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Resumo:

O presente artigo tem por escopo refletir e responder a seguinte questdo: os
Municipios podem criar hipdteses de extingdo do crédito tributario a par das
ja existentes no Codigo Tributario Nacional? Para os devidos fins, utilizar-se-a
o método hipotético-dedutivo na busca pela resposta as indagagdes, além da
analise da Constitui¢do Federal, do Codigo Tributario Nacional, da doutrina e da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. A resposta a questdo ¢ positiva, ou
seja, os Municipios t€ém competéncia para instituir modalidades de extin¢do de
seus créditos tributarios ndo previstas no CTN, porque a Constitui¢do sé exige
lei complementar nacional para dispor sobre prescri¢do e decadéncia em matéria
tributéria, a teoria dos poderes implicitos (que pode o mais pode o menos) pode ser
utilizada como supedéaneo para a resposta afirmativa e, finalmente, as hipoteses de
extingdo do crédito tributario previstas no Cédigo Tributario Nacional constituem
um rol exemplificativo. Portanto, como conclusdo, a resposta ¢ positiva, ou seja,
os Municipios podem, por simples lei ordinaria, estabelecer novas hipodteses de
exting@o do crédito tributario.

Palavras-chave: Constitui¢do Federal. Federalismo. Autonomia dos entes
federados. Competéncia para legislar sobre direito tributario.
CTN como norma geral.

Abstract:

The purpose of this paper is to reflect and answer the following question: can
Municipalities create additional tax credit extinction hypotheses of those currently
existing in the National Tax Code? For this purpose, the hypothetical-deductive
method will be used in the search for the answer to the questions, in addition to
the analysis of the Federal Constitution, the National Tax Code, the doctrine and
the Federal Supreme Court case law. The answer to the question is positive, that
is, the Municipalities have the competence to institute modalities of extinction of
their tax credits not provided for in the CTN, because the Constitution only requires
a national supplementary law to provide for prescription and decay in tax matters,
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the theory of implicit powers (the more can the less) can be used as a basis for
the affirmative answer and, finally, the hypotheses of extinction of the tax credit
provided for in the National Tax Code constitute an exemplary list. Therefore, as a
conclusion, the answer is positive, that is, the Municipalities can, by simple ordinary
law, establish new hypotheses for the extinction of the tax credit.

Keywords: Federal Constitution. Federalism. Autonomy of federated entities.
Power to legislate on tax law. National Tax Code as a general rule.

1. Introdugdo

A Constitui¢do Federal preconiza que a forma federativa de Estado sera
adotada pelo Brasil, inclusive, al¢a o federalismo ao seleto rol que compde o nucleo
constitucional irredutivel (clausulas pétreas).

A forma federativa de Estado, como ¢ sabido, pressupde que os entes
federados tenham autonomia (a soberania pertence a Republica Federativa) que, entre
outras, destacam-se a legislativa ¢ financeira, ou seja, a capacidade dos entes federados
criarem normas juridicas de contetido geral e abstrato (respeitados os ditames da
Constitui¢cdo Federal) e de obter receitas para custear os servigos que lhes sdo outorgados
pelo ordenamento juridico. Esta ultima, contudo, ndo seria viavel se a Constitui¢ao nao
assegurasse competéncia tributaria (capacidade para instituir tributos) aos entes federados.

Os Municipios, por exemplo, por serem entes dotados de autonomia
financeira, podem instituir tributos (impostos, taxas, contribuigdes de melhoria,
contribuigdes sociais previdencidrias para custeio de Regime Proprio de Previdéncia
Social em beneficio dos seus servidores publicos e contribuigdo para custeio da
iluminag@o publica) que sdo a principal fonte de custeio de suas despesas. No entanto,
considerando a autonomia legislativa e financeira dos entes locais, ¢ possivel concluir
que eles tém autonomia plena para legislar sobre matéria referente a legislacdo tributaria?
Ha limitagdes? Os Municipios podem estabelecer disciplina juridica referente ao crédito
obtido em razao da cobranga dos tributos?

O presente trabalho tem por escopo refletir sobre as seguintes questoes:
Os entes locais tém competéncia para instituir normas especificas em matéria tributaria,
especialmente sobre crédito tributdrio? Ha oObices na Constituicdo que impediriam
0s Municipios de criar modalidades de extingdo do crédito tributario ndo previstas no
Codigo Tributario Nacional? Caso ndo haja vedagdo, a Constituigdo exige para tanto a
edi¢do de lei complementar ou lei ordindria? O Supremo Tribunal Federal ja enfrentou
a questdo? Em caso positivo, qual a ratio decidendi aplicada pela Suprema Corte? Caso
haja precedente, ele ¢ aplicavel aos Municipios ou ha distingdo?
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A busca pelas respostas partirda da analise do Federalismo brasileiro,
especialmente as normas de competéncia previstas na Constitui¢do Federal, bem como
pela analise da doutrina e da jurisprudéncia da Suprema Corte.

2. Federalismo

O federalismo teve sua origem com a Constituicdo dos Estados Unidos
(1787). Na segunda metade do século XVIII (1776), colonias britdnicas da América
declararam-se independentes, passando a constituir, cada uma delas, um novo Estado.
Alguns anos depois, os Estados, entdo independentes, celebraram entre si um tratado,
conhecido como Artigos de Confederacdo, aliando-se para uma agdo conjunta colimando,
sobretudo, a preservacao da independéncia. (DALLARI, 1998, p. 255).

O Brasil — na dic¢ao de Virgilio Afonso da Silva (2021, p. 353) —, ao longo
do periodo imperial (1822-1889), adotou a forma unitaria de Estado, conquanto os ideais
federalistas estivessem constantemente presentes:

Durante todo Império (1822-1889), o Brasil foi um Estado
unitario. A unidade sempre foi uma preocupacao central
apos a independéncia, dentre outras razdes para evitar a
fragmentag@o territorial que havia ocorrido nos territorios
antes colonizados pela Espanha. Embora ideias federalistas
estivessem constantemente presentes naquele momento,
a oportunidade concreta para sua adogdo surge apenas no
ultimo quarto do século XIX, com o fortalecimento do
movimento republicano. Com a Proclamagao da Republica
em 1889, dois dos principais fundamentos da organizagdo

estatal republicana no Brasil foram estabelecidos:
federalismo e presidencialismo.

