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de retracesso - 16. Consideragées conclusivas: principio de seguranga juridica
e a vedacdo ao estado de sujei¢io tributdria permanente.

1. Sistema Tributario: do legalismo ao constitucionalismo tributirio

O conceito de Sistema Tributdrio, como referéncia ao direito positivo dos tribu-
tos e suas limitagoes (sistema interno) ont como Ciéneta do Direito {sistema externo),
aparece elaborado a luz da entdo novel teoria dos sistemas ¢ sob a égide do conceito
de Estado de Direito, no final do século XIX. Adolf Wagner (1877) foi o primeiro a
empregar essa terminologia, e a adotava nao bem para referir-se a legislacao dos tri-
butos, noseu con jun 10, mas, precipuamente, paradizer dos principios fundamentais
que definiriam a “justiga tributaria”™' (igualdade, generalidade etc.).

Como observa Nawiasky, a construcdo de um pensamento sistematico do di-
reito tributdrio somente foi possivel gracas ao surgimento do Fstado de Direito e as
pesquisas juridico-administrativas havidas ao longo de todo o século XIX, ao que
adicionamos a contribuigio da Doutrina das Ciéncias das Finangas, naquile que
pode ser assimilado pelo Sistema Tributdrio.? Desse encontro exsurgem as bases do
sistema de principios, conceitos e de relagdes peculiares do direito tributdrio que
conhecemos na atualidade. E foram necessarios mais de cem anos de evolugio e
aperfeigoamento paralibertar os tributos da economia e a estes conferir um exaustivo
rigor de juridicidade.

Em rigorosa metodologia, nio ¢é correto partir de avangos e de critérios con-
lemporaneos para criticar ¢laboragoes de outros tempos e de outras experiéncias
Jjuridicas, cujas obras e conceitos foram construfdos e representaram significativas
evolugdes ao seu momento e lugar. Nestes casos, deve-se exercer uma interpretacio
historica das formulagoes tedricas segundo o momento de elaboracio.” Nio se ter-
giversa, portanto, com essa regra fundamental ao longo das analises aqui versadas.
Daindo se adiantar criticas a estas formulacées originarias, mas apenas situd-las para
ben compreender o que se pode ter conio inovagio nos dias atuais,

1. Para Adol{qunm naconstrucao do “sistema tributdrio” dever-se-ia ter e mente que este
deve “tendere verso quelle imposte e verso quei modi di riscessione e di assestamento, che diano
la maggiore sicurezza che vengano veramente colpiti dall'imposta, e nella misura voluta, quelli
che debbono esserne colpiti in omaggio ai principii economici di giustizia® (Wacner, Adolfo.
La scienza delle finanze. Trad. Maggiorino Ferraris e Giovanni Bistolfi. Torino: Unione Ti-
pografica, 1881, p. 960. ver p. 884 e ss).

2. Nawasky, Hans. Cuestiones fundamentales de derecho tributario. Madrid: Instituto de Fstudios
Fiscales, 1982. p. 7.

3. Heosr, George Wilhelm Friedrich. Lecciones sobre la hisioria de la filosofia. Trad. Wenceslao -

Roces. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1995, vol. 1, p. 39 e ss.; BorcEs, José Souto
Maior. Ciéncia feliz, 3. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p, 20 ess,; Idem, Jcormgcml das
isengdies tributdrias. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 13.
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A acomodacio a teoria do Estado de Direito foi o leitmotiv determinante para
essa juridicizagio dos tributos, Daf afirmar Albert Hensel: “Il diritto d'imposta & un
diritto di prelevamento disciplinato in base ai principi dello Stato di Diritto”.? As
exigencias de compromisso contidas na Magna Chartalibertatum jd eram reveladoras
dessa preocupagio, ao declarar a necessidade de Law of the Land e do consentimento
geral paraa cobranga de impostos, 0s quais somente poderiam ser criados por razdes
justificadas (o bem comum), e desde que razodveis no valor e condi¢des empregadas
para a arrecadagdo.”

