A codificagao do Direito Tributario
no Brasil sob uma perspectiva histérica
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Resumo: A codificagdo do direito ao longo do processo historico de evolugdo da sociedade,
reveste-se de importancia impar nas diversas etapas de formagdo dos sistemas juridicos, em
especial, nos seculos XIX e XX, conhecidos como os séculos das codificacoes. Este trabalho
objetiva demonstrar sob a perspectiva histérica que, no Brasil, o processo de codificagio foi
demasiado lento, especialmente em relagdo ao direito tributario, até porque era, de certa forma,
ignorado como fonte de estudo de direito auténomo e visto como complemento ou desdobramento
ora do direito financeiro, ora do direito administrativo. Somente a partir de 1953, foi designada
comissdo, sob o comando do Ministro da Fazenda e tendo como relator o Professor Rubens Gomes
de Sousa, que elaborou um projeto de codigo tributrio para o Brasil. Entretanto, tal projeto, por
questOes de natureza politica, ndo foi apreciado pelo Congresso Nacional, vindo somente a ser
discutido em 1965, quando, apés uma completa adequagdo ao novo sistema tributdrio nacional,
introduzido pela Emenda Constitucional 18/65, foi remetido ao parlamento e aprovado como a Lei
5.172/66, constituindo-se no mais importante sistema de normas infraconstitucionais, utilizado
para harmonizacéo e equilibrio (ainda que ténue) de todo o sistema tributario em seu processo de
consolidagéo ao longo do tempo, em todos os niveis de competéncias e imposigdes tributarias,
dado seu caréter de norma nacional, de chservancia obrigatéria por todos os entes tributantes,
sendo reconhecido atualmente como de fundamental importincia para consolidagao do sistema
tributario que hoje se apresenta.
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Introducéo

A codificagdo do Direito Tributdrio no Brasil passou por um processo relati-
vamente longo de infindaveis discussées. Varios fatores deram causa a este retarda-
mento no processo de codificagédo, especialmente a ignordncia da doutrina patria
sobre a importancia do Direito Tributdrio, que era comumente aceito como um
apéndice do Direito Financeiro, e a inexisténcia de obras com repercussao ampla,
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levando a comunidade juridica a despertar para a necessidade da realizagdo de
estudos mais consistentes sobre os institutos e as formas desta relevante area do
Direito para a sociedade moderna.

O trabalho que se propde desenvolver tem por objetivo efetuar um estudo
sobre o processo da codificacdo do Direito Tributério no Brasil sob uma perspectiva
historica, vale dizer, identificar em sua histdria o conjunto de fatos e procedimentos
que o precederam e foram adotados para, enfim, se chegar & elaboragdo de um
projeto e de Codigo Tributario Nacional no contexto juridico brasileiro.

E certo que, para a consecucdo dos objetivos almejados, € necessario assentar
previamente algumas premissas ou hipoteses sobre as quais se val desenvolver o
estudo. Primeiro, é preciso demonstrar se havia necessidade ou néo da elaboragéo
de um codigo tributario para o direito brasileiro; segundo, que vantagens traria para
a ordenacéo do sistema tributario sua edigéo; terceiro, que efeitos juridicos irradia-
riam da codificagdo das normas tributarias no modelo politico nacional, tendo em
vista a forma como o Brasil é organizado politicamente (modelo federativo, onde
cada esfera de poder tem autonomia politica e administrativa para se autogovernar e
autoadministrar); e quarto, como a doutrina patria enfrentou a questdo da codifica-
¢ao normativa da tributagao, em face do sistema tributario nacional vigente a época.

Nédo se pode perder de vista que para a elaboragdo exitosa deste estudo é
necessario que se estabeleca a metodologia a ser adotada e os caminhos a serem
trilhados. Seguramente, necessério se faz orientar a pesquisa para uma analise do
sistema tributario vigente a época da elaboragdo da proposta, especialmente as
competéncias dos entes central e periféricos e como se desenvolvia esta adminis-
tracdo tributdria; em seguida serfo identificados quais os principais problemas
enfrentados pela administragéo e pelo contribuinte no que concerne ao exercicio da
tributagéo; posteriormente serdo retratados os procedimentos adotados visando a
elaboragdo de um anteprojeto de lei, passando pela formacdo da comissdo de
redagdo e escolha de seus membros; a seguir serd detalhado o processo histérico da
elaboragéo do anteprojeto e a participagao efetiva da sociedade na consolidagéo da
minuta a ser apresentada ao Congresso Nacional; e por derradeiro, a transformacgéo
do anteprojeto em lei (Lei 5.172, de 30 de outubro de 1966).

Todo o trabalho de pesquisa devera ser desenvolvido analisando-se a legisla-
¢do nacional, inclusive a constitucional, publicagdes sobre a histéria da codificagéo
do direito tributério, projetos de lei, debates e, sobretudo, o processo histdrico no
qual se inseriram as ag¢bes desenvolvidas visando a elaboragdo da minuta de codifi-
cagéo das normas tributarias.

Superadas todas estas etapas para a realizagdo do trabalho, espera-se, ao final,
retratar com relativa fidedignidade o processo historico de codificagdo do Direito
Tributério brasileiro que culminou com a edigdo da lei retrocitada, transformada, a
posteriori, em Cdédigo Tributario Nacional, como ele foi inserido em nosso ordena-
mento juridico e os efeitos que decorreram a época de sua publicacdo no modelo
politico, juridico e administrativo nacional.

Da compreensdo deste processo histoérico se pode, com certeza, entender de
maneira mais ampla e segura o modelo tributério patrio atual e porque o Cddigo,
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que ja perdura por mais de quarenta anos, continua sendo o mais importante instru-
mento de harmonizagéo do sistema tributério nacional, apesar de nosso modelo politico
de federalismo t&o complexo e, a0 mesmo tempo, engenhoso em sua CONCepGao.

