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1. Introducao

O presente trabalho tem por objetivo analisar os aspectos concernentes a acordos
internacionais firmados pelo Brasil que tratem de matérias de competéncia legislativa dos
Estados-membros ou Municipios. O tema € de grande relevancia devido a atual tendéncia
dos paises para a integracdo e regionalizacdo, dentre os quais os latino-americanos, através

do Mercosul. Como o Brasil segue a forma federativa, outorgando a cada um dos entes de



direito publico interno determinadas competéncias legislativas, hd certos tributos cuja

competéncia ndo pertence a Unido, mas aos Estados-membros e aos Municipios.

O tema abordado aqui ndo € recente, ja tendo sido discutido por diversos doutrinadores,
tanto especialistas na drea de Direito Tributario, como outros na de Direito Constitucional e
de Direito Internacional. Entretanto, € relevante ressaltar que hd, ainda hoje, controvérsias a
este respeito, de modo que o escopo deste estudo ndo € trazer uma posi¢ao pacifica, mas

analisar criticamente as idéias ja formuladas e emitir uma opinido.

Por fim, ndo se pretende aqui tratar do tema exaustivamente, mas apenas alcancar uma
resposta para a questdo de ser ou nao possivel ao Brasil firmar tratados sobre matérias de

competéncia legislativa de entes que nao a Unido.

2. Forma federativa

O Brasil adotou como forma de Estado o federalismo, sendo formado, como descrito na

Carta Magna, pela "unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal".

Dessa forma, diferente do sistema unitdrio, em que, tanto as decisdes politicas, como o
poder para legislar, partem de um tnico centro sobre todo o territério do Estado, no Brasil
deve-se obedecer as diferentes competéncias atribuidas pela Constituicdo Federal a cada

ente de direito publico interno.

Assim, como ensina o grande mestre Geraldo Ataliba, "exsurge a Federacdo como a
associacdo de Estados (foedus, foederis) para formagao de novo Estado (o federal) com
reparticdo rigida de atributos da soberania entre eles. Informa-se seu relacionamento pela
‘autonomia reciproca da Unido e dos Estados, sob a égide da Constituicio Federal'
(Sampaio Déria), caracterizadora dessa igualdade juridica (Ruy Barbosa), dado que ambos
extraem suas competéncias da mesma norma (Kelsen). Dai cada qual ser supremo em sua

esfera, tal como disposto no Pacto Federal (Victor Nunes)".1



3. Conclusao dos tratados internacionais

Ainda sob a égide do principio federativo, a representagdo de nosso pais se dd através da
Uniao, sendo os tratados firmados pelo Poder Executivo, como se depreende do inc. VIII

do art. 84 da CF/88, in verbis:
"Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VIII - celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso

Nacional."

Assim, inicialmente, o Presidente da Republica assina o tratado. Apds a assinatura, o
mesmo passa por aprovagdo do Congresso Nacional, através de Decreto Legislativo, e,
entdo, retorna ao Presidente da Reptblica, o qual, mediante Decreto presidencial,

promulga-o. Apds este processo interno, o tratado € ratificado.

E relevante observar os momentos distintos em que o tratado passa a gerar efeitos no
ambito interno e no internacional. O contetdo do tratado apenas incorpora o ordenamento
juridico interno apds o referido decreto presidencial, ou melhor, apds sua publicagdo no
Diério Oficial. J4 no ambito internacional, o tratado sé € realmente tido como aceito pelo

Estado signatdrio a partir do momento de sua ratificagao.

Como ensina Guido Fernando Silva Soares, "da assinatura dos tratados, bilaterais ou
multilaterais, nao defluem, necessariamente, obriga¢des para os Estados signatarios,
reafirmando-se que o efeito mais evidente da assinatura é a imutabilidade de seu texto". >

(nosso grifo)

Muitos afirmam, erroneamente, que a ratificacdo se da através do Congresso Nacional. Na
realidade, o ato de ratificacdo, em sendo um instituto de Direito Internacional, apenas é
possivel de ser realizado pelo Estado, através do Poder Executivo da Unido, como define o

supracitado artigo da Constituicao Federal.



Assim, o ato que compete ao Congresso Nacional é, assim, a aprovacdo referendaria, que

gera apenas efeitos internos, bastante diferente da ratificacao.