Na sua origem, a nogao de “sistema tributdrio” sempre foi empregada para
significar o conjunto dos tributos existentes em um dado ordenamento jurfdico,®
do que se utilizava a doutrina para simples descricao da legislacio vigente ou para
obter classificacdes das mais inseguras ou imprecisas, baseadas geralmente em cri-
1érios empiricos ou econdmicos, e raramente em aspectos juridicos evidentes. Dai

Hensrr, Albert, Diritto tributario. Trad. Dino Jarach. Milano: Giuffre, 1956. p. 5.

5. “No seuiage or aid may be levied in our kingdom without its general consent, unless it is
for the ransom of our person, to make our eldest son a kaight, and {once)} to marry our
eldest daughter. For these purposes only a reasonable aid may be levied. Aids from the city
of London are to be treated similavly.” Magna Carta Libertatum (1215), Article 12 “Taxes”.
Ver art. 55 {Law of the Land). Como bem observou Victor Uckma, citando fonttes histéricas
mnito precisas, os primordios do principio da exigéncia do consentimento dos suditos para
exigéneia de tributos nio tem origem na Magha Charta, mas remontam a 1091, quando
Alonso [, rei de Castela, alirmou: “Hoc autem feci cum consensu vestrae voluntatis, sicut
vobis bene complacuit, ut reddatis mihi de unaquaque corte populata tam de infantones
quam etiam de villanos duos solidos in isto anno una vice, et amplius non demandent cos
vobis altera vice, et gui miki eos contendere quesierit aprendant de eos suos pignores, et
hoc interpono, ut quamquam ilia jite de illos Almurabites sit ut nemo vestrum veniat mihi
petere ipsumdebitum, guia certenon dimittamei”. Pouce depois, em 1179, o Lateran Council
vetava 0§ bispos de tributarem seu clero, aplicando o crisério do without their consent. Em
1188 foi instituido um tributo para atender as despesas da cruzada contra Saladino (The
Saladin Tithe}, no montante de 10% da renda dos leigos e do clero. A decisdo da institui-
cio deste tributo foi tomada em reunides do rei Henriggue H com o clero, bardes, condes,
cidadaos de posses ¢ burgueses, que consentiram com ¢ pagamento. Em seguida, durante
o reinado de “Joao sem Terra”, os barées reclamaram das elevadas obrigacdes que tinham
para supertarem favor da Coroa e, apos longos debates, aprovaram, em 15 dejulhode 1215,
em Runnymede, a Magna Charta, a qual foi em seguida apresentada ao Rei. Ver: Uckmar,
Victor. Pincipi comuni di diritto castituzionale tributario. Padova: Cedam, 1999, p. 9-62; v.
ainda: Farcony TeiLa, Ramon. Un principio fundamental del derecho tributario: lareserva
de ley. Civitas Revista Espanola de Derecho Financiero, n. 104, p. 707-21, Madrid: Civitas,
oct.~dic. 1999,

6. “Laimpesizione degli oggettiscelti & conforme a un piano e si presenta in una connesstone -
sistematica. In questo senso siparla di sistema delle imposte. Lasuaidonea configurazione
costituisce fine ¢ compito di una polética tributaria razionale” (Brumensyem, Ermnst, Sistema
di diritte delle imposte. Trad, Trene Blumenstein e Francesco Forte. Milano: Giulfre, 1954.

p. 116).
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a oportuna critica de Schmolders, para quem “la simple yuxtaposicién de los tm-
puestos vigentes no compone por sfsola un conjunto ordenado y 16gico, es decir, un
‘sistema tributario”.” AdoH Wagner, por sua vez, observava que a expressio “sistema
tributdric” poderia induzir a um desacertado enfemismo para designar o “caos de
impostos”™, jd que, para ele, a0 seu tempo (1877}, “tutto Iinsieme dell'imposizione
det moderni Stati non presente generalmente un Sistema Tributario se per questa es-
pressione si intenda una giusta combinazione delle varie imposte per Pattuzione dei
supremi principii. Diregola la pratica si accontenta di aver adempito a une solianio
e al pittimportante postulato che & quello di coprire il fabisogno” ®