E como afirma o Prof. Waldemar Ferreira: “[...] nenhum jurista pode dispensar
o0 contingente do passado a fim de bem compreender as instituigées juridicas dos
dias atuais” (FERREIRA, 1952, p. 1), sendo, destarte, de fundamental importancia o
conhecimento da historia pretérita do direito para a compreensdo dos fenémenos
juridicos do presente.

1  Antecedentes da codificacdo do Direito Tributario no Brasil
1.1 O sistema tributario nacional na Constituicdo de 1946

Para exame de qualquer ramo do direito, inclusive o do direito tributrio, a
lembranga de sua génese e de seu desenvolvimento através dos tempos reveste-se
de grande interesse e importancia, sobretudo sob o aspecto pedagdgico. A
compreensdo da histéria permite contextualizar melhor os temas a serem abordados
e, assim, melhor compreendé-los. Ela, portanto, se transforma em elemento de
inegavel valia e auxiliar de relevante destaque no estudo ndo somente do direito
enquanto realidade sociocultural, mas também na andlise de elementos que
compdem sua estrutura em determinado periodo de evolugéo da sociedade, tendo
sempre presente que, em razao de ser ele um reflexo das relagdbes humanas, esta
em continuo desenvolvimento, pressupondo sempre a existéncia de um direito
anterior, regulador de tais relagdes intersubjetivas inerentes a condigdo humana.

E o Brasil (e nfo poderia ser diferente), desde o inicio de sua descoberta, teve
seu direito tributdrio, expresso pela legislagdo fiscal (conjunto de leis e de praxes
portuguesas) que eram aplicadas em seu territorio. Assim, o direito tributério
brasileiro tem suas origens com o proprio descobrimento do Brasil e vem sofrendo
todo o processo de evolugédo ao qual é submetido & propria sociedade.

De se lembrar que, para elaboragdo de um panorama historico do Cédigo
Tributario Nacional, € necessério se efetuar um corte epistemoldgico no tempo e
adotar como ponto de partida um determinado sistema juridico vigente, a justificar
sua insercéo no ordenamento patrio.

O Direito Tributdrio, como afirma Machado (1998), enquanto conjunto de
normmas constituindo-se um ramo do Direito Pdblico, nfo tinha no Brasil, nessa
época, sido objeto de estudo como ramo autdénomo do direito, vale dizer, ndo havia
um estudo sistematizado de seus institutos e normas, nem discussfes mais amplas
pela comunidade académica, acerca de sua existéncia com foros de autonomia.

E o reflexo desse “desconhecimento” se materializa em nossos sistemas tribu-
tarios. Veja-se o sistema tributdrio estruturado na Constituicdo Federal de 1946,
que, mesmo ja contendo uma certa densidade estrutural, ainda assim apresentava
uma multiplicagdo e acumulagdo de incidéncias tributdrias que dificultavam e
oneravam a produg¢édo, impondo ao contribuinte uma carga de tributos confusa e
elevada. Como afirma Martins (1989, p. 19),
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Os conflitos se sucediam, as formas tributdrias eram utilizadas com impetfeigoes
notdrias, as garantias se diluiam em casuismos surgidos da melancélica vocagao
da Federagdo brasileira em transformar os governantes em criadores de despesas
liteis e intteis a serem - apenas apds sua projegao - cobertas pelas receitas fiscais.

Isso gera permanente tensdo entre o contribuinte, que se sentia penalizado
com uma tributacdo injusta e o fisco, cada vez mais exigindo recursos financeiros
do particular. E como salienta Nogueira (1989), tal procedimento encontra funda-
mento para a exigéncia, no direito de tributar do Estado, decorrente de seu poder
de império, pelo qual faz “derivar” para seus cofres uma parcela do patriménio das
pessoas sujeitas a sua jurisdigéo, para atender as necessidades da sociedade.

Atente-se que, conforme Moraes (1993), o sistema tributério definido na Cons-
tituicdo de 1946, preservando o modelo federativo, fundamentava-se em trés
premissas basicas: a) coexisténcia de trés sistemas tributarios autonomos, um para
cada ente politico da Federagdo (Unido, Estados e Municipios), separando-se,
teoricamente, os campos de imposigdo tributdria de cada ente; b) adogéo de uma
classificacdo dos impostos tendo como fundamento apenas 0 nome juridico e
desprezando-se o conteudo econdmico; e ¢) preservagdo da autonomia financeira
das trés entidades politicas da Federagdo, outorgada através de impostos privativos,
embora houvesse participagdes financeiras no produto da arrecadag@o de impostos
de um poder tributante, por parte de outro, visando reduzir desequilibrios e forta-
lecer a Federacéo.

Essa Constituigdo disciplinou o sistema tributério, estabelecendo uma repar-
ticAo de competéncia dos tributos entre os fiscos e impos limitacoes ao poder de
tributar (art. 17); fixou a imunidade reciproca, para efeito da instituicdo do Imposto
de Renda, bens e servigos da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios;
assegurou a imunidade dos templos de qualquer culto, bens e servigos de partidos
politicos, instituicdes de educagdo e de assisténcia social e 0 papel destinado a
impressdo de livros, jornais e periédicos (art. 31, V). Reintroduziu também a contri-
buicdo de melhoria com previséo constitucional e as taxas de competéncia concor-
rente entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, dando mais solidez &
estrutura tributéria dos entes periféricos.

Vedou, ainda, limitacées ao trafego de qualquer natureza por meio de tributos,
além de consagrar o principio da legalidade e o principio da anualidade, ao
estabelecer, no art. 141, § 34 (dos Direitos e das Garantias Individuais), que: (a)
nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca; e (b) ne-
nhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia autorizagdo orgamentaria, ressal-
vada a tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de guerra.

A Constituiio conferiu competéncia & Unido para cobrar impostos sobre
importacdo de mercadorias, consumo de mercadorias, produgéo, comeércio, distri-
buigdo e consumo e, bem assim, importagéo e exportagdo de lubrificantes e de
combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza, minerais do pais
e energia elétrica, imposto de renda, transferéncia de fundos para o exterior e
negocios de sua economia.
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Aos Estados, fol atribuida competéncia para decretar impostos sobre a
propriedade territorial, transmisséo causa mortis e inter vivos e sua incorporagio ao
capital das sociedades, além do imposto sobre vendas e consignacdes, exportagéo
de suas mercadorias para o estrangeiro, com aliquota maxima de 5% ad valorem,
servigos da justica e negocios de sua economia.

