolvido condiciona o
nivel de “indeterminagao toleravel”. LUZZATI, Claudio. La vaghezza delle norme: un’analisi
del linguaggio giuridico. Milano: Giuffre, 1990, pp. 84-86.

15. AVILA, Humberto. “Argumentagdo Juridica e a Imunidade do Livro Eletronico”. Re-
vista da Faculdade de Direito da UFRGS, v. 19, mar. 2001, p. 162.

16. AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 5& ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2012, pp. 193.

17. SCHAUER, Frederick. Thinking like a Lawyer: a new introduction to legal reasoning.
Cambrige: Harvard University Press, 2012, p. 151.
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Em segundo lugar, em razdo da utilizacdo, no definiens, de termos
que comportam igual ou maior nivel de genericidade (propriedade a ser
melhor esclarecida adiante) do que o proprio definiendum.'® Justamente
porque despreocupados com o valor semantico do enunciado, trabalhos

importantes traduzem as normas gerais como “diretrizes” e “delinea-

mentos badsicos”,"” “comandos normativos”,*° “diretrizes sistemdticas”,*'

“regras quase-constitucionais, estruturais” e “leis de quadro”,** “linea-
mentos fundamentais” > “linhas mestras”,** “limite de profundidade”,”

“declaragoes principioldgicas” *® “preceitos”’ — dentre outros vocabulos

ou expressdes que, embora “inflados™ pela sofistica¢do,’® ndo acrescem
informacgdes especificas acerca do que se deve compreender pela ex-
pressdo. Algumas defini¢des, além de genéricas, possuem certa carga
conotativa que contribui para o esvaziamento do carater prescritivo e he-
terolimitador das normas gerais. E o que se verifica, por exemplo, quando

18. Como ensina Paulo Ayres Barreto, o definiens diz respeito a frase definitoria; enquanto o
definiendum ¢ a palavra sob definicdo. BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢ées: regime juridico,
destinagdo e controle. 32 ed. Sao Paulo: Noeses, 2020, p. 35.

19. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31. ed., rev.,
ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 1116.

20. CARVALHO, Paulo de Barros; AQUINO, Sérgio Serafim. “A natureza da hierarquia
entre lei complementar e lei ordinaria em matéria tributria”. Revista da Faculdade de Direito
UFPR, Curitiba, v. 65, n 1, jan./abr. 2020, p. 88.

21. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. “Normas gerais e competéncia concorrente: uma
exegese do art. 24 da Constitui¢do Federal”. Revista Trimetral de Direito Publico, n. 7. Sdo
Paulo, Malheiros, 1994, p. 249.

22. REIS, Elcio Fonseca. “As normas gerais de Direito Tributario e a inconstitucionalidade
do prazo de decadéncia e prescrigao fixados pela Lei 8.212/91”. Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 63. Sao Paulo: Dialética, 2000, pp. 43 ¢ 49.

23. PACHECO, Claudio. Tratado das Constituicoes Brasileiras. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1958, p. 255.

24. GRECO, Marco Aurelio. “A polui¢ao diante do direito brasileiro”. Revista de Direito
Publico, v. 34, 1975, p. 97.

25. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira. 52 ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 101.

26. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “Competéncia Concorrente Limitada”. Revista
de Informagdo Legislativa do Senado Federal, ano 25, n. 100, out./dez. 1988, p. 159.

27. ROCHA, Valdir de Oliveira. Determinagdo do montante do tributo — qualificagdo,
fixagdo e avaliagdo. 22 ed. Sdo Paulo: Dialética, 1995, p. 89.