Pode-se haurir dos escolios de Virgilio Afonso da Silva que a preocupagdo
da monarquia era impedir a fragmentacdo territorial, portanto, a época, optou-se pela
forma unitaria de Estado, cuja principal caracteristica ¢ a centralizagdo de competéncias
(poderes) no ente central.

Apds o periodo imperial, no ultimo quarto do século XIX, o Brasil,
fortemente influenciado pelas ideias de Rui Barbosa, adotou a Republica (forma de
governo) ¢ o federalismo (forma de Estado) como dois dos pilares centrais da estrutura
do novo Estado:

O novo Estado constitucional ja ndo pretendia, pois,
oscilar formalmente como um péndulo entre prerrogativas
do absolutismo decadente e as franquias participativas do
governo representativo. Converteu-se com a Constituicio de

24 de fevereiro de 1891 num Estado que possuia a plenitude
formal das instituicdes liberais, em alguns aspectos
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deveras relevantes, transladas literalmente da Constitui¢ao
americana, debaixo da influéncia de Rui Barbosa, um
jurista confessadamente admirador da organizagdo politica
dos Estados Unidos.

()

Com efeito, os principios chaves que faziam a estrutura
do novo Estado diametralmente oposto aquela vigente no
Império eram doravante: o sistema republicano, a forma
presidencial de governo, a forma federativa de Estado e
o funcionamento de uma suprema corte, apta a decretar
a inconstitucionalidade dos atos do poder; enfim, todas
aquelas técnicas de exercicio da autoridade preconizadas
na época pelo chamado ideal de democracia republicana
imperante nos Estados Unidos e dali importava a ruptura
com o modelo autocratico do absolutismo monarquico e se
inspirava em valores de estabilidade juridica vinculados ao
conceito individualista de liberdade. (BONAVIDES, 2004,
p. 365).

O novo Estado federal brasileiro era diametralmente oposto ao modelo
anterior adotado como forma de Estado pela monarquia (Estado unitario), pois, entre
outros apanagios, pressupunha a criacdo de unidades federativas dotadas de autonomia,
mantendo-se soberano, apenas, os Estados Unidos do Brasil.!

O Estado Federal, segundo Paulo Gustavo Gonet Branco, (MENDES;
BRANCO, 2013, p. 778-783) tem as seguintes caracteristicas, a saber: soberania e
autonomia, existéncia de uma Constituigdo, reparticdo de competéncias previstas
constitucionalmente, participagdo dos Estados-membros na vontade federal, inexisténcia
de direito de secessdo e mecanismos para solugao de conflitos federativos (especialmente
a existéncia de uma corte suprema).

Atualmente, a Constituicdo de 1988 assegura a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios autonomia politica que se desdobra em auto-organizagao,
autogoverno, autoadministra¢ao e autonomia financeira.

Nao se desconhece a importancia de todas as espécies de autonomia,
no entanto, para fins de compreensdo do tema objeto deste artigo, dar-se-a especial
importancia a autonomia legislativa.

' Nome do Estado brasileiro dado pela Constitui¢ao de 1891.
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2.1.  Autonomia legislativa dos entes federados

A organizagdo politico-administrativa do Estado brasileiro adotada pela
Constituigdo de 5 de outubro de 19882 prevé a existéncia de quatro entes federados,
quais sejam: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Nao obstante, ha apenas trés?
esferas de governo, a saber, federal, estadual e local.

Conforme dito acima, uma das caracteristicas da forma federativa de Estado
diz respeito a autonomia que ¢ assegurada pela Constituicao aos entes federados que o
compdem. Com efeito, ¢ inconcebivel imaginar um Estado Federal em que seus entes ndo
sejam autonomos, destarte, foi concedida a todos os entes federados autonomia que, entre
outros desdobramentos, autoriza-os a criar suas proprias leis (autonomia legislativa).

Nao se pode olvidar, conforme nos ensina André Ramos Tavares (2003,
p- 817) ao tecer comentarios sobre a autonomia legislativa dos Estados-membros, que
a “elaboracdo das leis proprias s6 podera ocorrer — ademais da estrita observancia dos
principios da Constitui¢do Federal e da estadual respectiva — de acordo com a divisdo de
competéncias constitucionalmente delineada”. Portanto, ¢ for¢oso concluir que o exercicio
da autonomia legislativa ndo ¢ absoluto e deve observar as normas constitucionais
delimitadoras da competéncia dos entes federados.

Os Municipios brasileiros também sdo dotados de autonomia legislativa,
porquanto, estdo autorizados a legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a
legislacdo federal e estadual e instituir tributos.

Para Paulo Bonavides (2004, p. 347), os Municipios brasileiros estdo
na vanguarda dos modelos autonomistas, para o doutrinador o principio da autonomia
municipal, no Brasil, alcangou grau de caracterizagdo politica e juridica jamais visto em
outros paises que adotaram a forma federativa de Estado, in litteris:

Niao conhecemos uma unica forma de unido federativa
contemporanea onde o principio da autonomia municipal
tenha alcancado grau de caracterizagdo politica e juridica
tao alto e expressivo quanto aquele que consta da definicdo
constitucional do novo modelo implantado no Pais com a
carta de 1988, a qual impde aos aplicadores de principios e
regras constitucionais uma visdo hermenéutica muito mais
larga no tocante a defesa e sustentacdo daquela garantia.

Nunca esteve o Municipio numa organizacgdo federativa tdo

perto de configurar aquela realidade de poder — o chamado
pouvoir municipal — almejado por numerosa parcela de

2 Caput do art. 18.
3 A Constitui¢do outorgou ao Distrito Federal competéncias estaduais e locais.
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publicistas liberais dos séculos XVIII e XIX, quanto na
Constituigdo brasileira de 1988.