Os Municipios ficaram com as transferéncias previstas constitucionalmente e
com ¢ imposto predial e territorial urbano, de licenga de industrias e profissdes, sobre
diversdes publicas, sobre atos de sua economia ou de assuntos de sua competéncia.

Em que pese a estrutura tributdria definida pela Constituicdo de 1946, con-
forme visto, contendo significativos avangos, varios problemas assolavam o pais,
dentre 0s quais um processo inflacionario galopante que corroia o poder de compra
da moeda, o inicio de crise e desordens politicas e administrativas. Veja-se o elenco
de criticas sintetizadas, ainda com Moraes (1993), nos seguintes aspectos:

a) tributagéo ampla e variada, permitindo incidéncias tributdrias em duplici-
dade, sendo que o ambito de incidéncia dos tributos baseava-se em distin-
coes meramente juridicas, ignorando os fatos econdmicos;

h) a discriminacdo de rendas tributédrias apresentava-se empirica, néo se
originando de anélise econdmica, pondo em risco o regime federativo, em
razao do desequilibro causado;

¢) o imposto sobre vendas e consignacdes se apresentava com incidéncia
cumulativa, em cascata, prejudicando a comercializagéo e industrializacéo
de produtos;

d) o excesso de leis, provocando a proliferagdo de obrigagbes acessorias e a
complexidade de procedimentos a serem adotados pelo contribuinte, difi-
cultando suas atividades.

Apesar da tedrica separagdo das competéncias entre os entes tributantes e da
classificacéo (juridica) dos tributos, outro problema detectado com frequéncia era a
constante invaséo, pelas taxas, de areas de competéncias dos impostos, bem como
a criacdo de contribuicbes que se confundiam com taxas ou impostos, todos exi-
gidos do particular.

De outro lado, o progresso econdmico e o crescimento do pais impunham um-
dangas que removessem esses empecilhos ao desenvolvimento nacional, dotando-se
0 pais de uma estrutura tributaria moderna e adequada a realidade politica e econé-
mica que ora se apresentava. Ndo era mais possivel se compatibilizar o estagio de
desenvolvimento que a nagdo brasileira experimentava com um sistema juridico-
tributario arcaico como comentado, que inexoravelmente a levava ao engessamento
e impedia seu desenvolvimento em niveis desejados e exigidos pela sociedade em
continua evolugéo.

Além de todos os problemas anteriormente apontados, um fator de dese-
guilibro financeiro se fazia presente na economia nacional, qual seja a existéncia de
um quadro inflaciondrio, instdvel e recessivo, que impunha a urgente necessidade
de mudancgas, langando a semente para a realizacdo de uma reforma tributaria
adequada as necessidades do pais e que viesse dota-lo do instrumental necessario a
plena evolugdo econdmica nos patamares exigidos pela novel realidade econdmica.
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1.2 A Emenda Constitucional 18/65

Como visto, era imperioso que se processasse radical transformacéo no siste-
ma tributario nacional. O Presidente Castelo Branco, visando a essa reestruturacéo,
segundo as diretrizes sugeridas pelos professores Otavio Gouveia de Bulhdes e
Roberto Campos, Ministros, respectivamente, da Fazenda e do Planejamento, deter-
minou, em carater de urgéncia, a elaboragdo normativa necessaria a consecucéo de
tal fim. Foram entéo convidados dois ilustres professores de Direito Tributario brasi-
leiros: Rubens Gomes de Sousa e Gilberto de Ulhoa Canto, para prestaram asses-
soria ao governo federal na idealizacdo e preparagdo de uma proposta de mudanca
do sistema tributério.

Em verdade, esta mudanga comecou com a Portaria Conjunta GB 30, de 27 de
janeiro de 1965, do Ministério de Estado dos Negocios da Fazenda e do Plane-
jamento, que instituiu uma comissio especial para elaborar um projeto de reforma
constitucional. Esta comissfo era formada por juristas e renomados técnicos da
administracdo publica nas dreas financeira e econémica. Seus componentes eram:
Luis Simdes Lopes, como presidente; o prof. Rubens Gomes de Sousa, designado
relator; como membros foram indicados Gerson Augusto da Silva, Sebastifo
Sant’Ana e Silva, Gilberto de Ulhoa Canto e Mario Henrique Simonsen. A comissao
preparou dois anteprojetos de emenda constitucional. Depois da divulgacdo das
propostas para receber sugestdes da sociedade e, em especial, dos juristas, ela foi,
apos sua fusdo e consolidagdo, enviada em outubro de 1965, ao Ministério da
Fazenda que a encaminhou ao Presidente da Republica. A posteriori, foi por este
remetida ao Congresso Nacional que aprovou o projeto em 12 de dezembro de 1965,
com o niamero de Emenda Constitucional 18, instituindo uma nova discriminacéo de
rendas e uma estrutura moderna e totalmente diversa do que se tinha até entdo
feito no Brasil em matéria fiscal.

E 0 que se colhe do bem langado comentario de MORAIS (2000, p. 153), ao
afirmar que

Desde 1891 a discriminagdo de rendas tributdrias vinha sendo repetida nas
Constituigbes que se seguiram (1934, 1937 e 1946), sem a menor imaginacéo,
alterando-se apenas a parte relativa a competéncia tributdria das entidades
politicas, ou melhor, modificando-se as pessoas de direito publico titulares de
cada imposto. A Emenda Constitucional n? 18, de 1965, ndo mais copiou, comoda-
mente, a técnica anterior, mas realizando uma reforma de esséncia, pois, além de
alterar a discriminagéo de competéncia tributaria, a Emenda adotou uma classifi-
cagdo de imposto baseada em nomenclatura econdmica, procurando solucionar,
ainda, outros problemas, inclusive os dos efeitos econdmicos dos impostos.