28. BARRY, Vincent E.; SOCCIO, Douglas J. Practical Logic: an antidote for uncritical
thinking. 52 ed., Belmont: Wadsworth Cengage Learning, 1998, p. 110.
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Marco Aurélio Greco as qualifica (ou desqualifica) como “tendéncias e

orientacées”.*®

Em terceiro lugar, ha uma flagrante inclinagdo a utilizagao de defini¢des
negativas — pratica capitaneada pelo trabalho de Carlos Alberto Alves de
Carvalho Pinto, que se dedicou a estabelecer o que ndo sdo normas gerais.*
Ocorre que, salvo quando o proprio definiendum ¢ também negativo, as
defini¢des negativas devem ser evitadas, ja que descrever o que algo ndo
é colabora pouco a delimitagdo do que é.3' Ora, a afirmacdo de que “de-
vedores contumazes” ndo sdo aqueles que foram autuados uma tnica vez,
nem aqueles cujos recursos foram julgados procedentes, nem aqueles que
declaram e pagam regularmente seus impostos pode até ser verdadeira,
mas nao afasta a divida sobre o que sdo tais devedores, nem estabelece
critérios para discerni-los — especialmente no que tange a casos-limite. Por
isso, as defini¢des negativas nao previnem a indeterminacao da expressao
investigada.

Em quarto lugar, diversos trabalhos recorrem a caracteristicas relati-
vas que, aplicadas a referentes distintos, assumem sentidos variados. Um
exemplo paradigmatico ¢ o grau de detalhamento admitido as normas
gerais. Luciano Amaro observa ser papel das normas gerais “aumentar
o grau de detalhamento” dos modelos de tributagdo criados pela Cons-

29. GRECO, Marco Aurelio. “A polui¢do diante do direito brasileiro”. Revista de Direito
Publico, v. 34, 1975, p. 97.

30. Segundo o autor, “ndo sdo normas gerais as que objetivem especialmente uma ou
algumas dentre varias pessoas congéneres de direito publico, participantes de determinadas
relagées juridicas, b) ndo sdo normas gerais as que visem, particularizadamente, determinadas
situagdes ou institutos juridicos, com exclusdo de outros, da mesma condi¢do ou espécie; c)
ndo sdo normas gerais as que se afastem dos aspectos fundamentais ou basicos, descendo a
pormenores ou detalhes”. CARVALHO PINTO, Carlos Alberto Alves de. Normas Gerais de
Direito Financeiro. Sdo Paulo: Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, 1949, p. 41. De maneira
semelhante, Geraldo Ataliba se dedica a demonstrar o que ndo pode ser objeto de normas gerais.
Cf. ATALIBA, Geraldo. “Normas gerais de direito financeiro e tributrio e a autonomia dos
Estados e Municipios”. Revista de Direito Publico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 2, n.
10, out./dez. 1969, pp. 70-72.

31. HURLEY, Patrick; WATSON, Lori. 4 Concise Introduction to Logic. 132 ed., Boston,
Engage, 2016, p. 119; COPL, Irving M.; COHEN, Carl; RODYCH, Victor. Introduction to logic,
152 ed., New York: Routledge, 2020, pp. 91-92.
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tituicdo Federal.3? Seriam, portanto, normas que detalham mais. Roque
Antonio Carrazza, por outro lado, assevera que o disposto no art. 146,
111 da Constitui¢do “desautoriza a Unido a descer ao detalhe” .33 Seriam,
assim, normas que detalham menos. A explicagao, que concilia as posigdes
aparentemente antagdnicas, ¢ que enquanto o primeiro se refere ao deta-
lhamento em relagdo a Constitui¢do, o segundo o considera em relacdo a
legislagdo ordinaria. Ocorre que, como resultado do compromisso entre
as duas proposic¢oes, as normas gerais seriam disposi¢oes mais detalhadas
do que a Constitui¢do e menos detalhadas do que a legisla¢do ordinaria.
Além das dificuldades em saber o que se deveria entender por detalhe,
problema ja indicado por Rubens Gomes de Sousa,** ter-se-ia um conceito
comparativo, porque fixado em termos de maior ou menor que,> e resi-
dual, porque dependente da prévia delimitagdao do nivel de detalhamento
da Constituicdo e das leis ordinarias, como se a competéncia do legislador
complementar estivesse também sujeita a vontade do legislador ordina-
ri0 — 0 que nao se pode admitir.

Feitas tais consideracdes, assevera-se que a elucidacao do conceito de
normas gerais em matéria de legislacao tributaria requer um passo atras.
E preciso inicia-la pelo texto, promovendo especificagdes e desambigua-
¢oes, de modo a tratar seus significados alternativos com rigor — ja que nem
todas as possibilidades de sentido serdo resistentes aos testes de adequagao
contextual e funcional a serem promovidos no capitulo seguinte.