Malgrado, a experiéncia brasileira tem demonstrado que, por vezes,
a autonomia legislativa dos Municipios sofre indevidas ingeréncias da Unido e,
principalmente, dos Estados, porquanto estes entes federados, supostamente amparados
no exercicio de sua autonomia legislativa, editam leis cuja competéncia ¢ atribuida
constitucionalmente aos entes locais.

Os Municipios, com efeito, sdo colocados numa espécie de “camisa de
for¢a” e, por vezes, sdo privados até mesmo de legislar adequadamente sobre interesses
locais por conta de leis editadas pelo Estado ou pela Unido.

E imprescindivel, portanto, o estabelecimento de garantia institucional de
um nuicleo minimo intangivel na autonomia dos Municipios. Tal minimo intangivel, nas
palavras de Paulo Bonavides (2004, p. 354-355), tem sido reconhecido pela doutrina e
pela jurisprudéncia:

A teoria constitucional demonstra, de maneira persuasiva,
que aquele nucleo central e medular ferido por uma eventual
ingeréncia normativa do Estado-membro corresponde
a um espago autdbnomo minimo, que at¢é mesmo onde a
autonomia municipal ndo logrou a amplitude federativa
alcangada no Brasil desde a Constituicdo de 1988, tem
sido inviolavelmente preservado, debaixo do manto
protetor da garantia institucional cujo reconhecimento,
assim pela doutrina como pela jurisprudéncia, representa
um dos mais arrojados passos com que se tem acautelado
a hierarquia, a legitimidade, a eficicia e a supremacia
das normas constitucionais, doutro modo expostas, sem

socorro possivel, ao arbitrio e a inconsisténcia de vontades
legislativas inferiores.

Feitas as devidas consideragdes sobre a importdncia da autonomia
legislativa para manutengdo e desenvolvimento de nossa forma federativa de Estado, ¢
preciso avangar no tema e analisar o principio da reserva de lei complementar em matéria
tributaria.

2.2.  Competéncia dos entes federados para legislar sobre direito tributario
Uma leitura precipitada da Constitui¢do, especialmente se restrita ao inciso

I do art. 24, podera levar o hermeneuta a afirmar que os Municipios ndo podem estabelecer
regras juridicas sobre direito tributdrio, mas apenas suplementar as criadas pela Unido
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e pelos Estados-membros (CF, art. 30, II), porquanto a competéncia para legislar sobre
direito tributario é concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal.*

No entanto, a competéncia para estabelecer normas juridicas em matéria
tributaria ndo é apenas concorrente, mas divide-se em trés modalidades, a saber: privativa,
residual e comum.

Na dic¢do de Luciano Amaro (2011, p. 117), a competéncia privativa ¢
atribuida com exclusividade ao ente politico e consiste na possibilidade de criar impostos,
por sua vez, a competéncia residual (atribuida a Unido) autoriza a criagdo de outros
impostos que podem ser instituidos sobre fatos geradores ndo previstos expressamente
no texto constitucional e, finalmente, a competéncia comum outorga a todos os entes
federados a possibilidade de instituir taxas e contribui¢des de melhoria.

Luis Eduardo Schoueri (2015, p. 257) —ao tecer comentarios sobre o sistema
tributario e discriminagdo de competéncias tributarias — ensina que o poder constituinte
optou por conceder a cada um dos entes federados competéncia para legislar sobre matéria
tributaria:

O estudo do sistema tributario brasileiro revela que o
constituinte optou por conferir a cada uma das pessoas
juridicas de direito publico um campo proprio para
instituir seus tributos. Chama-se competéncia tributaria tal
faculdade.

Compreende, nos termos do artigo 6° do Codigo Tributario
Nacional, a competéncia legislativa plena, a identificar que
nenhuma das pessoas juridicas de direito publico necessita

da autorizagdo de outro ente federado para instituir seus
tributos. (grifo do autor).

E forgoso concluir, portanto, que todos os entes federados podem legislar
sobre direito tributario, ndo obstante o teor do inciso I do art. 24 da Constituigdo.
Tal dispositivo constitucional ndo pode ser interpretado de forma alheia aos demais
dispositivos previstos na Constituigdo, especialmente aqueles contidos nos incisos I e III
do art. 30, incisos I a III do art. 145 entre outros.

3. CTN e crédito tributario: hipoteses de extingdo

O crédito tributario, nos termos do disposto no Codigo Tributario Nacional
(CTN), decorre da obrigacdo tributaria principal e tem a mesma natureza juridica desta.
Concorda-se, portanto, com a doutrina de Ricardo Lobo Torres (2011, p. 275), pois o CTN
nao estabelece, a rigor, distingao entre crédito tributario e obrigagdo tributaria:

4 Caput do art. 24.
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Ja vimos antes (p. 239) que, a rigor, inexiste diferenca
entre crédito e obrigagdo tributaria. Da obrigagdo tributaria
exsurgem um direito subjetivo de crédito para o sujeito
ativo e uma divida para o sujeito passivo. O proprio art. 139
do CTN diz que “o crédito tributario decorre da obrigacdo
principal e tem a mesma natureza desta”. Se a obrigacdo
tributaria tem conteido patrimonial ndo pode se distinguir
do crédito tributario.

7

O crédito tributario, conforme disposi¢do legal,® é constituido pelo
langamento e, posteriormente serd extinto, por meio, entre outras, das seguintes ocorréncias,
pagamento, compensacdo, transacdo, remissdo, prescricdo, decadéncia, conversdo de
deposito em renda, pagamento antecipado ¢ a homologagdo do langamento, consignagao
em pagamento, decisdo administrativa irreformavel, decisdo judicial transitada em julgado
e dacdo em pagamento em bens imoveis.