4. Hierarquia dos tratados no plano interno

Diferente dos paises em que se dd o Direito Comunitério - tal como na Unido Européia,
onde os tratados firmados possuem for¢a vinculante - no Brasil se formou, conforme
recentes decisdes do STF, uma posicdo que iguala o tratado a leis ordindrias. Assim,
seguindo os preceitos de que lei posterior revoga anterior ou de que lei especial revoga

geral, um tratado pode ser revogado por qualquer lei ordinéria federal.

4.1 Art. 98 do CTN, caos e absurdo

E relevante ressaltar que muitos autores acreditam haver, no Direito Tributdrio, uma
distin¢ao em relacdo a tal posicdo, o que ja vem sendo considerado pelos tribunais. Isso se
da pelo fato de o Cddigo Tributario Nacional, em seu art. 98, ter determinado que "os
tratados e as convengdes internacionais revogam ou modificam a legislacdo tributaria
interna, e serdo observados pela que lhes sobrevenha". (nosso grifo) Dessa forma, os
tratados teriam uma posicao hierdrquica superior a das leis, ndo podendo estas alterd-los,
sendo inaplicdveis os preceitos supramencionados. Ndo obstante, tal artigo ndo pode ser
tido como valido, justamente por tratar de matéria que nao pode ser objeto de lei ordinéria

ou complementar.

Cumpre aqui destacar que a Lei n° 5.172/66, que dd redacio ao CTN, ainda que
formalmente lei ordindria, foi recepcionada pela Constituicdo Federal materialmente como
lei complementar, devido ao fato de que no momento de sua criagdo nao existiam as leis

complementares, as quais tiveram inicio com a CF de 67/69.

Todas as normas infraconstitucionais obtém sua validade na Constitui¢cdo Federal, a qual é

a fonte de todas as normas integrantes do sistema juridico de um pais, ou, como afirmara



Kelsen, "€ o fundamento ultimo de validade das normas juridicas".3 Assim sendo, apenas a
Lei Maior cabe determinar a hierarquia das normas juridicas, de modo que ndao podem as
leis infraconstitucionais, sejam elas ordindrias ou complementares, ter como objeto tal

conteudo.

Ora, se acreditarmos que uma lei complementar pode determinar a prevaléncia dos tratados
sobre outras leis complementares, seremos obrigados a vislumbrar um sistema juridico em
que as normas infralegais prevaleceriam sobre as normas legais apenas porque uma norma
legal assim o determinou, chegando ao absurdo de um sistema juridico em que a hierarquia
das normas se encontraria invertida a propria hierarquia determinada pela Constitui¢dao
Federal, ou mesmo a um cadtico sistema juridico com dezenas de patamares hierdrquicos,

estes criados pelas normas infraconstitucionais!!?

Devemos concordar que o citado artigo do Cédigo Tributdrio Nacional é sem divida
progressista, tendo sido criado com o correto intuito de fazer cumprir as obrigacdes
assumidas internacionalmente pelo Estado brasileiro. Entretanto, pelo supra-exposto, somos
obrigados a afirmar que nio héd exce¢dao no ambito tributrio, devendo-se aplicar as normas
tributdrias aqueles preceitos supracitados da mesma forma que se d4 com as normas que
tratam de outras matérias, pela manifesta inconstitucionalidade do art. 98 do Cddigo

Tributario Nacional.

5. Natureza juridica do tratado

Existem diversas tentativas de defini¢do dos tratados, bem como de sua classificacdo.
Assim, hd alguns doutrinadores que propugnam a classificagdo em tratados-lei e tratados-
contrato, de modo a distinguir tratados que impdem obrigacdes idénticas a todas as partes,
criando normas gerais, e tratados que se assemelham a contratos, geralmente bilaterais,
instituindo direitos e deveres reciprocos aos Estados, ndo criando normas juridicas.

Acreditamos nao ser correta tal distin¢ao.



A lei, em sentido amplo, é sempre compulséria, ndo podendo alguém simplesmente decidir
ndo cumpri-la, ainda que existam aquelas normas denominadas dispositivas. Ocorre que
estas normas ndo podem ser simplesmente consideradas ndo-obrigatérias. Ainda que
permitam seus destinatdrios agir de forma diversa a descrita por ela, tal norma possui forca
compulséria, de modo que a opcdo outorgada a seus destinatdrios deriva dela mesma.
Apenas a lei, com sua forca vinculante, pode permitir ou nido determinadas atitudes ou
deliberagdes. Assim, a lei € imposta aos cidaddos, ndo sendo sua eficicia objeto de

aceitagdo por parte dos mesmos.