Para que fique claro e palpavel o que se pretende, imagine-se que
Jodo instrua a Pedro para que compre, imediatamente, passagens para Sao
Paulo, em razdo de uma reunido de negdcios que acontecerd na manha
seguinte. O termo PASSAGENS parece permitir que se cogite, a0 menos,
de quatro meios de transporte alternativos: avido, dnibus, navio e trem.
Considerando, no entanto, que Pedro reside em Natal, no Estado do Rio

32. AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 24. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2021,
p. 195.

33. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 31. ed., rev.,
ampl. e atual. S8o Paulo: Malheiros, 2017, pp. 1118-1119.

34. SOUSA, Rubens Gomes de. “Normas Gerais do Direito Financeiro”. Revista de Direito
Administrativo, v. 37. Rio de Janeiro: Fundagao Getualio Vargas, 1954, p. 15.

35. AVILA, Humberto. Teoria da Indeterminacéo no Direito: entre a indeterminagdo apa-
rente e a determinagdo latente. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2025, p. 143.
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Grande do Norte; que ndo existe qualquer servigo comercial férreo ou
maritimo de transporte de pessoas entre as duas cidades; e que ndo ha
tempo habil para a viagem de Onibus; infere-se que as passagens a que
Jodo se refere sdo relativas ao deslocamento aéreo. Ou seja: a falta de
especificagdo contida em um comando ndo significa que todas as possi-
bilidades semanticas lhe sdo admissiveis: a indeterminagao aparente pode
ser posteriormente determinada pelo intérprete.3® E assim, por exemplo,
que a doutrina percebeu que o termo CIRCULAGAO, contido na materiali-
dade constitucional do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagio
de Mercadorias, conota TRANSFERENCIA DE TITULARIDADE’’ e ndo toda e
qualquer acepgao que lhe seja possivel.

Do mesmo modo, nem todos os sentidos possiveis aos termos NORMAS,
GERAIS, € a expressao EM MATERIA DE LEGISLAGAO TRIBUTARIA realmente
compdem o conceito de NORMAS GERAIS EM MATERIA DE LEGISLAGAO TRIBU-
TARIA. Ainda assim, tanto para admiti-los quanto para descarta-los, faz-se
necessario conhecé-los.

2.1 O QUE PODE SIGNIFICAR “NORMAS”?

No uso comum e ordindrio da expressao, denomina-se como norma juri-
dica qualquer enunciado contido em alguma das fontes do Direito.® A rigor,
no entanto, uma norma reflete o significado de um enunciado com fung¢ao
prescritiva (aquele que determina como as coisas devem ser, orientando o
comportamento dos seus destinatarios).>* Assim, a norma néo se confunde
com o texto — na verdade, corresponde ao produto da sua interpreta¢do.*?
Em alguns casos, de um tnico dispositivo podem ser reconstruidas varias

36. Ibidem, p. 31.

37. ATALIBA, Geraldo; GIARDINO, Cléber. “Ntcleo da defini¢do constitucional do ICM —
operagdes, circulacdo e saida. Revista de Direito Tributario, v. 25/26, ano 7. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 1983, p. 111.

38. GUASTINI, Riccardo. La sintaxis del derecho. Madrid: Marcial Pons, 2016, p. 49.

39. AVILA, Humberto. Competéncias Tributdrias: um ensaio sobre a sua compatibilidade
com as nogoes de tipo e conceito. Sao Paulo: Malheiros, 2018, pp. 17-18. Em sentido similar,
KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 8 ed. Sao Paulo: Editora Martins Fontes, 2009, p. 5;
GUASTINI, Riccardo. La sintaxis del derecho. Madrid: Marcial Pons, 2016, p. 50; ROSS, Alf.
Logica de las normas. Santiago: Ediciones Olejnik, 2018, p. 95.

40. GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes: a interpretagdo/aplicagdo do
direito e os principios. 9% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018, pp. 39-40.
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normas — que representam varios significados complementares ou, sob
outra perspectiva, um significado complexo; em outros, varios enunciados
conduzem a reconstru¢do de uma unica norma, um tnico significado.*!