As hipéteses de extingdo do crédito tributario previstas no art. 156 do CTN
sdo separadas, por Ruy Barbosa Nogueira (1980, p. 302-303), em dois grandes grupos,
causas de fato e causas de direito:

Assim sendo, temos:

1.°) Causas de fato da extingdo: extingdo em virtude de
eventos ou situagdes de fato, supervenientes.

2.°) Causas de direito da extingdo: extingdo decorrente
de disposi¢des legais — umas atingindo o proprio direito
material ou substantivo (fato gerador) ou mesmo a lei em
abstrato (hipotese de incidéncia) e extinguindo o proprio
direito de tributar, de lan¢ar, enfim o proprio direito
subjetivo; outras atingindo o direito formal e extinguindo
0 Unico e definitivo meio de cobranga, ou seja, o direito de
acdo para cobrar o crédito tributario. (grifo do autor).

Para Leandro Paulsen (2018, p. 265), as hipdteses de extingdo do crédito
tributario, podem ser inseridas em quatro grupos, a saber: satisfagdo, desconstitui¢do,
perdao ou preclusao:

O art. 156 do CTN estabelece os modos de extingdo do
crédito tributario. Tendo em conta o fundamento das
diversas hipoteses, vé-se que o crédito se extingue quando
for: satisfeito mediante pagamento, pagamento seguido de
homologagdo no caso dos tributos sujeitos a langamento por
homologagdo, compensagao, conversdo em renda de valores
depositados ou consignados ou dagdo em pagamento de bens
imoveis na forma e condigdes estabelecidas por lei (incisos

5 Caput do art. 142 do CTN.
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I, II, VI, VII, VIII e XI), ainda que mediante transacao
(inciso III); desconstituido por decisdo administrativa ou
judicial (incisos IX e X); perdoado (inciso IV: remissio);
precluso o direito do Fisco langar ou de cobrar o crédito
judicialmente (inciso V: decadéncia e prescri¢ao).

Nao ha lugar, no presente trabalho, para defini¢do pormenorizada de cada
uma das espécies de extingdo do crédito tributdrio, todavia, é sobremaneira relevante
buscar resposta para seguinte questdo: o rol de hipdteses de extingao do crédito tributario
previsto no art. 156 do CTN ¢ taxativo ou meramente exemplificativo?

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres (2011, p. 290), malgrado o CTN
desenhar o elenco das causas de extingdo do crédito tributario o rol instituido ndo é
taxativo (numerus clausus): “O CTN desenha, no art. 156, o elenco das causas de extingdo
do crédito tributario. Mas a enumeragao nao ¢ exaustiva, eis que outras figuras, previstas
inclusive no Cadigo Civil, podem extinguir o crédito tributario”.

O autor, para corroborar a ideia de que ndo se trata de rol de hipoteses
taxativo, mas meramente exemplificativo (numerus apertus), traz hipoteses de extin¢ao
das obrigagdes previstas no Codigo Civil que podem acarretar a extingdo do crédito
tributario, in litteris:

A confusdo, que extingue a obrigagdo desde que na mesma
pessoa se confundem as qualidades de credor e devedor (art.
381), pode ocorrer no direito tributario, como, por exemplo,
nos casos em que o ente tributante tenha recebido a heranga
jacente ou tenha estatizado empresas privadas. A morte do
devedor, que ndo deixa bens, extingue o crédito tributario.
Mas a novagao, que se da quando o devedor contrai com o
credor nova divida para extinguir a anterior, quando novo
devedor sucede ao antigo, ficando este quite com o credor
ou quando, em virtude de obrigagdo nova, outro credor ¢
substituido ao antigo, ficando o devedor quite com este (art.
360 do Codigo Civil de 2002), ndo se aplica, em virtude
do seu carater dispositivo, ao direito tributario, rigidamente

tutelado pelo principio da legalidade. (TORRES, 2011, p.
291-292).

Este artigo se alinha aos escolios de Ricardo Lobos Torres, portanto,
conclui-se que o rol de hipoteses de extingao do crédito tributario contido no art. 156 do
CTN ¢ meramente exemplificativo, destarte, outras modalidades de extingdo do crédito
tributario poderao ser encontradas fora do indigitado artigo e, nada impede, previsdes fora
do préprio CTN como, e.g., a confusio prevista no Codigo Civil.

Além disso, ndo ha proibigdo constitucional a criagdo de novas espécies de
extin¢ao do crédito tributario, inclusive pelos entes subnacionais, conforme se vera no
topico abaixo.
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4. Os Municipios podem criar formas de extingdo do crédito tributario ndo
contempladas no CTN?

O ponto nevralgico deste trabalho é responder a seguinte questdo: os
Municipios t€ém competéncia para estabelecer modalidades de extingdo do crédito
tributario diferentes daquelas previstas no art. 156 do CTN?

A resposta ¢ positiva, a Constituigdo ndo veda tal possibilidade, portanto,
os entes locais podem, v.g., estabelecer a dagdo em pagamento de bens mdveis como
modalidade de exting@o do crédito tributario, além de outras, ndo previstas no CTN.

Foi dito no item supra, que o rol de modalidades de extingdo do crédito
tributario contido no CTN nio ¢ taxativo, portanto, ndo ha nenhum obice a criagdo de
novas hipoteses de extingdo ou mesmo a previsao de situagdes ja existentes fora do art.
156 ou do proprio CTN.

Cabe, no entanto, perquirir os fundamentos constitucionais que permitem
chegar a esta conclusao.

4.1.  CTN como lei geral

O CTN foi instituido pela Lei Ordinaria n. 5.172, de 25 de outubro de
1966, inicialmente denominada lei do sistema tributario nacional. Na época, foi estatuido
como lei ordinaria, editando normas gerais de direito tributario, regulando as limitacdes
constitucionais do poder de tributar, e dispondo sobre conflitos de competéncia em matéria
tributaria (AMARO, 2011, p. 194).