Wagner, cuja leitura entre nos foi limitada, teve o mérito de avangar profun-
damente na técnica tributaria, com conceitos e principios que ainda hoje aparecem
como “novidades”. I uma das suas principais contribuicdes, entre muitas, foi a
construcio do conceito de “sistema tributdrio”, na segunda parte de sua obra,® com
indicagdo dos principios economicos e juridicos a serem seguidos, 0s critérios de
Justica tributdriae pelo que ele denominava de “principio da diferenciacio do sistema
tributario”,* que serviria a distingao dos tributos segundo os fatos representativos
de capacidade contributiva, a eliminacio daqueles tributos semelhantes, ainda que
dotados de nomenclatura distinta, e a uma “semplificazione del sistema (ributdrio
prodotta dallo svolgimento storico”. Tem-se, assim, a primeira criacic metddica do
sistema tributdrio na Ciencia das Financas {(como expressio do “sistema externo™),
quanto aos seus critérios de funcionamento ow guanto a finalidade exercida na ordem
econdmica, como os chamados fins “extrafiscais”. "

7. Scamoroers, Ginter. Teoria gerteral del impuesio, Trad. Luis A. Martin Merino. Madrid: De-
recho Financiero, 1962, p. 222,

8. Wacnik, Adolfo, Lascienza... cit., p. 834. “La primera y general acepcion conla que muchas
veces se utiliza la expresion de sistema tributario es para relerizse al total de los impuestos
vigentes y que coexisten en un pais. Creer que esta simple coexistencia basta para definir el
concepto de sistematributario equivale a privar al concepto de wda utilidad. Como Wagner
ahrmé en su tiempo y Schmolders ha reiterade en el nuestzo, ese significado del concepo
de sistema equivaldrfa a equiparar, en muchas ocasiones, sistema con caos impositivo, vio-
lentando su use aceptado y la posilile operatividad de} conceplo de sistema tributario para
interpretary orientar la realidad fiscal” (Fuentes Quintana, Enricque, Las reformas tributarias
en Espana. Teori_a, histeria y propuestas, Barcelona: Critica, 1990, . 360-361).

9. Wacng, Adolo. Lascienza... cit., p. 623-1252. Cf. Benviwy, Duncan. Taxpayers' rights: theory,
origin and implementation. Netherlands: Kluwer Law, 2007

10.  Wagner, Adolfo. Lascienza... cit., p. 972,

11.  Como observara Ganter Schmolders, ao criticar as diversas classificagdes de impostos:
“El concepto de sistema tributidrio implica cierta cordinacion de los diferentes impuestos
entre si, con el sistema economico dominante y con los fines fiscales y extrafiscales de la
imposicién”. Segundo ele, esta coordenagiio poderia decorrer da acao legislativa (sistema
racional) ou da evolugdo histérica {sistema historico) (Scimornrrs, Gunter. Tecria general
del impuesto. Trad. Luds A. Martin Merino. Madrid: Derecho Financieroe, 1962, p. 222).
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De fato, até aclassica obrade Adolf Wagner, o direito tributdrio nao se aprouvera
de um tratamento sistematizado. Prosperavam as obras de Economia Politica, de
Ciéneia das Finangas e do Direito Financeiro como 0s lextos de maior envergadura
sobre a matéria tributdria. E certo que o estudo de Wagner era um titulo de Cigncia
das Financas, mas com wm volume inteiramente dedicado ao direito tributarie.
Como livro especifico, porém, até 1925, o unico estudoe de densidade era a obra de
Myrbach-Rheinfeld" (de 1910), ainda que dedicada ao sistema anstriaco (escrito
em lingua alema). Mais tarde, Albert Hensel, no sen magnifico “direito tributario”,!?
explica que, na Alemanha, s6 caberia falar em “sistema tributdrio” com a fundagio
do limpério Alemdo, em 1871, nias que s6 surgiu efetivamente apos a introducao da
Ordenanca Tributaria, a Lei de 10 de setembro de 1919, dentro da reforma wibutaria
de Erzberger, jd sob a Repiblica de Weimar.* Hensel ndo deixa claro se esta mengio
diz respeito apenas ao sistema inferne, como sua elaboracio sugere. Isso porque,
empregada a0 sistemd externo, esia seria uma grave injustica de Hensel a Wagner.