Feita a primeira grande reforma tributaria em sede de Constituicdo Federal, os
entes tributantes que compdem a Federacdo Brasileira passaram a conviver com
uma nova realidade, na qual estavam definidas as competéncias e atribuicdes de
cada ente de maneira clara e exclusiva, evitando, destarte, as superposicoes tribu-
tarias que até entdo haviam norteedo a tributagdo no Brasil. Contudo, para imple-
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mentar o novo modelo tributario concebido pela Emenda Constitucional 18/65, havia
a necessidade da edigdo de varias leis complementares, em razéo até da compe-
téncia de cada unidade politica de legislar sobre seus proprios sistemas tributarios,
decorrentes do modelo federativo adotado no pais.

2 0O Cadigo Tributario Nacional (CTN)
2.1 Precedentes da codificagao

A ideia da codificacdo ndo é nova e néo foi originada na época da Revolugéo
I'rancesa. O termo codex € de origem romana (caudex € um conjunto de varias
tabuas unidas; dai, tabuinha de escrever, livio) e designa a unido material de varios
elementos antes dispersos. Os codigos de Teodosio (438) e de Justiniano (529 e 534)
sdo exemplos mais antigos. Como ensina Gilissen (2001), os historiadores do direito
deram, todavia, o nome de codigo a compilagdes pré-romanas de direito, em virtude
da semelhan¢a dos fins perseguidos, como, por exemplo, o codigo de Ur-Nammu, o
codigo de Hamurébi, o codigo sacerdotal dos Hebreus, a Lei das XII tabuas, etc.
mas nenhuma dessas compilagfes tem o carater, a importancia e a extensédo dos
codigos romarnos.

Tem-se, pois, que a ideia de codificagdo corresponde a uma compilagio de
normas juridicas de origem legislativa ou, por vezes, doutrinal, tendentes a um
melhor conhecimento do direito e a uma maior seguranga de seus operadores e
destinatdrios. E ainda Gilissen (2001) explica que na Idade Média, o termo “codigos”
designa unicamente as codificagées romanas, mas existem numerosas compilagoes
de direito que correspondem a ideia de codigo.

Ja na Idade Moderna, sob a influéncia do jusnaturalismo e do despotismo
esclarecido, varios paises germénicos prepararam importantes codificagfes a partir
dos meados do séc. XVIII. Observe-se, por oportuno, que:

No Ducado da Baviera, sob a influéncia da Prussia e sob o impulso do chanceler
Kreittmayr, foram sucessivamente promulgados um Codigo Penal (Codex jiris
Bavarici criminalis, 1751), um Cédigo de processo (Codex jiiris Bavarici judicialis,
1753) e um Codigo Civil (Codex Maximillianeus bavaricus civilis, 1756).

Na Austria, Maria Teresa promulgou em 1768 um Codigo Penal (Constitutio
criminalis Theresiana); o projeto do Codigo Civil foi mais tarde remodelado por
Martini, que tinha preparado Codigos para a Lombardia e a Bélgica (cf. supra).
Este Cédigo foi finalmente publicado em 1811 sob o titulo de Allgemeines
Burgerliches Gesetzbuch (ABGB). (GILISSEN, 2001, p. 449-450).

2.2 Os cddigos de Napoledo

A codificacdo como instrumento de realiza¢do do Direito € uma aspiragdo da
sociedade que sempre e continuamente tem acompanhado sua evolugdo. Como
bem demonstra Justo (2000, p. 216), “Movimento codificador € um dos frutos do
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lluminismo que afirmou a exceléncia da razéo (subjetiva e critica) e um racionalismo
essencialmente humanista e antropocéntrico” a sociedade, na busca de seu pleno
desenvolvimento.

E Napoledo compreendeu a perfeicdo essa relacdo entre codificagdo e
desenvolvimento da sociedade, tanto que conseguiu dar & Franca um conjunto de
cddigos, que constituem um dos mais notéveis esforgos de sistematizacdo de regras
juridicas de toda a histéria. Assim é que de 1804 a 1810 foram sucessivamente
promulgados um Cédigo Civil, um Cédigo de Processo Civil, um Codigo Comercial,
um Caédigo Penal e um Codigo de Instrugéo Criminal.

A maior parte deles manteve-se em vigor até aos nossos dias, tanto na Franga
como na Bélgica. Alem disso, influenciaram a codificagdo em numerosos paises da
Europa e da América Latina durante o séc. XIX, inclusive no Brasil, onde tais
ordenagoes foram aplicadas, especialmente no que se refere ao Direito Civil.

Sem nenhuma duvida, o processo histérico de codificacdo desenvolvido na
Franca por Napoledo irradiou-se por todo o mundo, ndo somente servindo de base
para a criacéo de normas juridicas em vérias nacdes, mas, sobretudo na dissemi-
nacéo do conhecimento que provocou, sendo uma referéncia para a moderna his-
téria do Direito.

E certo que néo se pode perder de vista a importancia do processo de codificacéo
para o desenvolvimento das sociedades. Contudo, a publicacdo em si de codigos, com
seguranga, nao € a solucdo para todos os problemas juridicos decorrentes das relacoes
socials. Faz-se necessario, sobretudo, uma mudanca de mentalidade para assimilar a
nova cultura juridica implantada para reger estas relacoes. E esta afirmativa colhe-se do
lapidar pensamento a seguir transcrito, que, apesar de se referir a uma determinada
regido, em uma determinada época, reflete a realidade a qual foram submetidas
todas as nag¢des que enfrentaram o processo de codificacdo do direito:

Entendo oportuno dedicar um espago a outra reflexdo. Ainda que a primeira vista
possa parecer simplesmente absurdo, parece-me vital ter presente que a simples
sangao do codigo ndo foi condicéo suficiente para assegurar a exaltacdo da sua
nova cultura juridica. Isto, obviamente, ndo significa que ndo se admita a
existéncia de uma vinculagdo entre a cultura da codificacdo e a vigéncia de novos
corpos legais. O que quero dizer é que seu éxito obedeceu, antes de tudo, a uma
questdo de mentalidades. Ou seja, para que a pratica dos cédigos se transfor-
masse em auténtica cultura, era necessario que os juristas tivessem um compro-
misso para o qual nem todos os operadores juridicos rio-platenses, anteriores a
1880, estavam preparados. Em definitivo, para alcangar sua consagragio, o codigo
teve de esperar ser utilizado por uma nova classe de juristas que fez dele o efetivo
eixo de seu discurso juridico (ABASOLO, 2008, p. 243).