Na década de 60, época do nascimento do CTN, vigorava a Constitui¢do
de 1946, que ndo previa a figura de lei complementar, como modelo legislativo diferente
da lei ordinaria. Tal Constitui¢ao outorgou a Unido, mediante lei ordinaria, a competéncia
para criar normas juridicas gerais de direito financeiro (naquele momento historico,
as normas gerais de direito financeiro também abrangiam o direito tributario, que nao
encerrava disciplina autonoma). (AMARO, 2011, p. 194-195).

Um ano ap6s a entrada em vigor do CTN, a Carta de 1967 estabeleceu que
compete a lei complementar disciplinar normas gerais de direito tributario e dispor sobre
os conflitos de competéncia tributaria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e regular as limitagdes constitucionais do poder tributario. Tal exigéncia, de
lei complementar, ¢ mantida até hoje pela Constitui¢ao cidada.

Conquanto o CTN nao seja formalmente uma lei ordinaria, a exigéncia de
lei complementar para tratar de normas gerais em matéria tributaria prevista na Carta de
1967, ulteriormente mantida pela Constitui¢do de 1988, ndo implica qualquer tipo de
incompatibilidade do CTN com as citadas Constitui¢des, porquanto o diploma infralegal
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foi recepcionado com status de lei complementar, gracas ao fendmeno da recepcao de
normas infraconstitucionais, isto ¢, aquelas normas anteriores a Constituicdo cujo o
conteudo ndo seja incompativel com a nova Constitui¢do serdo por ela recepcionadas.
Sobre o fendmeno da recepgao, Pedro Lenza (2018, p. 226) ensina que todas
as normas que sao incompativeis com a nova Constituigdo sdo revogadas, por auséncia de
recepgdo, por outro lado, caso compativeis, serdo recepcionadas, inclusive o autor utiliza,

como exemplo, o caso do CTN, ipsis verbis:

Ademais, a aprovacdo do CTN respeitou o quérum previsto na Constitui¢ao
de 1946, vigente a época de sua instituicdo, portanto ndo ¢ incompativel com as
Constitui¢des ulteriores.

Atualmente, portanto, cabe a lei complementar nacional estabelecer normas
gerais em matéria de legislagdo tributaria. O objetivo do constituinte, na dic¢do de Luis
Eduardo Schoueri (2015, p. 78-79), é assegurar uma disciplina tnica em ambito nacional,

Todas as normas que forem incompativeis com a nova
Constituigdo serdo revogadas, por auséncia de recepgdo.
Vale dizer, a contrario sensu, a norma infraconstitucional
(pré-constitucional), que ndo contrariar a nova ordem,
sera recepcionada, podendo, inclusive, adquirir uma outra
“roupagem”. Como exemplo, lembramos o CTN (Codigo
Tributario Nacional — Lei n. 5.172/66), que, embora tenha
sido elaborado com natureza juridica de lei ordinaria, foi
recepcionado pela nova ordem como lei complementar,
sendo que os ditames que tratam das matérias previstas no
art. 146, I, II e 111, da CF s6 poderdo ser alterados por lei
complementar, aprovado com quérum da maioria absoluta
(art. 69). (grifo do autor).

cabendo ao CTN exercer este papel:

R. Fac. Dir. Univ. Sao Paulo

Relevante o papel reservado pelo constituinte de 1988 as
leis complementares em matéria tributaria. A ela dedicou-
se o artigo 146 do texto constitucional, dando-lhe a triplice
fungdo de:

()

Estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributaria, assegurando uma disciplina unica, em dmbito
nacional, para a matéria tributdria, apesar da existéncia
de diversas legislagdes editadas pelas pessoas juridicas de
direito publico. (...)

No ordenamento positivo brasileiro, cumpre as fungées
acima, por exceléncia, o Codigo Tributario Nacional.
Conquanto editado sob a forma de lei ordinaria (Lei n.
5.172/66), a matéria que ele regulou é, hoje, por for¢a do
artigo 146 acima referido, reservada pela Constituicdo a lei
complementar. (grifo nosso).
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A veiculagdo de normas gerais em matéria de legislacdo tributaria no CTN,
no entanto, ndo elide a competéncia legislativa dos demais entes federados de instituir
normas especificas sobre matéria tributaria para atender as suas peculiaridades, de tal
modo que a Constitui¢do ndo exige reserva de lei complementar nacional para tratar, v.g.,
da suspensdo e extingdo do crédito tributario.

4.2.  (In)existéncia de exigéncia constitucional de reserva de lei complementar nacional
para tratar da criacdo de modalidades de extin¢ao do crédito tributario

A Constituicdo Federal® prevé que cabera a lei complementar estabelecer
normas gerais sobre crédito tributario (principio da reserva de lei complementar); a edigdo
de tais normas genéricas sdo de competéncia do ente central,’ destarte, ¢ possivel sustentar
a inconstitucionalidade de leis editadas por entes subnacionais sobre crédito tributario,
notadamente a criacdo de novas espécies de extingdo do crédito tributario a par daquelas
jé existentes no CTN?

Em 3 de janeiro de 2001, o governador do Estado do Rio Grande do Sul
propds Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) (BRASIL, 2019) contra varios
dispositivos da Lei Estadual n. 11.475/2000, notadamente, para fins do presente trabalho,
destaca-se a impugnacdo a cabeca do art. 122 da indigitada lei, cuja redagdo autoriza a
extingdo, total ou parcial, dos créditos tributarios inscritos como divida ativa por meio de
dag@o em pagamento de bens.

O autor da ADI defendeu a inconstitucionalidade do dispositivo legal,
porque cabe a lei complementar tributaria estabelecer normas gerais em matéria de
legislagdo tributaria, especialmente sobre obrigacdo, lancamento e crédito tributdrios.
Ademais, o autor da agdo sustentou que legislar sobre crédito tributario reflete o poder
de enunciar todos os elementos essenciais sobre os modos de constituicdo, exclusao,
suspensao e extin¢do do crédito tributario com vistas a uniformidade conceitual, em todo
o territorio nacional, portanto, ndo competiria a0 Estado do Rio Grande do Sul legislar
sobre o assunto.