Ja o contrato € necessariamente manifestacdo de vontade. O contrato nunca € imposto as
partes, mas a sua compulsoriedade deriva de sua aceitacdo, que determina serem as partes
obrigadas ao seu contetido. O mesmo se dd com os tratados internacionais. Os tratados nao
sdao impostos ao Estado, sob pena de ferir sua soberania. Para que um Estado se obrigue
perante outro deve haver impreterivelmente manifestacio de vontade, isto é, faz-se
necessario que tal Estado aceite o conteido do tratado para que seus dispositivos tenham

eficacia sobre ele.

Assim, o fato de traduzirem os tratados normas gerais ou particulares ndo implica em

distingui-los em lei e contrato, mas apenas demonstra possuirem contetdos diferentes.

Outrossim, Guido Fernando Silva Soares, apesar afirmar a distin¢do supramencionada,
ensina que "as responsabilidades por inadimplemento de obrigacdes internacionais, pelos
destinatarios do Direito Internacional Publico, em particular os Estados, sdo as mesmas,
sejam origindrias de uma norma do Direito Internacional Publico Geral, ou contida num
tratado geral, um tratado-lei, na terminologia de Triepel, sejam de um tratado particular,
quer dizer, um tratado-contrato, ainda segundo aquele mestre alemao".*

O que queremos dizer aqui € que os tratados, independente de tal distincdo, derivam de
manifestacdo de vontade dos Estados signatdrios e criam sempre deveres aos mesmos, qual
seja, cumprir o pactuado, seja fazendo algo ou se abstendo de fazé-lo, sob pena de sofrerem

as devidas sangdes internacionais.



Nao resta dividas de que hd tratados que regulam interesses reciprocos dos Estados de
modo concreto, enquanto que ha outros que visam fixar normas gerais. Entretanto, como
acima demonstrado, todos eles sdo iguais quanto a sua natureza juridica, de modo que o
que muda € meramente o seu contetido. Tal distingdo ultrapassa os limites do Direito,
atingindo uma classificacdo muito mais politica ou operacional do que juridica, haja vista

que seus pressupostos e efeitos sdo os mesmos.

Como afirma Orlando Gomes, referindo-se a institutos juridicos internos "existem acordos
patrimoniais que nio sdo considerados contratos porque nao originam, para as partes,
obrigacdes que modifiquem a situagdo preexistente, mas se limitam a estabelecer regras a
serem observadas se os interessados praticam os atos prefigurados. (...) Esses negdcios
juridicos sdo, porém, auténticos contratos". ° Dessa forma, a melhor definicio para a
natureza juridica dos tratados seria a de um negdcio juridico, mais especificamente um

acordo ou contrato.

6. Direito Interno e Direito Internacional

Pela andlise da Constitui¢ao Federal, bem como pelas decisdes dos tribunais, temos que o
sistema juridico brasileiro segue uma corrente dualista, isto é, distingue o direito interno do
Direito Internacional, de modo que a legislacdo patria ndo se confunde com as normas
internacionais. E importante, assim, ter em mente que existem dois planos normativos: o
plano internacional, regido por tratados, que se traduzem em obrigacdes assumidas por
pessoas de Direito Internacional, e tutelado com sanc¢des e cominacdes especificas; e o
plano interno, onde as normas constituem um sistema juridico, que obriga pessoas, fisicas
ou juridicas, de direito interno, incluindo nestas a Unido, Estados-membros, Municipios e

Distrito Federal.

Definimos acima a natureza juridica do tratado como sendo um acordo, um contrato. Como
bem afirmou Kelsen, "com o termo 'contrato' se designa um estado de fato da ordem

juridica interna. Porém o mesmo estado de fato existe igualmente sob o nome de 'tratado’



no direito internacional. Em ambos os casos se colocam, em principio, 0S mesmo
6
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problemas".
Ocorre que o tratado possui tal natureza apenas no ambito internacional. Ao incorporar o
ordenamento juridico interno, ele deixa de ser um negdcio juridico, passando a fazer parte

do sistema juridico do Pafs.

Para analisarmos as implicacdes da incorpora¢do dos tratados devemos entender como

efetivamente este processo se da.