Apesar da utilidade da defini¢do proposta, um olhar mais atento evi-
dencia que o universo de normas pertencentes a um sistema juridico agrupa
prescri¢des com caracteristicas e fungdes muito diferentes entre si, o que
recomenda a identifica¢do de espécies normativas a partir de critérios rele-
vantes (capazes de destacar atributos essenciais a separagao entre o que ¢
fundamentalmente distinto e ao agrupamento do que ¢ fundamentalmente
similar) e consistentes (aptos a criacao de categorias mutuamente exclusi-
vas e conjuntamente exaustivas).*? E como acontece em relacdo ao termo
ELETRODOMESTICO. Embora se possa defini-lo como APARELHO ELETRICO
DE USO DOMESTICO, 0 termo denota objetos que se prestam a fungdes muito
diferentes: um aspirador de p6 € utilizado para limpeza, uma geladeira para
a conservagao de alimentos, uma televisao para instru¢ao e entretenimento.

Também as normas atendem a diferentes finalidades, e podem ser
categorizadas de muitas maneiras, de acordo com variados pardmetros.*3
Cumpre-nos introduzir as espécies resultantes da analise das normas
juridicas a partir (i) do objeto de regulagdo e (ii) da estrutura normativa
reconstruida. Tais critérios sdo decisivos a compreensao analitica do termo
NORMAS, pois conduzem a subclasses bem demarcadas, aptas ao desempe-
nho de diferentes fungdes.

2.1.1 Espécies normativas quanto ao objeto de regulagdo

Segundo Herbert Hart, a complexidade dos sistemas juridicos exige que
se reconheca a existéncia de dois tipos diferentes de normas: as primarias,
que impdem deveres aos seres humanos, exigindo que pratiquem ou se
abstenham de praticar determinados atos; e as secunddrias, que conferem
poderes para a criagdo, modificacdo ou extingdo das normas juridicas

41. AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢io a aplica¢do dos principios
Juridicos. 22. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2024, pp. 52-53.

42. KELLEY, David. The art of reasoning. 3rd ed. New York: W. W. Norton & Company,
1998, pp. 7-9; CHIASSONI, Pierluigi. “The Methodology of Analytic Jurisprudence”. Analisi
i Diritto, v. 2,2021, pp. 26-27.

43. BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. 6 ed. Sdo Paulo: Edipro, 2016, p. 175
ess.
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primarias.** Pense-se nas prescrigdes que orientam as relagdes em um con-
dominio residencial: uma coisa ¢ a regra que proibe a presenca de animais
no elevador social, outra coisa ¢ a disposi¢ao estatutaria no sentido de que
restricdes ao uso da area comum devem ser aprovadas em assembleia geral
de moradores. E necessério reconhecer que o Direito regula ndo apenas os
comportamentos humanos, mas também a sua propria criagdo.®

Adotando a terminologia empregada por Riccardo Guastini, convém
categorizar os significados de enunciados prescritivos em (a) normas de
conduta e (b) normas de producdo juridica — classifica¢ao orientada, por-
tanto, pelo objeto da regulacdao normativa. As normas de conduta qualificam
os comportamentos; as normas de producao juridica delimitam a criagao,
modifica¢do ou extin¢do de outras normas.*6

As normas de conduta podem ser divididas em duas subclasses: (al)
normas imperativas € (a2) normas permissivas em sentido amplo. As nor-
mas imperativas qualificam as condutas reguladas como obrigatorias ou
proibidas; as normas permissivas qualificam os comportamentos como
facultativos ou permitidos em sentido estrito.*’” Embora os modais dedn-
ticos sejam interdefiniveis (i. e., tomando-se um deles como conhecido,
torna-se possivel definir os demais),*® convém apresenta-los de maneira
mais simples e didatica. Assim, permitido pode ser compreendido como
“ndo proibido”; proibido como “obrigatdrio que ndo”’; obrigatdorio como
“proibido que ndo”; e facultativo como “nao obrigatorio”. Tais defini¢des,
as quais diversas outras poderiam ser adicionadas, sdo Uteis a0 menos por
duas razdes: em primeiro lugar, porque nem sempre o legislador introduz
um comando com referéncia direta ao modal dedntico empregado (v. g.,
uma proibi¢do pode ser imposta em termos de “ndo ¢ permitido”, ou como
“dever de abstenc¢do’), sendo necessario conhecé-las para captar seu carater

44. HART, H. L. A. The concept of law. 32 ed. Oxford: Oxford University Press, 2012, pp.
80-81.

45. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 8 ed. Sdo Paulo: Editora Martins Fontes,
2009, p. 17.