Como o principio de seguranga sempre [oi considerado como um principio im-
plicito do “Estado de Direito”, consagrado como expressio de certezajuridica (nullum
tributum sine lege), pode-se afirmar, com convicgio, que o Sisiema Tributdrio deve
ser concebido come um permanente esforgo de concretizacio do contendo essencial
do principio de seguranca juridica,™ Esta coincidéncia de principios e valores no
modelo de “sistema” e atrelados ao contexedo do Estade de Direito é anovidade desta
nova fase do direito triburdrio visto como sistema, na medida em que os principios
basilares da tributagio, de hd muite, j& se haviam consolidado.

Mymuach-Ruemneep, Franz Freibrr Yon. Precis de droit financier. Trad, E. Bouche Leclerg.

Paris: Giard et Briére, 1910,

13, Henser, Albert. Divitto tributario cit. ha 1também uma excelente iraducao espanhola: Hewser,
Albert. Derecho tributario. Trad. Andvés Bdez Moreno. Madrid: Marcial Pons, 2005,

14, Somotbzrs, Guanter. Teorfa general... cit., p. ZQ.

15.  Diz Thomas Cooley, arespeito darelagio entre peder de tributar e segurancajuridica (pro-
te¢ao): “Taxation is the equivalent for the protection which the government alfords to the
persons and property of its citizens; and as all are alike protected, so all alike should bear
the burden, in proportion to the interests secured. Taxes by the poll are justly regarded as
odious, and are seldom resorted to for the collection of revenue; and when taxes are levied
upon property there must be an apportioniment with reference to a uniform standard, or
they degenerate into mere arbitrary exactions. In this particular the State constitutions
have been very specific, though in providing for equality and uniformity they have done
little more than to state i concise Janguage a principle of constitutional law which, whe-
ther declared or not, would inhere in the power to tax”. A "uniformidade” a que se refere
Cooley nio ¢ menos nem mais do que a “legalidade” e a garantia de seguranca juridica
da tributacio. “Itis of the very essence of taxation that it be levied with equality and uni-
formity, and to thi® end, that there shonld he some systems of apportionment” {Cootey,
Thomas M. A treatise on the constitutional limitations which rest upon the legislative power
of the United States of the American Union. 3. ed. New Jersey: The Lawbook Exchange,

1098, p. 6133, °
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Ainda na primeira metade do século XX, a doutrina percebe rapidamente essa
coincidénciaentre os principios de “segurangajuridica” e “sistema tributdrio”, ambos
implicados com o principio do Estado de Direito, mas prefere concentrar-se na afir-
magio da “certeza juridica” restrita ao principio-garantia de “legalidade tributdria”,
que deveria trazer todos os elementos da determinagio do fato juridico tributdrio e da
obrigacio ribuwtdria, % e, além destes, paraassegurar uma tributacio justa, mediante
o reconhecimento de alguns direitos fundamentais dos contribuintes, em especial a
isonomia, a capacidade coniributiva.