A partir do momento da publicacio do decreto presidencial no Didrio Oficial, o
ordenamento juridico do pais passa a possuir normas antes inexistentes, cujo conteido fora
determinado no tratado firmado pelo Estado. Deve-se perceber, entdo, que o processo pelo
qual passa o tratado, tendo como ultimo ato o da publicacdo do decreto presidencial no

Diério Oficial ndo € uma transformac¢do, mas uma criagao.

Assim, ndo se d4 propriamente uma integracdo do tratado ao ordenamento juridico interno,
mas o que ocorre € a criacio de uma norma, com processo legislativo proprio, cujo

conteddo fora determinado no tratado celebrado pelo Brasil.

H4 autores que, buscando certo rigor cientifico devido a essa dicotomia, criticam a
denominacdo tratado quando utilizada para se referir ao ato gerador de efeitos no ambito
juridico interno, afirmando ser este o decreto legislativo, emitido pelo Congresso Nacional,
de modo que o tratado seria apenas ato de DL 7 Tal assertiva ja peca de inicio pelo fato de
que o decreto legislativo traduz meramente aprovacdo referendaria - e ndo ratificagao,
como afirmam estes - sendo necessdrio ainda o decreto presidencial para que se dé efetiva
alteracdo na legislacdo interna. Assim, menos errdneo seria considerar o decreto
presidencial o ato tradutor da norma de contetido do tratado firmado, isto é, a fonte juridica

priméria no ordenamento interno.

Mas o defeito ainda assim persiste em tal tese, pois olvidam os autores que a propugnam do
processo existente para a incorporacdo do tratado ao direito interno. Este processo possui

uma tal complexidade subjetiva que exige esforcos tanto do Poder Executivo como do



Legislativo. Assim, o decreto legislativo, por representar apenas a decisdo do Congresso
Nacional, ndo poderia jamais ser considerado o resultado do processo supracitado, mas
apenas uma de suas etapas. O mesmo pode-se afirmar do decreto presidencial que, apesar
de ser o ato ultimo do processo, ndo pode também ser tido como seu resultado. Ora, afirmar
que é o decreto presidencial que traduz a norma juridica nos levaria a crer que a criagao
desta norma se d4 apenas por ato do Presidente da Republica, ignorando a necessidade de
aprovacdo pelo Poder Legislativo. Dessa forma, o decreto legislativo e o decreto
presidencial representam fases necessdrias para a criacdo de outro instituto juridico -

tradutor da norma de conteudo do tratado celebrado -, ndo se confundindo com este.

Por ndo existir nomenclatura definida para o instituto resultante do processo mencionado,
utilizaremos aqui a denominacdo tratado, para que haja uma correlacdo com a legislacdo
em vigor, apenas fazendo uma distin¢ao entre os tratados existentes no ambito internacional

e os tratados como instituto juridico interno, resultante de processo legislativo determinado.

Assim, com o intuito de evitar confusdo quanto a nomenclatura, nos apropriaremos
daqueles termos tratados-contrato e tratados-lei, outorgando-lhes sentido diverso do
habitualmente utilizado. Como j4 afirmado, a tese que distingue os tratados conforme o seu
conteido ndo ¢ juridica. Dessa forma, lancaremos mao desta ja existente nomenclatura,
dando-lhe outro significado, de modo que o tratado-contrato serd aquele firmado entre
sujeitos de DI, apenas gerando efeitos no ambito internacional, enquanto que o tratado-lei é
o que resulta do processo legislativo que traz ao ordenamento juridico interno normas com

o contetido do tratado celebrado pelo Estado signatério.

Tal distin¢do passard a ter relevancia no momento em que analisarmos as responsabilidades

dos entes juridicos no plano interno e internacional.

7. O tratado no plano internacional - responsabilidade dos Estados signatarios

Como determina a Convencdo de Viena sobre Direito dos Tratados, em seu art. 46, "um

Estado ndo podera invocar o fato de que seu consentimento em obrigar-se por um tratado



foi expresso em violagdo de uma disposi¢ao de seu direito interno sobre competéncia para

concluir tratados".

Apesar de referida conveng¢do nao ter sido ainda aprovada pelo Congresso Nacional
brasileiro, o Brasil ndo pode se escusar de tal regra. Ora, um tratado internacional, assim
como qualquer outro acordo ou contrato, possui como fim o cumprimento de seu objeto por
parte de seus sujeitos, de modo que, se firmado por um pais, deve ele ser obedecido, sob

pena de cominacdo de sancdes devidas.