2.3 A codificagao no Brasil

No Brasil, a idefa da codificagdo remonta aos dias que sucederam & inde-
pendéncia. Ainda em 1823, uma lei previa a elabora¢do de um novo cédigo (lei de
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20 de outubro), enquanto o mesmo era previsto na Constituicdo de 1824 (art. 179, §
18). Em 1858, Teixeira de Freitas, um dos mais brilnantes juristas da época, foi
encarregado de elaborar um projeto que, no entanto, acabou por ndo ser aceito.
Novos projetos (Nabuco de Aratjo, Felicio dos Santos, Anténio Coelho Rodrigues)
também foram elaborados, mas néo lograram éxito. E é sd em 1916 que um Codigo
Civil, com base num projeto de Clovis Bevilaqua, professor da Faculdade de Direito
em Recife, acaba por ser aprovado, apos 17 anos de discussées em comissdo e no
parlamento.

2.4 O movimento de codificagao do Direito Tributario no Brasil

A codificagdo do Direito Tributario no Brasil, em que pese todas as difi-
culdades que se apresentavam, era Um processo irreversivel, até porque em véarios
outros paises ja haviam sido, com éxito, concluidom os processos de codificagao.
Note-se que a mudanca ocorrida no século XX, em relagdo a codificacéo, estendeu-
se a outros ramos do direito, sobretudo ao direito fiscal. Como bem demonstra
Balleiro (1973), j& haviam implantado codificagbes: os franceses, com o Codigo Geral
dos Impostos {1950), reunindo os sete codigos franceses; os italianos, com o codigo
fiscal total (1938); a Ordenacao Tributaria do Reich Alemdo (R.A.O), publicada em
1919; e a Bélgica, a Espanha, a Argentina e os Estados Unidos também iniciaram
um processo de codificagédo, ainda que limitados a determinados setores tributarios.
Seguiram-se expressivas agdes, convergindo todas nesse mesmo sentido, tais como
a Lei de Justica Fiscal do Meéxico, a publicacdo do anteprojeto Giuliani Fonrouge
pelo Centro de Investigacién de Derecho Financeiro, da Faculdade de Direito de
Buenos Aires e o Codigo Fiscal da Provincia de Buenos Aires (Lei 5.246, de dezem-
bro de 1947).

No Brasil, um primeiro passo foi dado com as consolidagdes dos Impostos de
Selo, Consumo e Regulamento do Imposto de Renda. Contudo, representou tal ati-
tude, apenas, uma pequena tentativa de pér um minimo de ordem no caos em que
se encontrava a tributagdo nacional.

Precisamente porque um dos grandes problemas encontrados no sistema
tributario da época era o numero excessivo de leis tributérias, situacio essa que se
agravava em funcao da estrutura federativa do Estado brasileiro, em que, no mesmo
territério, havia uma sobreposicdo de ordens juridicas: feral, estadual e municipal.
Faltava um instrumento de cardter nacional capaz de gerar certa convergéncia entre
as regulamentagées estaduais e municipais.

Como afirma De Santi (2008, p. 327), “No mesmo territorio patrio, o contri-
buinte é disputado por trés competéncias fiscais, que nem sempre coordenam as
respectivas exigéncias para bom convivio entre si e com os governados”.

Era necessaria, para harmonizagéo do sistema tributario nacional, a edigio de
normas de carater geral, quais sejam: aquelas sobrenormas que, dirigidas & Uniéo,

. Estados Municipios e Distrito Federal, visam & realizagdao das fungdes de certeza e
seguranca do direito, oferecendo estabilidade nas relagoes juridicas decorrentes das
acgdes humanas.
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Essas normas gerais exercem uma fungio estruturante do sistema juridico e
garantem um minimo de uniformidade legislativa, o que, no ambito do Direito
configura importante garantia para aqueles a quem é dada a incumbéncia de manter
financeiramente o Estado. S&o de extrema importdncia para o equilibro e a
eficiéncia do ordenamento juridico, pois

O fato de existirem tantas fontes produtoras de normas (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) leva & possibilidade de intimeros conflitos, divergéncias e
superposigao de normas.

Com a finalidade de assegurar um minimo de uniformidade nacional & disciplina

legal, a constituicdo brasileira prevé a possibilidade de a Unido editar leis que

veiculem normas gerais sobre determinadas matérias cujo regime é o seguinte:

a) as normas gerais aplicam-se a todas as entidades politicas (Unido, Estados-Fede-
rados e Municipios). Entende-se que as normas gerais sdo normas “nacionais”
(de todo o pais) e ndo "federais” (apenas da Uniéo). A producédo da norma geral
é feita pelos dérgdos da Unido (federal), mas a norma tem natureza nacional:

b) enquanto a Unido nédo editar uma “norma geral”, cada entidade politica pode
exercer plenamente a competéncia legislativa que lhe foi atribuida, para
atender a suas peculiaridades (Art. 24, CF);

c) sobrevindo a norma geral, ela suspende a eficicia da lei federal, estadual ou

municipal, no que as contrariar. Nao ha revogagédo da lei, mas apenas suspen-

sdo da eficacia, ou seja, deixa de ser aplicAvel, mas nao é retirada do ordena-
mento juridico positivo; isso significa que, se a norma geral for revogada, a lei
federal estadual ou municipal recupera sua eficacia sem necessidade de haver

nova produgdo normativa (Art. 24, § 4);

uma lef ordindria federal, estadual ou municipal nova conflitar com uma norma

geral exdstente, entende-se que é hipdtese de inconstitucionalidade da lei nova

por invasdo de competéncia (Art. 102, III, “d") (GRECCO, 2008, p. 325).

d

A Emenda Constitucional 18, de 1965, a par do grande avanco que propor-
cionou ao pafs em matéria tributéria, necessitava, para que se concretizassem seus
0s objetivos, do exercicio da competéncia legislativa, qual seja, a edicdo de normas
infraconstitucionais, de carater nacional, responsaveis pela arquitetura do sistema.