A major contribuicio para a positividade do sistema tributdrio e, por conse-
guinte, do prineipio de seguranga juridica, porém, viria com anociao de Constituicao
material aplicada também a tributagio,’” agora nao mais limitada a uma simples
conformidade a legalidade, como fora concebido nos temposdo “Istado de Direito”,
mas como expressdo constitucional. E que o legalisma tributario, no ambito de um
Estado Constitucional de Direito, ja nao explicaria com suficiéncia os fundamentos
da tributacdo e do sistema tributdrio, para assegurar a todos eficicia de seguranca
juridica. Indiscutivel que a Legalidade, como diz Matias Cortes, é “el principio tribu-
tdrio por antenomasia”.”® Comudo, isoladamente, ela ndo se mostra suficiente para
justificar toda a ordem tributdria e seus efeitos de segurangca juridica, mormente o
garantismo dos principios e outras limitacoes. ' Em vista disso, muitas constituicoes
passaram a contemplar regras tributarias, como forma de vincular os legisladores
aos seus fundamentos e limites, com mencio expressa, em muitas dessas, ao proprio
conceito de “sistema tributdrio”.®

16, “Inognicollettivita ordinata come Stato di diriito esso viene integrato col seguente principio
giwridica fondamentale: ogni prelevamente d'imposta puo essere effettuato soltanto in base aduna
legge™ (Hewsin, Albert. Diritto tributario... ¢it., p. 50). Para alguns, a simples satisfacic com
os requisitos da legalidade seria suficiente 2 tributagao, como se pode ver em Ruy Barbosa
Nogueira, para quem “é a lei tributdria lei material que confere direitos e ohrigacoes (hila-
teralidade) e que corresponde a imperativos da propria exisiéncia do Estado (necessidade
e imprescindibilidade)” (Nocukira, Ruy Barbosa. Curse de diveito tributdrio: de acordo com
a Constituicao Federal de 1988. 10. ed. Sao Paulo: Forense, 1900. p.35).

17. A Constituigio material ndo exchui a formal, como lembra Ricardo Lobo Torres: “A Consti-
tuigdo Financeira €, simultaneamente formal e material. Os doisaspecios estdo indissoluvel-
menieligados, formande o conceito ontelogico, porquanto se trata da propria Constimigio
(constitutio) do Estade Social Fiscal, ou sefa, doato pelo qual o Estado se constitui inancei-
ramente sub specie impositionis. O Ystado Social de Direito ¢ impensavel semn a Conslituigio
Tributdria, subsistema da Coustituicao Financeira” (Torres, Ricardo Lobo. Curse de direito

financeiro ¢ Iributdrio. 16. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p, 37).

18, Coryss Dommcuez, Matias. Ordenamiento tributario espanol: ley general tibutaria, 2. ed.
Madrid: Teenos, 1970, p. 23.

19.  Cemoobserva Victor Uckmar: “Unramo del diritto costituzionale che indubbitamente merita
unatraitazione autonomat quello che concerne il prelievo dei tributi” (Uckmar, Victor. Pri ncipi
comuni di diritto costituzionale tributario. 2. ed, Padova: Cedam, 1999. p. 1).

20.  Arveferéncia ao “Sistema Tributdrio” comparece em diversas constituicdes, em algumas,
com o sentido de “ordem”, em outras, com o de somatério de tributos. A titulo de exem-
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Naatualidade o sistema tributdrio do Estado Democriticode Dir_ei.to (’:FlCO’II.'t‘I'a:
-se pautado integralmente pela justica funci(lma? ('105 \733101(35 C()Il%lltl;fillﬁi;;
esta garantida pela seguranca juridica dos pr1‘nc1pios,. pe 0/ c‘(m&plgm 5?15,0 o
concretizagio de todos o5 seus contetdos. ()131stema 5 11)1;{71{1‘9 0 SILEH. ! ‘ no-
cratico de Direito tem como virtude o 1'01131)1111@;3{0 com a tdeia se\cpiar)c e fi:qle_
tributo seria expressdo do jus imperi do ?zstad(l ¢ (ue 0 Seu CO(lllt(;_‘.}( }(j})(,qx? CNO
ia unicamente ao exercicio “poder de mbu{‘ar , enguanto poder so Ldrax- (;_ ’
constitucionalismo dos direitos, o poder de tlrlbu.tar gcomoda-siao po IeTI.-ﬁ cv‘c)
de concretizar o catdloge de garantias constitucionais de_prole;:;m aos (-Eti{o? e
liberdades fundamentais dos contribuintes a cada aphca({zio do' “1r:e1t0 trbz 1 ;m(;,
nas suas maximas possibilidades. Como acentua Kl.aus“ 121111_5.&. dLn und stado LZ
Derecho debe actuarse conjusticiaen lamedida delo posible”™. Lsse ever e?:laflcgﬁe
realizacao dos principios {otimizacao) é am t}’aco mal‘cat_u.e dtfase}:?vo 1111(\ el 0 de
constitucionalismo. Antes, porém, de examinar a _segumnga_]l.mc‘:c_a c (()ls pri .
pios tribwtdrios, impde-se definir o comeﬂd.o e efeitos fla segul ang.ap:ln‘ {‘cfa (.(-O
Sistema Constitucional Tributario, com particular densidade empregadad “tunca