Nao se pode, ainda, alegar a soberania nacional. Ora, ao firmar um tratado, o Estado
signatdrio assume internacionalmente uma obrigacdo, cujo efeito é meramente o dever de
cumpri-lo. Assim, ao celebrar um tratado, o Estado deve levar em conta seu sistema
juridico interno, prevendo quaisquer eventos que venham a impossibilitd-lo de cumprir o

pactuado.

Ainda tendo em vista a existéncia de dois planos - interno e internacional - devemos notar
que ndo importa aos Estados, sujeitos de direito internacional, o sistema juridico interno
dos outros. Assim, ndo interessa a um Estado o sistema hierdarquico normativo determinado
pela Constitui¢ao de outro Estado signatdrio, de modo que este ndo pode utilizar qualquer
dispositivo em sua Constitui¢do ou em qualquer outro ato normativo interno, para se eximir
de responder pelas obrigacdes firmadas. Ora, o que existe para os Estados € apenas o
acordo firmado (tratado-contrato), ndo lhes importando a forma adotada pelos outros para
sua integracdo ao sistema juridico, isto é, ndo sendo relevante a feicdo que tomard o

tratado-lei nos outros Estados, como ato juridico no ordenamento interno.

8. O tratado no plano interno - responsabilidade da Uniao

Deve-se, entdo, questionar a legitimidade da Unido para firmar tratados. Cumpre observar
que a mesma assume responsabilidades, tanto perante as pessoas de direito externo como

perante as pessoas de direito interno.



Também devemos lembrar que a Unido ndo possui existéncia internacional, apenas
exercendo internacionalmente a representacdo do Brasil. Assim, tecnicamente ndo possui a
Unidao uma dupla responsabilidade. H4, no plano internacional, a responsabilidade do
Brasil, como Estado que €, perante as pessoas juridicas de direito internacional e, no plano

interno, a responsabilidade da Unido perante as pessoas de direito interno.

Assim, apesar de a Unido possuir, como representante do Estado brasileiro, legitimidade
para assumir qualquer obrigacdo e para firmar qualquer tratado no plano internacional, o
mesmo ndo se dd no plano interno, onde devem ser observadas as restricdes impostas pela

Constitui¢ao Federal.

Como j4 visto, o tratado no plano interno (tratado-lei) possui carater normativo. Como tal,
deve obedecer aos mesmos requisitos determinados na Carta Magna para os outros atos

normativos, entre eles, a distribuicdo de competéncias legislativas.

Ora, os tratados, por serem firmados pela Unido sdao de nivel federal, possuindo no Brasil,

conforme interpretacdes dos tribunais, for¢a de lei ordindria federal. Assim, a Unido apenas
wo . L. A

pode "criar" tratados-lei nas matérias que concernem a sua competéncia, ndo podendo

ultrapassar os limites impostos pela Carta Constitucional, invadindo as competéncias

legislativas dos Estados-membros e Municipios.

Dessa forma, a partir do momento em que fica impedida de criar tais normas, sob pena de
violagdo do principio federativo, a Unido ndo pode assumir internacionalmente a
responsabilidade sobre as mesmas matérias, ficando-lhe vedada a celebracdo de tratados

cujo conteuddo seja de competéncia legislativa dos Estados-membros e Municipios.

z z

Importante € lembrar que tal impedimento € apenas interno, sendo vélido
internacionalmente o consentimento do Estado a respeito de qualquer matéria. Assim,
enquanto que o problema no ambito interno surge no momento em que a Unido "cria" o
tratado-lei, no ambito internacional s6 haveria conflitos a partir do momento em que se
declarasse este tratado-lei inconstitucional, tirando-lhe a eficacia interna e fazendo,
conseqiientemente, com que o Estado recaisse em inadimplemento ou violagcdo no ambito

internacional.



Ademais, deve-se observar que a soberania, como atribuicao outorgada aos Estados no
plano internacional, da mesma forma que é utilizada para assumir obrigacdes no plano
internacional, possibilita ao Estado a decisdo de ndo firmar tratado de que ndo queira

participar.