46. GUASTINI, Riccardo. La sintaxis del derecho. Madrid: Marcial Pons, 2016, pp. 63 e
107.

47. Ibidem, p. 64.

48. WRIGHT, Georg Henrik. “Deontic Logic”. Mind: a quarterly review of psychology and
philosophy, v. LX, n. 237, jan. 1951, p. 3.
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imperativo ou permissivo;* em segundo lugar, porque a logica dedntica
representa uma importante ferramenta a identificagao de lacunas e contra-
di¢des no sistema juridico.*®

As normas de produgdo juridica, por sua vez, podem ser divididas em
(bl) normas de produgdo juridica em sentido estrito e as (b2) normas de
produgado juridica em sentido amplo. As normas de producgdo juridica em
sentido estrito estabelecem qual é o 6rgdo competente para a criagdo de
certas normas, € sob qual procedimento deve fazé-lo; as normas de pro-
ducdo juridica em sentido amplo, no entanto, vao além: limitam ou prede-
terminam o conteudo da regulacdo a ser exercida pelo 6rgdo competente,
seja porque antecipam qual € o objeto a ser futuramente regulado (qual a
classe de hipoteses a que a norma deve se referir), seja porque estabelecem
de que modo o assunto deve ser orientado (que tipo de consequéncia deve
ser conectado as hipoteses).!

Adotando maior rigor, tem-se que as (bl) normas de producao juridica
em sentido estrito podem ser subdivididas em (b1.1) normas de atribui¢cdo
de competéncia, que conferem poder a determinado 6rgao para a criagdo de
normas juridicas; e (bl.2) normas relativas ao exercicio da competéncia,
que prescrevem procedimentos para a criagdo de determinado tipo de fonte
normativa.’?> Por sua vez, as (b2) normas de producdo juridica em sentido
amplo podem ser subdivididas em (b2.1) normas de circunscri¢do do objeto
da competéncia, que limitam ou delimitam as hipoteses sobre as quais a
competéncia pode ser exercida, restringindo o raio de a¢do de determinada
fonte; (b2.2) normas de reserva material de competéncia, que ao designar
certas matérias a uma fonte especifica, proibem sua regulacao — inclusive
mediante delegagdo — por todas as outras; e (b2.3) normas de limitagdo

49. WRIGHT, Georg Henrik. “Deontic Logic: A Personal View”. Ratio Juris, v. 12, n. 1,
mar. 2023, p. 34.

50. ALCHOURRON, Carlos Eduardo. “Sobre Derecho y Logica”. Isonomia, n. 13, oct.
2000, p. 11; GUASTINI, Riccardo. “Production of Rules by Means of Rules”. Rechtstheorie,
v. 17, n. 3, 1986, pp. 296-299.

51. GUASTINI, Riccardo. Filosofia del Derecho Positivo: manual de teoria del derecho
en el estado constitucional. Lima: Palestra Editores, 2018, p. 54. Para uma anélise da aplicagdo
de tais classificagdes as regras de competéncia tributaria, cf. RECHIA, Fernando Mariath. /n-
terpretacdo das competéncias tributdrias: teorias da interpretagdo, técnicas de argumentagdo e
critérios de preferéncia entre argumentos. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023, pp. 45-47.