O dispositivo da lei estadual que criou hipdtese de extingdo do crédito
tributario (dacdo em pagamento de bens mdveis) ndo prevista na lei complementar geral
da Unido (CTN), em sintese, seria inconstitucional, nas palavras do autor, porquanto (i)
a lei ordinaria ndo poderia disciplinar matéria de legislagdo tributaria referente ao crédito
tributario, pois a Constituicdo exige lei complementar ¢ (ii) a Unido, ndo os Estados,

¢ Alinea b do inciso III do art. 146.
7 Compete a Unido, no ambito da competéncia concorrente, estabelecer normas gerais em matéria tributaria,
por forga do § 1° do art. 24 da Constituigdo Federal.

R. Fac. Dir. Univ. Sao Paulo v. 117 p. 607 - 626 jan./dez. 2022



Federalismo, competéncia legislativa e reserva de lei complementar em matéria tributdria: os municipios podem 619
estabelecer espécies de extingdo do crédito tributdario ndo previstas no Codigo Tributdario Nacional?

¢ competente para legislar sobre o assunto, dada a necessidade de tratamento nacional
uniforme sobre o tema.

Os fundamentos da ADI, no entanto, ndo encontram abrigo no texto
constitucional, porquanto o inciso III do art. 146 ndo veda a criagdo, por meio de lei
ordinaria estadual, de outas hipoteses de extingao do crédito tributario, porquanto a norma
constitucional outorgou a lei complementar nacional a instituicdo das chamadas normas
de integracdo do Sistema Tributario Nacional, isto ¢, aquelas normas cujo escopo ¢ a
uniformizagdo do tratamento de determinadas matérias tributarias:

O dispositivo sob analise delegou a lei complementar as
normas de integragdo do Sistema Tributario Nacional,
com objetivo de uniformizar o tratamento de determinadas
matérias, as chamadas normas gerais, para Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, proporcionando
seguranga juridica ao contribuinte, tendo em conta que ela
¢ o instrumento legislativo infraconstitucional mais rigido,
¢ harmonia no sistema, uma vez que se trata de lei nacional

em sintonia com o pacto federativo. (MACHADO, 2020,
p. 820).

O relator da agdo, Ministro Alexandre de Moraes, na fundamentagdo do seu
voto, relembrou dos argumentos do ex-relator, Ministro Sepulveda Pertence, utilizados
para rechagar a medida cautelar pleiteada, in litteris:

No caso particular, em julgamento da medida cautelar,
o Plenario desta CORTE assentou, conforme os termos
do relator, que “a Constituicdo de 67 ndo reservou a lei
complementar a enumeragdo dos meios de extingdo e de
suspensdo dos créditos tributarios. Por igual, a de 88, salvo

no que concerne a prescri¢do e decadéncia tributdrios”.
(BRASIL, 2019, grifo nosso).

O relator destacou ainda os argumentos deduzidos pelo Ministro Moreira
Alves para negar a concessao da medida cautelar, cujo escopo era suspender os dispositivos
da lei estadual supostamente inconstitucionais: “Se o Estado pode o mais, até mesmo
anistiar, e, portanto, abrir mdo de seu crédito, ele pode o menos, admitir uma forma de
pagamento, que, no caso, sequer compele a Fazenda a recebé-lo, porque exige a aceitagdo
por parte do or¢amento”. (BRASIL, 2019).

E equivocada a interpretagdo de que a Constituicio de 1988 prevé a
obrigatoriedade de lei complementar apenas a disciplina da prescri¢do e da decadéncia
em matéria tributaria, porquanto a alinea » do inciso Il do art. 146 reza que cabe a
lei complementar estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria sobre
obrigacao, langamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributarios. Portanto, por expressa
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previsdo constitucional, é for¢oso concluir que estabelecer normas gerais em matéria de
crédito tributario é competéncia de lei complementar nacional.

Os argumentos do Ministro Moreira Alves sdo mais acurados, inclusive,
encontram abrigo na teoria dos poderes implicitos, isto €, a Constitui¢ao — ao definir que
os entes federados tém autonomia legislativa e financeira —, de forma subjacente, concede
0s instrumentos necessarios para seu pleno e efetivo exercicio.

O voto do relator teve amparo nos argumentos defendidos pelos dois ex-
Ministros da Suprema Corte, no momento da analise da medida cautelar, conforme ¢
possivel haurir do seguinte trecho:

Com essas premissas, da mesma forma como delineado
no julgamento cautelar da presente agdo, entendo que a
Constitui¢do Federal ndo reservou a lei complementar o
tratamento das modalidades de extingdo e suspensdo dos
créditos tributarios, a excegdo da prescrigdo e decadéncia,
previstos no art. 146, 111, b, da CF.

Como bem lembrado pelo Min. MOREIRA ALVES,
entendo também aplicavel ao presente caso a teoria dos
poderes implicitos, segundo a qual “quem pode o mais,
pode o menos”. Dessa forma, se o Estado pode até remir um
valor que teria direito, com maior razdo pode estabelecer

a forma de recebimento do crédito tributdrio devido pelo
contribuinte. (BRASIL, 2019, grifo nosso).

O primeiro argumento, conforme ja salientado, ¢ passivel de criticas,
porquanto contrasta expressa previsdo constitucional. Melhor exegese seria reconhecer
que o estabelecimento de novas modalidades de extin¢do do crédito tributario ndo exige
a edicdo de lei complementar nacional, pois ndo se trata de norma geral em matéria de
legislagao tributaria. Além do mais, estabelecer formas de adimplemento dos seus créditos
tributarios esta abrangido na autonomia legislativa e financeira assegurada aos entes
federados.