Deve, portanto, a Unido, ao firmar um tratado, levar em conta a existéncia dos dois planos
existenciais - interno e internacional -, observando os impedimentos existentes em ambos,
isto €, deve ela observar tanto o dever de adimplir a obrigacdo assumida
internacionalmente, como a limitacdo do campo de abrangéncia da competéncia outorgada

a mesma para legislar no plano interno.

9. Sistema Constitucional Tributario

Muito elogiada pela doutrina, a Carta de 88 define com precisdo a competéncia para
legislar sobre tributos, determinando o ente competente, a forma como a competéncia deve

ser exercida e os limites para o exercicio de tal atribuigdo.

Assim ha tributos cuja competéncia legislativa € exclusiva da Unido, outros dos Estados-

membros e outros dos Municipios.

Deve-se observar, entretanto, que essa distribui¢cdo de competéncias ndo segue uma forma
horizontal, mas vertical, tendo sido outorgada a Unido a competéncia para legislar sobre
normas gerais de direito tributdrio, através de lei complementar (art. 146, III, CF/88).
Assim, ainda que a competéncia para legislar sobre determinado tributo seja exclusiva dos
Municipios, tal competéncia limita-se a instituicdo do referido tributo e a definicdo de

normas que ndo aquelas j4 definidas pela Unido ou pela propria Constitui¢do Federal.

Conforme ensina Alexandre de Moraes, "pelo principio da predomindncia do interesse, a
Unido caberd aquelas matérias e questdes de predomindncia do interesse geral ao passo
que aos Estados referem as matérias de predominante interesse regional, € a0os municipios

. 8
concernem os assuntos de interesse local".



Outrossim, € de extrema lucidez a norma constitucional que outorga a Unidao a competéncia
para legislar sobre as normas gerais de direito tributério, pois, sendo o tributo o principal
meio de arrecadagdo pecunidria do Estado, a livre atribuicdo legislativa aos Estados-
membros e aos Municipios geraria tamanha inseguranga juridica, que cada qual, visando
interesses politicos e econdmicos, legislando em favor préprio, conduziria o sistema

tributdrio a uma guerra fiscal maior do que a atual, a ponto de tornar-se incontroldvel.

Como bem afirmou o mestre Gilberto de Ulhdéa Canto, co-autor do Cdédigo Tributdrio
Nacional, "em que pesem suas muitas deficiéncias, o CTN tem prestado ao Brasil o
relevantissimo servigo de amparar os contribuintes contra a arbitrariedade e a prepoténcia
fiscais, justamente porque formula diversos principios e regras que submetem a
administracao tributdria da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a
observancia de critérios uniformes em matéria que tem a ver com as normas
constitucionais, que dificilmente se poderia impor a mais de 5.000 entes politicos
diferentes, se a cada um deles fosse licito entender e aplicar certas formas basicas que lhe

aprouvesse" 2

Assim, faz-se necessdrio uma unificacdo das normas gerais para que se obtenha uma
razoavel harmonia entre os entes tributantes, de forma a controlar eventuais distdrbios
causados por uma incessante busca por arrecadagcdo, da qual sairia o contribuinte o

principal afetado.

10. A problematica das competéncias

Haja vista a competéncia exclusiva outorgada pela Constituicdo Federal de 1988 aos
Estados-membros e aos Municipios para legislar sobre determinados tributos, fica a Unido

limitada a apenas determinar-lhes regras gerais.

Para que fique clara a competéncia legislativa de cada ente tributante, vale elencar os

principais impostos atribuidos a cada um:



a) Unido: imposto sobre importacdo de produtos estrangeiros (II); imposto sobre exportagao
de produtos nacionais (IE); imposto sobre a renda (IR); imposto sobre produtos
industrializados (IPI); imposto sobre operacdes financeiras (IOF); imposto sobre

propriedade territorial rural (ITR).

b) Estados e Distrito Federal: imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdes (ITCMD);
imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdao (ICMS); imposto

sobre propriedade de veiculos automotores (IPVA).

¢) Municipios: imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU); imposto sobre
transmissdo inter vivos, por ato oneroso (ITBI); imposto sobre servicos de qualquer

natureza (ISS ou ISSQN).

Ora, pelo exposto em topicos anteriores, se a Unido ndo pode fixar normas sobre matérias
que nao sejam de sua competéncia, também nao pode celebrar tratados a respeito das

mesmas, sob pena de responsabilidade no &mbito interno.

Deve-se lembrar ainda que também ndo possuem os Estados-membros e Municipios
legitimidade para firmar tais tratados, devido ao fato de os mesmos nao possuirem

representacdo internacional.