52. GUASTINI, Riccardo. Teoria e dogmatica dele fonti. Milano: Giuffre, 1998, pp. 45-47.
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substancial da competéncia, que estabelecem restrigdes substanciais a
producdo normativa futura, obrigando ou proibindo que uma fonte crie
normas com determinado conteudo — seja de modo direto (por meio de
comandos e proibicdes), seja de modo indireto (em que a propria norma
limitadora regula determinado assunto, enquanto outra norma lhe confere
superioridade hierarquica em relagdo a fonte limitada).>

Tome-se, como exemplo, o proprio art. 146, III da Constituicdo Fede-
ral, que assim dispde: “Cabe a lei complementar (...) estabelecer normas
gerais em matéria de legislagdo tributéria, especialmente sobre (...)". Tal
disposi¢do permite a reconstru¢ao de uma norma de reserva material de
competéncia, que atribui a lei complementar a disciplina de determinada
matéria e proibe o seu tratamento por outras fontes normativas — inclusive
mediante delegagdo. Ou seja, o dispositivo constitucional em questdo, a um
so tempo: 1) faculta a lei complementar o tratamento normativo do campo
material que lhe foi atribuido;>* ii) proibe que outras fontes se imiscuam nas
matérias reservadas; iii) proibe que a propria lei complementar delegue a
matéria — inclusive de modo indireto, pelo recurso a termos indeterminados
que importem, pelo grau ou espécie de indeterminagdo, na transferéncia da
decisdo aos seus destinatarios.>

Nao obstante, tal reflexdo nao toca, sendo tangencialmente, o objeto
investigado por este trabalho. E que nio se pode baralhar a norma que
estabelece e regula a criacdo das normas gerais com as proprias normas
gerais. Uma coisa ¢ a norma constitucional que atribui ao Congresso
Nacional a edicdo das normas gerais em matéria de legislacao tributaria
— hé pouco classificada como norma de reserva material de competéncia.
Coisa diversa, no entanto, sao as prescricdes que concretizam o comando
constitucional em nivel complementar, de classificagdo ainda pendente,
cuja resolugdo dependerd das consideragdes a serem propostas no capitulo

53. Ibidem, pp. 48-51. Classificagdo similar pode ser encontrada em: AVILA, Humberto.
Teoria dos principios: da defini¢do a aplicag¢do dos principios juridicos. 22. ed. rev., atual. e
ampl. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2024, p. 110.

54. Nesse sentido, qualificando a edigdo de normas gerais em matéria de legislagao tributaria
como uma faculdade: ATALIBA, Geraldo. “Normas gerais de direito financeiro e tributario e
a autonomia dos Estados e Municipios”. Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, ano 2, n. 10, out./dez. 1969, p. 61.

55. AVILA, Humberto. “Limites Constitucionais a Institui¢io do IBS e da CBS”. Revista
Direito Tributario Atual, v. 56, ano 42, 12 quadrimestre 2024, Sao Paulo: IBDT, p. 705.
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seguinte. Confundi-las seria como ndo perceber a diferenga entre Vincent
van Gogh, pintor, € o Vincent van Gogh representado em algum dos seus
trinta e cinco autorretratos. E preciso, portanto, decidir se as prescrigdes
qualificadas como “normas gerais” devem refletir normas de conduta
(aquelas que regulam comportamentos), normas de produgdo juridica (que
regulam a criacdo, modificagdo ou extingdao de outras normas que, estas
sim, serdo voltadas aos comportamentos) ou ambas. Se adotada, conjunta
ou isoladamente, a primeira opgao, serd necessario verificar se devem ser
imperativas e/ou permissivas em sentido amplo; adotada segunda opcao,
serd preciso também aferir se devem ser compreendidas como normas de
produgdo juridica em sentido estrito e/ou normas de produgdo juridica em
sentido amplo — e de que espécie.

A identificacdo de tais propriedades inicia o percurso de reconstru¢ao
do conceito perseguido. Em resumo, quem sustenta que normas gerais em
matéria de legislagao tributdria sdo normas de produgao juridica atribui-lhes
a criacdo, modifica¢dao ou extin¢gdo de outras normas. Se for esse o caso,
pergunta-se: deve o legislador complementar restringir-se a indicagdo de
quem decidira e por meio de que procedimento decidira, ou deve também
prescrever o que sera decidido ou, ainda mais, como sera decidido? Quais
das alternativas satisfazem a fun¢do atribuida as normas gerais? De outra
via, quem defende que as normas gerais em matéria de legislacao tributaria
sdo normas de conduta reconhece-lhes a tarefa orientar o comportamento
dos seus destinatarios. Nesse caso, deve o legislador complementar instituir
comandos imperativos, que restringem a atuag¢ao dos seus destinatarios, ou
lhes atribuir permissdes, ampliando as suas possibilidades de acao? Quais
das alternativas sdo compativeis com o papel a ser desempenhado pelas
normas gerais?