certeza” das suas competéncias.

plo, poderiamos recordar:
o suporle dos gastos publicos de acordo ¢

Constituicde da Espanha: “Art. 31.1. Todos contribuirae para
om sua capacidade econdmica mediante um

sistema tributdrio justo inspirado nos pr‘incip’io-s ile igual.dacvlle-e ;()iroirclt;?a\_f;‘?g;l:_:z:i};:i
nenhuma hipotese, terd finalidade confiscatdria ;C_onslmn(.ao a(; IZ;COI“r-,B{“iV,l ;
gados a condribuir para as despesas publicas em razio d.a sua ‘(:.Iapfauc ade o¢ ' Pom: _a]-
sistema tributdrio & baseado cm cri{éri_os de [Jl‘OngS‘Sl\’ldjld(’ ,‘(,rmsl‘rr.‘ultqcio \ ; 1(;(;?1.,“;
“Art. 103." {Sistema fiscal) O sistema fiscal visa a Si.‘-[l“Sfﬂl(;a() das n_ece{;:‘n( ades m;uri( u‘e"
do Fstado ¢ outras entidades piblicas e uma reparti¢io jusfa.dos ren 1‘mcntos e dariq -
" Constitui¢do da Colimbia: “Axt. 303. O sistema [rlbutarfo fumla-:-,'e 11(15. plmc;.pu.)-k
cquid oficiéncia ¢ progressividade. As leis tributdrias nio retroagirao”; Constituicao
¢ 1("‘ATL 3 16p: € sistema tributdrio procurara & justa distribuicdo do§ en’cr'arg(;s
publicos segundo a capacidade economica do COl‘l[l‘-ibilill‘t.G, allcn:er;do agop:llgli?::l ilz
progressividade, assim como 2 protegio dg econamia nacmnz.x e e e\';al(; 0 do n‘.ﬂm-
vida da populagio, ¢ serd apoiado em wm sisiema c.fmu:me par a‘a..ﬂr:'!e’c: (S:r bqse_qdo -
tos™; Constituicdo da Crodcia: “Art. 51. (.22 0 sistema mbuta‘r fo .ulegs {1.) A“Re o
principios de igualdade e equidade™; Constituicde de Hong.Kong. [};t.t 08. (1) )mé:{:n-
Administrativa Especial de Hong Keng deve adotar wm .s:srema I.l,l hu rln fo ) .1ri]ml,$e
s, Constituicio do Paraguai: “Art. 115. A reforma agr{n:m co dcsn}lvo vm‘n@ o ural
el ; ) s bases: 1. A adocac de um sistema tributario e de

izard ~ordo ¢ s seguinte
realizarie de acordo com as seg : um sist de
‘medidas que estimulem a produgio, desencorajem o latifiindio e garantam o de
. N segundo as peculiaridades de cada

senvolvimento da pequenae média propi’iedade rural,

senvolviment peq T : : : de

zona™; Constituicito da Roménia: “Ar1.53. (2) O sistema legal tributarie deveassegurar uma
H .