Notamos, assim, um grande conflito entre o sistema juridico interno e o Direito
Internacional, que consiste justamente na impossibilidade de o Brasil tomar parte em
tratados concernentes a matérias de competéncia legislativa de outros entes que ndo a

Unido.

11. Analise da doutrina de opiniao oposta

H4 na doutrina muitos que afirmam a possibilidade de a Unido firmar tratados
internacionais, ainda que sobre matérias de competéncia legislativa dos Estados-membros

ou Municipios. Tal posicao se funda na idéia de que a Unido, por representar o Estado



brasileiro, tem total legitimidade para firmar tais tratados, haja vista estar atuando em nome
da nacdo. Chega-se ainda a afirmar que, por o tratado passar pela aprovacdao do Congresso
Nacional, o qual é parcialmente formado por representantes dos Estados-membros, estes

estariam, também, aprovando o tratado em questao.

Ora, tal assertiva ndo pode ser verdadeira. Tal posicio ndo passa de um pretexto para
violagdo da autonomia outorgada aos Estados-membros, Municipios e Distrito Federal,

assim como ao principio federativo, tutelado pela Carta Magna.

Se assim fosse considerado, ndo seria necessario um tratado para que a Unido interviesse na
competéncia dos outros entes tributantes, mas bastaria uma lei ordindria federal, visto que

esta também passa pela aprovacao do mesmo Congresso Nacional.

Esta visdo simplista ignora o complexo sistema traduzido pela Constituicao Federal para a
manutencdo do federalismo, que, ao outorgar competéncias legislativas aos Estados-
membros, concede-lhes total autonomia para criar leis mediante processo legislativo

proprio.

Nao resta duvidas, ainda, de que ao firmar tratados internacionais a Unido estd atuando em
nome da nacdo. Entretanto, o mesmo se dd quando, mediante lei complementar, a Uniao
legisla sobre normas gerais de direito tributario. Mas ainda neste caso, a Constituicao
Federal determina a limitagc@o da atuacdo da Unido, ndo sendo possivel, mesmo que através
de lei complementar, mesmo que em nome da nacdo, a violagdo de tal norma

constitucional.

A Unido desempenha, sem duivida, importante papel em um Estado Federal, mas, ainda
assim, ndo pode violar o principio federativo e o rigido sistema imposto pela Carta Magna,

que determina a competéncia de cada ente publico para legislar.

Os que acreditam que, por representar o Estado brasileiro no plano internacional, a Uniao
pode firmar tratados internacionais livremente, sem qualquer observancia as normas

constitucionais, ignoram que os tratados internacionais firmados pelo Brasil representam,



no plano interno, normas juridicas e, como tal, devem obedecer a todos os requisitos para o

processo legislativo, assim como as competéncias determinadas pela Constitui¢do Federal.

Ora, se a Unido simplesmente decidisse emitir leis ordindrias ou leis complementares
tratando de matéria de competéncia legislativa dos Estados-membros ou dos Municipios,
ndo haveria ddvidas quanto a inconstitucionalidade de tais atos, ainda que afirmado seu
interesse nacional. Entdo por que tentar validar tais atos quando se trata de tratados

internacionais?

O operador do Direito deve, sem duivida, encarar o Direito como um sistema, buscando
sempre uma solugdo para todo conflito de normas. Entretanto, ndo pode utilizar tal escusa
para ignorar os principios definidos pela Constitui¢do Federal. Nota-se claramente um
conflito existente entre o sistema juridico interno e o Direito Internacional, que chega a
inviabilizar, de certa forma, a integracdo do Brasil com outros paises, mas, ainda que
visando uma solugdo para tal dificuldade, ndo podemos ultrapassar os limites impostos pela

Lei Maior.

12. Tratados internacionais e o Direito Tributario contemporaneo

Surge uma grande dificuldade para o pais em face dos outros entes de direito publico
externo, pois, se um tratado destes € firmado pelo Brasil, ele tem plena validade no Direito
Internacional, de modo que a obrigacdo € licitamente assumida pelo pais. No entanto, o
mesmo fica impedido de cumpri-la, haja vista a inconstitucionalidade do ato juridico

interno que incorpora os preceitos previstos pelo tratado.