2.1.2  Espécies normativas quanto ds estruturas reconstruidas

Voltando ao exemplo do condominio residencial, imagine-se que um
grupo de moradores, preocupados com a satide e bem-estar de suas criangas,
reuna-se para construir solugdes que mitiguem os riscos de acidentes no
prédio. Carlos, morador do apartamento 901, propde a seguinte disposi¢ao:
“Esta proibido o transito de criangas desacompanhadas na garagem”. Mau-
ricio, morador do apartamento 102, considera a proposta demasiadamente
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restritiva, j4 que ndo previne acidentes na piscina, na brinquedoteca, no
saldo de festas ou no elevador. Propode, entdo, uma prescrigao diferente:
“E dever de todos a preservagdo da seguranga das criangas do prédio”. O
exemplo simpldrio serve apenas a demonstragdo de que a regulacdo norma-
tiva pode se dar de diferentes maneiras, com apelo a diferentes estruturas.

E a partir dessa constatagio que surgiram, no ambito da Teoria do Direi-
to, numerosos critérios para categorizacdo das normas juridicas como regras
ou principios. Ronald Dworkin e Robert Alexy defenderam a existéncia de
uma distingdo qualitativa entre tais estruturas, orientada pela forma como
sao aplicadas e pelo modo como se comportam quando em conflito com
outras prescri¢des da mesma espécie®® — posi¢do normalmente qualificada
como “tese da demarcacdo forte”.’” Riccardo Guastini, Mauro Barberis ¢
Frederick Schauer atribuiram relevancia a distin¢des quantitativas, relativas
ao grau em que determinadas propriedades, como importancia e determi-
nagdo linguistica, encontram-se presentes.”® A essa posi¢do convencionou-
-se denominar “tese da demarcagio fraca”.>® Existem ainda trabalhos que
organizam critérios de classificacdo em diferentes niveis linguisticos,
investigando distingdes sintaticas, semanticas e pragmaticas;*° e autores
que negam a propria conveniéncia ou possibilidade de separagdo entre tais
estruturas normativas.®!
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Nao cabe empreender aqui uma investigacdo profunda sobre o tema,
digno de dissertagdes e teses.’? Basta observar que as “teses de demarca-
¢dao” ha pouco mencionadas comportam certa inconsisténcia cientifica, ja
que ndo oferecem categorias mutuamente exclusivas. As distingdes quali-
tativas classificam os principios como normas ponderaveis e derrotaveis,
negligenciando, em primeiro lugar, que também as regras estdo sujeitas a
determinados processos de ponderagdo e condi¢des de derrotabilidade,
e em segundo lugar, que nem todos os principios possuem eficacia prima
facie.®* A distin¢do quantitativa fundada na determinagdo linguistica, além
de ndo oferecer uma demarcagdo segura, ¢ infirmada pela constatacio de
que um Unico texto (e, portanto, com um unico nivel de determinagao lin-
guistica) pode permitir a reconstrucao de diferentes estruturas normativas
— como ¢ o caso do disposto no art. 150, I da Constituigdo Federal, relativo
a legalidade tributaria.®> Além disso, existem comandos com altos niveis
de genericidade que nem por isso sdo considerados principios, como o art.
16 do Codigo Tributario Nacional, que qualifica como imposto o TRIBUTO
cuja obrigagdo tenha por objeto UMA SITUAGAO independente de QUALQUER
ATUAGAO estatal especifica. Ja a posi¢ao quantitativa que classifica os princi-
pios como normas mais importantes, escapa a percep¢ao de que, no conflito
entre regras e principios de mesmo nivel hierarquico, as regras, enquanto
decisdes legislativas a conflitos antecipados pelo legislador, devem preva-
lecer.%® Ora, se menos importantes, por que prevaleceriam?