2.5 Movimentos que antecederam a elaboragédo do CTN

A multiplicidade dos problemas de natureza especificamente tributaria levan-
tados na Segunda Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Pablica e Assuntos
Fazendarios, reunida em 1940, forgou o reconhecimento da necessidade da elabo-
racéo, para o direito tributdrio, de um conjunto de normas gerais. Dai resultou a
convocagdo, em 1941, da Primeira Conferéncia Nacional da Legislagdo Tributaria, na
qual o tema da codificagéo recebeu tratamento orgénico, aplicavel por igual aos trés
niveis de governo, gue continuariam a legislar sobre os seus proprios tributos,
porém, com estrita observancia daqueles principios comuns por ela tragados, que
imprimiriam ao sistema a desejada uniformidade.
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Simultaneamente a isso, uma centralizacdo administrativa mais acentuada
veio contribuir para a busca da solugdo dos problemas. Um primeiro exemplo,
resultante da Conferéncia dos Secretarios de Fazenda, realizada em 1938, é o
Decreto-Lei 915, daquele ano, que solucionou normativamente os conflitos de
competéncia na tributagdo das vendas interestaduais de mercadorias. No Decreto-
Lei 1.202 de 1939 encontravam-se dispositivos visando & uniformizacdo da atividade
tributaria dos Estados e Municipios. Por sua vez os Decretos-Leis 1.804, de 1939, e
2.416, de 1940, consagrando em lei as recomendagdes da Primeira e da Segunda
Conferéncia de Contabilidade Publica e Assuntos Fazenddrios, vieram codificar todo
0 setor da atividade financeira publica, ultrapassando o campo da técnica e
elaborando regras substantivas no que se refere a conceituagéo de certos institutos
tributarios. Finalmente, o Decreto-Lei 960, de 1938, embora decorra da competéncia
legislativa da Unido em matéria de processo, pode ser enquadrado na mesma ordem
de ideias, pois se reflete sobre o direito financeiro em todo o importante setor da
cobranga executiva da divida ativa da Fazenda Publica. Contudo, os problemas
inerentes ao sistema tributario conforme apontados continuavam a causar seu efeito
nocivo e deletério ao desenvolvimento nacional, impondo a necessidade urgente de
uma sistematizagdo racional da ordem juridica tributdria.

2.7 O anteprojeto de lei

Diante dessa realidade, o governo federal tomou para si a responsabilidade de
iniciar o processo de elaboragdo de um Codigo Tributdrio Nacional. O Ministro da
Fazenda, Dr. Oswaldo Aranha, nomeou uma comisséo especial para elaborar minuta
de anteprojeto de lei tratando das normas gerais de direito tributario. Referida
comissdo era formada pelo proprio Ministro, que assumiu a presidéncia, e pelos
seguintes componentes: Prof. Rubens Gomes de Sousa (relator) e os funcionarios do
Ministerio: Afonso Almiro Ribeiro da Costa, Pedro Teixeira Soares Junior, Gerson
Augusto da Silva e Romeu Gibson.

Tal comissdo especial, como dito, tinha por objetivo elaborar um anteprojeto
de lei que tratasse “"sobre o sistema tributdrio nacional e instituisse normas gerais
de direito aplicaveis a Unido, Estados e Municipios”, visando harmonizar as normas
juridicas e eliminar os graves problemas decorrentes do modelo tributario nacional,
especialmente a multiplicidade de normas e incidéncias tributarias.

Uma peculiaridade do codigo tributario brasileiro que o distinguira de todos os
demais da mesma natureza € justamente o carater nacional decorrente de sua
aplicabilidade simultdnea aos trés niveis de governo integrantes da Federagéo. Essa
caracteristica € fundamental, portanto, sua influéncia nao se restringe aos aspectos
imediatamente decorrentes da implantagdo constitucional no que se refere a
competéncia legislativa, mas se estende a toda a sistematica do direito tributario
substantivo regulada no codigo. E a orientagdo da comissdo foi compativel com a
realidade do pais baseado no triplice plano econémico, juridico e politico.

Segundo se constata na Exposi¢do de Motivos 1.250, de 21.7.1954, do Ministro
da Fazenda, encaminhando o anteprojeto de lei ao Presidente da Republica, a
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Comissdc preocupou-se em desenvolver seus trabalhos no terreno exclusivamente
juridico. Teve o cuidado de se conservar em plano rigorosamente neutro, evitando
solugdes juridicas que interferissem na atividade do legislador ordinario, no tocante
a orientagdo politica ou econdémica que se deseje imprimir através da legislacéo
tributaria especifica, ou que viessem condicionar a formulagédo dessa orientagdo
aqueles a quem competia essa responsabilidade.

O Projeto compreendia seis livros, precedidos de uma “Disposi¢do Preliminar”
e seguido de algumas “Disposi¢oes Finais e Transitérias”. A Disposicdo Preliminar,
definindo o conteudo do Cédigo em fungdo da competéncia legislativa constitu-
cional que invoca, foi corretamente colocada em Capitulo proprio, antecedendo os
demais. Nas Disposi¢des Finais e Transitérias constam algumas regras complemen-
tares de aplicagéo do préprio Codigo visando, principalmente, atenuar seus efeitos
iniciais sobre a legislagdo existente a data de sua entrada em vigor.

Os seis livros tratavam, respectivamente, da competéncia tributaria, dos tribu-
tos, da legislagéo, da obrigagéo, do crédito e da administragdo, segundo a ordem
decrescente da generalidade dos assuntos, congregando, organicamente, os pode-
res do estado em matéria tributdria, os instrumentos da sua atuagdo e o proprio
funcionamento desta tltima.