A autonomia financeira, por sua vez, esta relacionada a competéncia dos
entes federados de instituir seus tributos, conforme escélios de José Mauricio Conti
(2001, p. 14):

A organizag¢do do Estado na forma federativa importa na
criagdo de entidades autdnomas, que, para cumprirem suas
fungdes constitucionalmente delimitadas, dependem de
recursos proprios para tanto. Imprescindivel, portanto,
para a manutencdo desta forma de organizagdo do Estado,
que se assegure a autonomia financeira das entidades
que compoem a federagcdo. Devem estas entidades, pois,

dispor de fontes de recursos proprias e constitucionalmente
asseguradas.
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Assim ¢ que, modernamente, fanto Estados-membros
quanto Municipios sdo dotados de fontes proprias de
arrecadagdo, como os tributos de sua competéncia, bem
como fontes indiretas de arrecadagao, garantidas por norma
constitucional, como é o caso das diversas formas de
transferéncias constitucionais, entre as quais se encontram
os Fundos de Participagdo. (grifo nosso).

A autonomia financeira outorgada aos entes federados, portanto, pode ser
utilizada como supedaneo para defesa da tese de que os entes federados podem estabelecer,
por meio da edigdo de leis, outras hipdteses de extingdo do crédito tributario, porquanto,
podem instituir os tributos de sua competéncia, nos estritos parametros definidos pela
Constituicdo Federal, ndo sendo exigido, destarte, lei complementar nacional.

Com efeito, agiu acertadamente o relator quando recordou que o rol de
hipoteses de extingdo do crédito tributario previsto no CTN ndo ¢ exaustivo (numerus
clausus), mas meramente exemplificativo (numerus apertus):

A partir dessa ideia, e considerando também que as
modalidades de exting@o de crédito tributario, estabelecidas
pelo CTN (art. 156), ndo formam um rol exaustivo, tem-se

a possibilidade de previsdo em lei estadual de extingao do
crédito por dacdo em pagamento de bens moveis.

Ao final, a ADI proposta foi, por unanimidade, julgada parcialmente
procedente, sendo reconhecido que ndo viola a Constituicdo Federal a edigdo de lei
ordindria estadual que cria novas modalidades de extin¢do do crédito tributario, porquanto
ndo cabe a lei complementar nacional estabelecer normas gerais sobre o assunto, a
Constituigdo Federal, implicitamente, assegura aos Estados mecanismos para o exercicio
da competéncia tributéria e, finalmente, o rol de hipdteses de extingao do crédito tributario
previsto no CTN ¢é meramente exemplificativo.

4.3. Possibilidade constitucional dos Municipios estabelecerem normas especificas em
matéria tributaria

O entendimento sufragado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da
ADI n. 2.405/RS pode ser aplicado aos Municipios ou ¢ caso de distingdo (distinguishing)?
Em principio, ¢ preponderante salientar que a Constitui¢ao Federal outorga
competéncia aos Municipios para legislar sobre assuntos de interesse local® e instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,’ destarte, os entes

8 Inciso I do art. 30.
°  Inciso III do art. 30.
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locais, assim como os Estados-membros, também sdo dotados de autonomia legislativa e
financeira.'

Conforme dito, a autonomia financeira dos entes federados esta intimamente
atrelada a competéncia para instituir e arrecadar tributos, nesse sentido, Isaac Newton
Carneiro (2018, p. 266) recorda que: “os Municipios, entes integrantes da federagao, sao
capazes, nesta condigdo, de operar sua propria atividade arrecadatoria ¢ fiscal. Eles sdo
agentes capazes de instituir seus tributos e realizar sua gestao (...)”.

Nao ha davida, portanto, que os Municipios t€ém competéncia para legislar
sobre direito tributario, especialmente (mas ndo tdo somente) instituir os tributos de sua
competéncia e legislar sobre matéria de legislagdo tributaria referente a tais tributos para
atender as peculiaridades locais."

Uma vez estabelecidas tais premissas, ¢ possivel aplicar o teor do julgado na
ADI supracitada aos Municipios? Pode o ente local criar, por meio de lei por ele editada,
nova modalidade de exting@o do crédito tributario nao prevista no CTN?

A resposta ndo prescinde da analise do instituto juridico denominado ratio
decidendi. Nas palavras de Daniel Amorim Assumpc¢ao Neves (2018, p. 1.405), a “ratio
decidendi ndo é fendmeno alheio ao direito brasileiro, pelo contrario, sendo considerada
pelos tribunais superiores com relativa frequéncia, ora com a utilizagdo da expressdo
‘motivos determinantes’ ora com a utilizagao da expressao ‘razdes de decidir’”.

Partindo dos ensinamentos do indigitado autor, pode-se concluir que a ratio
decidendi nada mais ¢ que a razdo de decidir, ou seja, os fundamentos determinantes
utilizados por um pretorio para chegar a determinada conclusdo. No entanto, considerando
que os precedentes sdo compostos por elementos, o que é que efetivamente vincula? A
resposta ndo prescinde da analise de dois fatores: 1°) o que é efetivamente obrigatorio
no precedente (ratio decidendi) e 2°) o que pode ser desconsiderado (obter dictum ou
simplesmente dictum).

Nas palavras de Paula e Ribas (2016) (amparados nos ensinamentos de
Luiz Guilherme Marinoni) a adogdo da teoria dos precedentes judiciais depende da
compreensdo dos dois institutos supracitados (ratio decidendi e obter dictum):

Diante da adogdo da teoria dos precedentes judiciais, se
torna indispensavel a compreensdo do que, efetivamente,
¢ vinculante na decisdo. Neste sentido, os elementos
que compdem o precedente servem, justamente, para se

evidenciar a parte obrigatoria (ratio decidendi) da decisdo e
aquilo que pode ser desconsiderado (obter dictum). Diante

10 Caput do art. 18 da Constituigdo Federal.
1" Nao ¢ incomum, v.g., os Municipio terem Coddigos Tributarios Municipais onde buscam consolidar a
legislacao tributaria local em um unico diploma legislativo.
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disso, o enfoque serd no elemento ratio decidendi, ou seja,
a razdo de decidir, considerando que o significado de um
precedente se encontra na fundamentagdo da decisdo, ou
seja, nas razdes que levaram a decisdo, que ensejaram a
fixacdo do dispositivo.