Diante de tais inconsisténcias, optamos por aderir a categorizagao ofe-
recida por Humberto Avila, que define regras, principios e postulados da
seguinte forma:
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“As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospec-
tivas e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicagdo se
exige a avaliagdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes
da suporte ou nos principios que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes, entre
a construgdo conceitual da descrigdo normativa e a construgdo conceitual dos
fatos. "7

“Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente pros-
pectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja
aplicacdo se demanda uma avaliagdo da correlagdo de efeitos entre o estado de

coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como neces-

sdria a sua promog¢do. %8

“Os postulados normativos sdo normas imediatamente metodicas, que estru-

turam a interpretagdo e aplicac¢do de principios e regras mediante a exigéncia,
» 69

mais ou menos especifica, de relagées entre elementos com base em critérios”.
Tome-se, como exemplo, o disposto no art. 52, inciso III da Constitui-
¢ao Federal, que estabelece que “ninguém sera submetido a tortura”. A
reconstru¢do do seu significado normativo descreve um comportamento
a ser adotado (todos — inclusive autoridades policiais — estdo proibidos de
torturar), e indica uma decisdo do legislador constituinte, tomada apds a
consideragao de todos os fatores que lhe sdo relevantes (i. e., a despeito da
necessidade de obter informagdes, ou das praticas criminosas praticadas
por alguém, a tortura deve ser proibida). A aplicagdo da norma requer a
correspondéncia entre a reconstrugdo conceitual dos fatos (se alguém foi ou
nao torturado) e a reconstru¢do conceitual da norma (a proibicao de tortura).
Trata-se, assim, de uma regra.

Ja o inciso LV garante aos litigantes o direito a “ampla defesa”. A re-
construcao do seu significado ndo descreve comportamentos especificos,
apenas estabelece que as possibilidades de defesa devem ser maximizadas.
Sua aplicagdo envolve verificar se determinada conduta futura, nao especifi-
cada pelo dispositivo constitucional, maximiza ou, ao contrario, restringe a
ampla defesa do acusado. H4, portanto, um exame de correlagao de efeitos.
A orientacao reflete, no entanto, uma razao parcial e complementar, que cer-

67. AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicacdo dos principios
Juridicos. 22. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2024, p. 107.
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69. Ibidem, p. 236.
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tamente deve ser considerada pelo legislador quando da edi¢ao das normas
processuais, mas que admite a contraposi¢ao de outros fatores. Poder-se-ia
decidir, por exemplo, que a apresentagdo de determinadas provas deve ser
realizada até certo estagio processual, consideradas outras razdes relativas
a seguranca juridica e a estabilizagdo das relagdes. Trata-se, portanto, de
um principio.

O art. 150, II da Constitui¢do institui a necessidade de que contribuintes
em situacdo equivalente sejam tratados da mesma maneira. Isso significa,
por um lado, que as leis ndo podem distinguir, em seu contetido, contri-
buintes que ostentam a mesma capacidade contributiva e podem ser con-
siderados como semelhantes. Por outro lado, a igualdade tributaria exige
também que as leis ndo sejam aplicadas de maneira discriminatoria entre
os contribuintes. Na segunda vertente, a igualdade ¢ utilizada como um
postulado: uma diretriz que estrutura a interpretacao e aplicacao de outras
normas — no caso, as regras de incidéncia tributéria.”®

Estabelecidas as diferengas entre as estruturas normativas, importa
observar que a presen¢a de uma ou outra espécie carrega consequéncias
importantes.

As regras, porque antecipam solugdes a determinados conflitos, restrin-
gem a discricionariedade disponivel aos seus destinatarios, ja que previnem
— enquanto razdes protegidas ou entrincheiradas’! — a substitui¢do dos meios
adotados pelo legislador e a reavaliagdo dos argumentos por ele ja conside-
rados. A existéncia de uma regra €, em si mesma, a razao para agir.””> Assim,
tais estruturas permitem maior cognoscibilidade e calculabilidade acerca
das consequéncias juridicas atribuidas as condutas por elas qualificadas,
favorecendo a seguranga juridica.” Com efeito, é precisamente por delimi-
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