Devemos crer que o conflito supracitado € inaceitdvel em uma época em que a globalizacdo
alcancou tais niveis que ja caminhamos, ainda que a passos lentos, a um mercado comum,

havendo, inclusive, previsao constitucional para tanto (art. 4°):

"A Republica Federativa do Brasil buscard a integracdo econdmica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, visando a forma¢do de uma comunidade latino-

americana de nagoes."



No sistema adotado pela Carta de 88, a competéncia legislativa sobre os tributos
denominados de "impostos sobre o consumo" foi outorgada aos Estados-membros e aos

Municipios.

Diferente de outros paises que adotaram um tnico imposto sobre o consumo - como € o
caso dos paises europeus, que possuem o Value Added Tax (ou IVA - imposto sobre valor
agregado), de competéncia federal - no Brasil o imposto sobre consumo foi dividido em

dois, quais sejam o ICMS e o ISS.

O ICMS (Imposto sobre Circulagdao de Mercadorias e Servicos), que incide sobre operacoes
mercantis, servicos de transporte interestadual e intermunicipal e servigos de comunicagao,
¢ de competéncia legislativa dos Estados-membros; e o ISS ou ISSQN (Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza), que incide sobre quaisquer servigcos que nio aqueles
abrangidos pela hipétese de incidéncia do ICMS, é de competéncia legislativa dos
Municipios, apenas cabendo tal competéncia a Unido no caso de existéncia de Territérios
Federais - que integram a Unido, ndo possuindo autonomia prépria -, 0s quais nio existem

nos tempos atuais.

Ora, como imposto manifestamente mais relevante ao pais, o imposto sobre o consumo nao
pode ficar de tal forma alheio ao plano internacional. Como pode ser possivel um mercado

comum sem um minimo de harmonizacdo das normas a respeito de tal tributo?

Faz-se necessario, portanto, repensar a estrutura do atual sistema constitucional, de modo,
ou a alterar a atual distribuicdo de competéncias legislativas, concentrando o "poder de
tributar" nas maos da Unido, ou a modificar o sistema vigente de incorporacdo dos tratados
internacionais, como ensina Agostinho Toffoli Tavolaro, com base nas solu¢des propostas

por Marcos Aurélio Pereira Valadao:

"Nada obsta a que o Brasil insira cldusulas concedendo isencdo de tributos estaduais e
municipais em tratados internacionais, s6 devendo ratificd-los, no entanto, apds
negociacdes politicas internas, conduzindo ao acordo com os Estados, via Confaz, e

diretamente com os Municipios"."



13. Conclusao

O Direito Internacional, diferente das outras dreas do Direito, possui ainda conceitos muito
vulneréveis, ndo sendo utilizados pelo seu rigor cientifico ou pela nocdo de justi¢a, mas sim
como instrumentos de conveniéncia dos Estados, de tal modo que devemos crer que possui

ele, até o momento, um carater muito mais politico do que juridico.

Ademais, o DI encontra dificuldades justamente por ser demais avangado a atual visdo que
se tem de Estado, assim como de soberania. Por esse motivo cada Estado adota uma
posicdo e uma maneira diferente de encarar, tanto os tratados, como as responsabilidades
perante os mesmos. Segue o Brasil, assim, uma posi¢do extremamente tradicional e arcaica
em relacdo ao DI, a partir do momento em que iguala a for¢a dos tratados a das leis
ordindrias, ignorando completamente sua responsabilidade perante os outros Estados sobre

as obrigacdes assumidas internacionalmente.

Dessa forma, partindo da premissa de que o Brasil segue um sistema dualista, o qual
mantém em planos diferentes as normas internacionais e as normas internas, deve-se
acreditar que o termo tratado ndo corresponde a um tunico ato, mas traduz a existéncia de
dois atos distintos, sendo no ambito interno ndo um acordo de vontades, mas uma norma
juridica, de criagdo da Unido, que como tal deve obedecer aos principios e atribuicdes

delineados pela Constitui¢ao Federal.

No contexto atual, portanto, somos obrigados a acreditar ser negativa a resposta a questao
inicialmente formulada, afirmando ser impossivel a celebra¢do de tratados internacionais
pelo Brasil cujo contetddo seja matéria de competéncia legislativa dos Estados-membros ou
Municipios, de modo que todos os argumentos utilizados para validar tal ato, ou recaem na

extrajuridicidade, ou ndo correspondem ao sistema vigente no pais.
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