Concluido o anteprojeto de lei, este foi exposto no Didrio Oficial da Unido e em
avulsos amplamente divulgados em todo o pais para receber criticas e sugestdes.
Primeiro, no periodo de margo a setembro de 1953, prazo fixado para a apresentagéo
de sugestOes, a comissdo examinou o anteprojeto em todos 0Ss Seus artigos,
confrontando-os com a legislagdo vigente e analisando-os a luz da jurisprudéncia
predominante, da doutrina e do direito comparado, especialmente os cédigos
recém-publicados.

Paralelamente, procurou através de palestras e reunides de debates realizadas
nas diversas regides do pais, ouvir as autoridades fazendarias, as entidades repre-
sentativas dos contribuintes, as associagbes culturais e estudiosos da matéria,
buscando captar as aspiragoes e receber sugestées daqueles que mais diretamente
lidam com a espécie, na condicdo de seus operadores.

Em um segundo momento (segunda fase dos trabalhos), no periodo de janeiro
a abril de 1954, foi realizado um novo exame integral do anteprojeto e das 1.152
sugestOes recebidas. Apos a conclusdo da nova andlise, a comisséo especial, tendo
como relator-geral o Prof. Rubens Gomes de Sousa, discutiu e votou no més de
maio de 1954, o texto definitivo do projeto e a justificacdo individual de seus artigos.

Concluida a proposta, foi ela entregue ao Ministro da Fazenda para ser
submetida a rotina do processo legislativo de elaboragdo das leis. O projeto ainda
chegou a ser discutido na Comissdo de Constituigdo e Justica, onde recebeu
parecer favoravel. Quando fol posto em pauta para deliberagédo, os sucessores do
Ministro Aranha, no Ministério da Fazenda, por divergéncias politicas, solicitaram
ao lider do governo o adiamento da votagdo para fazer modificacdes. E estas
alterages nunca foram apresentadas, ficando referido projeto paralisado no
Congresso Nacional, sem ser analisado e sem sofrer tramitacéo.
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Somente em 1966 foi formada uma nova comisséo, composta pelo ja citado
Prof. Rubens Gomes de Sousa, e mais Gilberto de Ulhoa Canto, Gerson Augusto da
Silva e Luiz Gonzaga do Nascimento e Silva, que resgatou o antigo projeto
paralisado no Congresso Nacional desde 1954, fez uma ampla reviséo para adequa-
lo & Emenda Constitucional 18, de 1965 — cognominada de reforma tributaria -
resultando este processo em amplas modificagdes e redugdes significativas da
proposta original. Concluida a reviséo, o anteprojeto de lei em sua nova confor-
macao foi encaminhado ao Congresso, sob o nimero 13, de 1966, para discusséo e
votagao, sendo enfim aprovado como a Lei n® 5.172, de 30 de outubro de 1966, que
“Dispbe sobre o Sistema Tributdrio Nacional e institui normas gerais de direito
tributdrio aplicaveis & Unido, Estados e Municipios”.

2.8 Alei5.172, de 1966 (Cddigo Tributario Nacional)

A lel em comento foi, enfim, aprovada com uma estrutura mais geral e
objetiva que as propostas anteriores. Constitui-se de uma disposicdo preliminar
(como proposto no projeto original) e de apenas dois livros: o Livro I, formado pelos
artigos 22 ao 95, dispde sobre as seguintes matérias: regula o sistema tributario
nacional, contendo normas sobre disposi¢ées gerais, limitagbes de competéncia
tributaria, impostos do sistema, taxas e contribuicdes de melhoria, inclusive normas
sobre distribuiges de receitas tributérias; e o Livro II, formado pelos artigos 96 ao
218, dispondo sobre os seguintes contetdos: normas gerais de direito tributério,
contendo regras sobre legislagdo tributéria, (objeto, vigéncia, aplicagdo, interpre-
tagao e integracéo), obrigagdo tributaria (fato gerador, sujeito ativo, sujeito passivo e
responsabilidade), crédito tributdrio (constituigdo, suspenséo extingdo, exclusio,
garantias e privilégios), administragéo tributaria (fiscalizacdo, divida ativa e certiddo
negativa) e as disposigoes finais e transitorias.

Apos este longo periodo de maturagdo no Parlamento, teve-se. por fim,
aprovada a lei de normas gerais em matéria tributaria, com vigéncia em todo
territorio nacional. Por forca do Ato Complementar 36, de 13 de margo de 1967 (art.
79), esta lei foi denominada de Codigo Tributério Nacional (CTN). Enfim, vencida
uma longa e penosa etapa no direito brasileiro, surgiu o instrumento harmonizador
desse cadtico sistema, causando mudangas significativas na cultura juridica nacio-
nal, pois

Nenhuma duvida existe de que o CTN representou sensivel marco na evolugédo do
Direito Tributdrio no Pais, devendo-se em grande parte 4 espléndida produgéo
doutrinaria e jurisprudencial dos ultimos vinte anos sua implantagao como sistema
veiculador de imposigao fiscal (MARTINS, 1989, p. 34).
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2.9 O CTN no ordenamento juridico nacional
2.9.1 Afungdo do CTN

Em razao de ser o CTN lei nacional, de natureza distinta de lei federal, suas
disposigbes constituem regras informativas enderecadas ao legislador que cuida de
matéria tributaria, afetando o contribuinte, quase sempre, apenas de maneira indi-
reta, atraves de sua aplicacfo na elaboracdo normativa. Na conformacéo juridica por
ele assumida, sua fungéo é estruturante no sistema, qual seja, estabelecer normais
gerais voltadas para a administragéo tributaria.

Com efeito, o Codigo procurou sistematizar, a partir de conceitos juridicos, o
exercicio do poder tributario e velo como desdcbramento de uma ampla reforma
constitucional tributaria (implementada pela ja citada Emenda Constitucional 18, de
1965), que revogou um sistema de carater histérico para implantar um sistema de
carater racional e moderno, tendo como eixo condutor precisamente a racionalidade
e a objetividade tributarias, pedras fundamentais da reforma, ao lado da busca de
uma “pureza” juridica, levada téo longe a ponto de ignorar determinados principios,
em homenagem a positivacdo das condutas que levam a estabilidade das relacoes
juridicas e sociais.