Partindo dos ensinamentos dos autores, pode-se concluir que a ratio
decidendi ¢ a parte obrigatoria do precedente, isto ¢, as razdes (fundamento) que levaram
ao dispositivo, por sua vez, obter dictum ¢ tudo aquilo que pode ser desconsiderado para
formagédo do dispositivo (v.g. o voto vencido de um julgamento colegiado).

A ratio decidendi da ADI n. 2.405/RS encontra-se no seguinte fragmento
de sua ementa, in litteris: “Nao ha reserva de Lei Complementar Federal para tratar de
novas hipoteses de suspensao e extingao de créditos tributarios. Possibilidade de o Estado-
Membro estabelecer regras especificas de quitacao de seus proprios créditos tributarios”.
(BRASIL, 2019).

Destarte, ¢ possivel argumentar que a ratio decidendi supracitada também
pode ser aplicada no caso dos Municipios, porquanto: (i) os entes locais tém competéncia
para instituir seus proprios tributos,'? portanto, podem criar hipéteses de adimplemento
do crédito tributario (teoria dos poderes implicitos); (ii) a Constituigdo ndo exige lei
complementar nacional para estabelecer novas espécies de extingdo do crédito tributario,
porque ndo se trata de norma geral; e (iii) o rol de hipoteses de extingdo do crédito
Tributério nao ¢ taxativo.

Nao se pode olvidar que as decisdes prolatadas pelo Supremo Tribunal
Federal, em sede de controle concentrado de constitucionalidade, tém efeitos erga omnes,
ou seja, elas repercutem contra todos, destarte, o contetido do julgado pode ser utilizado
pelos Municipios que eventualmente quiserem estabelecer novas modalidades de extingdo
do crédito tributario, a par das ja existentes no CTN.

5. Conclusido

A forma federativa de Estado brasileira, que persiste desde sua adog@o no
final do século XIX, atualmente, contém quatro entes, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos auténomos. Tal autonomia, nos termos da Constituicdo
cidada, autoriza, entre outras competéncias, a criacdo de leis (autonomia legislativa) e a
institui¢ao de tributos para financiar suas despesas (autonomia financeira). No entanto,
apesar da rigida delimitagdo de competéncias legislativas outorgadas pela constituicdo

12

2 Os Municipios podem instituir impostos (IPTU, ITBI e ISS), taxas, contribui¢des de melhoria, contribuig¢des
para custeio de Regime Proprio de Previdéncia Social em beneficios dos seus servidores estatutarios e
contribuigdes para o custeio da iluminagdo publica.
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aos entes federados, por vezes, especialmente no caso de competéncias concorrentes, ha
conflitos legislativos ¢ o Poder Judiciario ¢ acionado para dar a resposta a lide.

Todos os quatro entes federados tém competéncia para legislar sobre matéria
de legislagdo tributdria, no entanto, a Constitui¢do atribuiu a Unido a competéncia para
estabelecer normas gerais em matéria tributaria por meio da edi¢ao de lei complementar
de vigéncia nacional. Ndo se pode olvidar, malgrado, que a competéncia da Unido para
estabelecer normas gerais sobre direito tributario ndo afasta a competéncia concorrente
dos Estados e do Distrito Federal e suplementar dos Municipios que poderdo estabelecer
normas especificas para atender as peculiaridades locais.

Partindo da premissa de que os entes federados subnacionais tém
competéncia para dispor sobre direito tributario, ¢ possivel que os Municipios criem
modalidades de extin¢do do crédito a par das ja existentes no CTN?

A resposta ¢ afirmativa e pode ser fundamentada no seguinte: (a) os
Municipios t€ém autonomias legislativa e financeira asseguradas pela norma normarums;
(b) inexiste, no texto constitucional, exigéncia de que as modalidades de extingdo do
crédito tributario estejam previstas em lei complementar de ambito nacional (no caso,
o CTN); (¢) o rol de modalidades de extingdo do crédito tributario previsto no CTN,
segundo a doutrina majoritaria, ¢ meramente exemplificativo (numerus apertus); (d) o
Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n. 2.405/RS de relatoria do ministro
Alexandre de Moraes, por unanimidade, julgou improcedente a agdo e reconheceu que os
Estados-membros podem estabelecer, por meio de simples lei ordinaria, outras hipdteses
de exting@o do crédito tributario ndo previstas no CTN, segundo o Augusto Sodalicio, a
norma estadual que instituiu a dagdo em pagamento de bens ¢ constitucional porque (i)
o principio da reserva de lei complementar em matéria tributaria, no caso da alinea b do
inciso III do art. 146, aplica-se, tdo somente, a prescri¢do ¢ decadéncia; (ii) a teoria dos
poderes implicitos seria aplicavel na hipotese, pois se os Estados estdo autorizados a remir
seus créditos tributarios, como consequéncia logica, também estio autorizados a extingui-
los por outras formas; e (iii) o rol de modalidades de extingdo do crédito tributario ¢é
meramente exemplificativo. (e) a ratio decidendi extraida do precedente firmado ap6s o
julgamento da indigitada ADI pode ser aplicada para sustentar que os Municipios também
podem estabelecer, por meio de simples lei ordinaria, novas modalidades de exting@o do
crédito tributario.

Além da possibilidade constitucional dos Municipios instituirem novas
modalidades de extingdo de seus créditos tributarios, ¢ salutar e recomendavel que o
fagcam, porquanto, ¢ anacronico que as relagdes juridicas do século XXI, maxime as de
natureza tributdria, ainda sejam reguladas pelo vetusto CTN, cujas formas de extingdo
do crédito tributario, salvo a dagdo em pagamento de bens imoéveis, foram criadas 1966.
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Destarte, ¢ imperioso repensar as formas de satisfacdo do crédito tributario
dos entes federados, inclusive adotando-se novas modalidades de extingdo do crédito
tributario para aumentar a eficiéncia na arrecadagao, respeitados os direitos fundamentais
do contribuinte.

Sumaré, maio de 2022.
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