Pode-se, em apertada sintese, distinguir algumas fungbes basicas do Cddigo
como:

a) constituir diretriz bésica a ser observada na agdo do legislador ordinario dos

trés niveis de governo (Unido, Estados e Municipios);

b) ndo revogar a legislagdo ordindria existente, pois ndo guarda com esta
afinidade de contetidos materiais;

c) néo criar tributo, pois a lei ordindria é que pode definir os elementos
essenciais da exagéo fiscal, servindo apenas de norte para sua criagio;

d) disciplinar as limitagdes constitucionais ao poder de tributar dos entes poli-
ticos, estabelecendo os critérios e condigbes para o exercicio da compe-
téncia tributaria.

Estas novas diretrizes implantadas no ordenamento patrio, certamente, revolu-
clonaram o pensamento juridico nacional e possibilitaram, a partir dos comandos
nele fixados, uma mudanca de comportamento ndo somente nas administragbes
tributérias, que passaram a ter diretrizes norteadoras de sua produgéo legislativa,
mas para os contribuintes, que encontraram, no conjunto de normais gerais, as
garantias e a seguranca juridica necessarias ao desenvolvimento de suas atividades,
em razao da estabilidade normativa assentada no Codigo.

2.9.2 Algumas criticas ao CTN

Comeo visto, induvidosamente, o CTN apresenta grandes qualidades que ainda
hoje podem ser cbservadas, como servir de referencial objetivo e com elevado grau de
seguranca para identificacdo de exigéncias caracterizadas como tributarias, a harmo-
nizagao (ainda que em grau minimo) do sistema e a seguranca juridica oferecida nas
relacoes, esta racionalidade e objetividade, ainda assim merece criticas.
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Com efeito, conforme sintetiza Santi (2008), a forma como o Codigo foi conce-
bido apresenta grande preocupac¢édo com a estrutura do tributo, sem levar em consi-
deracdo um elemento essencial que ¢ sua fung@o. Nao estdo contempladas na
concepgéo e definicdo do CTN preocupacdes com os fundamentos do tributo (p. ex.
principios nerteadores da tributagédo como o da capacidade contributiva), nem com
suas finalidades (p. ex. necessidades objetivas da sociedade quantificadas nos orga-
mentos); uma confusao conceitual entre obrigagdo e crédito tributdrio e umas clas-
sificagbes inadequadas (p. ex. decadéncia como forma de extingdo do crédito
tributario), contendo, ainda, algumas definigdes acéticas e sem conteudo légico, que
né&o retratam a vida e a dinamicidade da tributacdo em consonéancia com a realidade
de cada momento na evolucéo da sociedade.

Consideracdes finais

Como se constata ao longo do desenvolvimento deste estudo, quase sempre
se concebe o século XIX como o século da codificagdo. E este movimento, a par de
se constituir um estilo peculiar de fixagéo do Direito, implica todo um conjunto de
mudangas nha sociedade e, em especial, nos operadores do Direito gue, para
adequarem-se a nova realidade, tiveram que sofrer um processo de mudanga de
mentalidade, mormente em relagdo a compreenséo da realidade juridica.

E certo que o processo de codificacdo iniciado na Franca influenciou todo o
mundo contempordneo, contaminando os legisladores e incitando-os a direcionar a
produgéo normativa para a produgéo de codigos, instrumentos de coeséo e harmo-
nizagao das relagfes sociais.

Impende salientar que este movimento de codificagdo impde um processo de
evolucdo da maneira de se interpretar o Direito, figurando como um importante mar-
¢0 na moderna historia dos sistemas juridicos.

Este processo de codificacdo no Brasil data do seculo passado, iniciando-se
com o direito civil para, ao final, chegar ao direito tributdrio. Somente em 1965, o
Presidente Castelo Branco, buscando adequar a legislagdo tributaria aos seus ideais
de governo, determinou a formacao de uma nova comissao, liderada, outra vez, pelo
Professor Rubens Gomes de Sousa, objetivando modernizar o sistema tributario na-
cional, arcaico e de alto grau de lesividade para a economia e o progresso do pais.

Com a edigdo da Emenda Constitucional 18/6b, o Brasil é dotado de um
sistema tributario moderno, mas que necessitava de legislagdo infraconstitucional
para sua completa efetivacao.

O citado Prof. Rubens Gomes, entdo, juntamente como os demais membros da
comisséo, resgata o antigo projeto de cédigo apresentado e paralisado no Congresso
Nacional desde 1953, e, ap6és uma revisdo geral e sua completa adequacéo a
Emenda Constitucional 18/65, enfim a proposta é aprovada como a Lei 5.172, de 30
de outubro de 1966.

Importante frisar que mesmo sendo tal lei ordinaria, tem no ordenamento
juridico patrio status de lel complementar em razdo da matéria de que cuida, qual
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seja, normas gerais e complementares de direito tributario, entendimento este hoje
por todos aceito, inclusive na jurisprudéncia assentada pelo Supremo Tribunal Fe-
deral.

Em que pesem algumas criticas feitas ao Codigo quanto & sua limitagdo
estrutural ao desprezar em sua elaboragéo, fundamentos do tributo, como principios
estruturais e um desvirtuamento em sua finalidade, ao tratar de reparticdo de
receitas, & certo que tal regramento constituiu-se, ao longo dos anos, no mais
importante conjunto de normas para a harmonizagédo das relagbes entre o fisco e o
contribuinte, em todos os niveis de governo, peois de observancia obrigatéria por
todos os entes tributantes, servindo de substrato juridico para a construgéo de toda
uma jurisprudéncia e ordenagdo normativa duradouras, base do desenvolvimento e
do aperfeicoamento continuo do Direito, e, por conseguinte, do préoprio homem
enguanto elemento nuclear da sociedade.
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