distribuigao justa da carga tributdria™; Constituigdo c‘l.a R‘a&s‘sfa: “Ar}.TLIS. 1(3,) (())S :(izfce’nffxiz

impostos instituidos para o orgamento federgl € os'pa:nmpms gerais de impostos

na Federagio Russa sao estabelecidos pela tei feder al”, ‘
21, Twvke, Klaus. Moral tributaria del Estado y de las contribuyentes. Trac

Molina. Madrid: Marcial Pons, 2002. p. 27.

equidade,
da Venezuela:

1. Pedro M. Herrera
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2. Soberania e seguranca juridica na legitimacao dos tributos: a superacio
da nogio de jus imperiurm como fonte de legitimac¢do dos tributos
e arelagao entresoberania e poder de tributar

Como visto, o “poder de tributar” deve ser compreendido como somatério de
todas as competéncias,” na medida em que a no¢éo de competéncia € a expressio
do poder no qual a soberania vé-se convertida, nio sendo possivel, a qualquer drgio
estatal, alegar o seu exercicio em poténcia, exceiuada a parcela de poder conferida
pela Constituicdo. Contudo, antes de enveredar pelo tratamento das competéncias,
faz-se mister retomar o exame da soberania na legitimacao dos tributos.

De[ato, ndo é possivel discorrer sobre a fungio tributdria do Estado sem antecipar
consideragdes a respeite da soberania, que por muito tempo fol a base de legitimacio
do tributo, e, ainda hoje, autores ha que o vinculam ao *poder de império do Estado”
(ius imperii) e outros efeitos tipicos da soberania.

Essa formula¢ie que considera o tributo como expressio do ius imperii nio
encontrou amparo no constitucionalismo do Estado Democritico de Direito, em
face do processo de legitimacgie democrdtica do tributo. segundo uma legatidade
pautada por principios. Ao longe da hisidria, porém, os critérios de legitimacio
sofreram muitas variacoes. O tributo floresce na ldade Média a partir de relagdes
pessoais que deveriamser atendidas junio a comunidade, 20 senhor feudal ou a Igreja.
Nessa etapa civilizatdria, o iributo dependia da qualidade pessoal do contribuinte
em relagio aos estamentos.” A necessidade de uma motivagao para legitimidade do
tributo (o bem comum) néo tardaria, surgida como forma de evitar os abusos e para
prover a relacio tributaria de critérios de justica. A soberania, no Estado de Policia,
que visava ao bem comum, mas transferia excessivos poderes ao Estado, justificava o
permanente “estado de sujeicio” dos particulares quanto aos tributos.”* Mais adiante,

22, Nesse sentido: Cotuio, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tribuidrio brasileiro. 10. ed.
Rie de Janeiro: Forense, 2009. p. 65; Borcrs, josé Souto Maior. Isencoes tributdrias. 3. ed.
Sao Paulo: Malheives, 2007. p. 28; Carrazza, Roque Antonio. Curso de direite constitucional
tributario. 25. ed. Sio Panlo: Malheiros, 2009, p. 503 e ss. Ferrajoli entende ser inconcebivel
o direilo internacional como direito supraestatal (Frrrajor), Luigi. A seberania no mundo
moderno. Sae Paulo: Martins Fontes, 2007).

23, BuomenstEiN, Ernst. Sistema... cit., p. 112.

24. Para Nawiasky, conforme Franz Schneider, a relagao tributdria de poder se decomporia
e trés relagdes juridicas: 1) especial submissao ao poder; 2) a obrigagio tributdria ou de
suportar atos <e aplicacao legal do fisco; 3) a divida uibutaria. A esséncia desse entendi-
mento supde que a seberania territorial do Estado celocaria o sudito em uma condicao de
submissio, ¢ ndc deigualdade, de tat forma que a vontade estatal prevaleceria sempre sobre
a do contribuinte. De qualquer modo, ele reconhecia que o tributo advinha dalei e isso era
uma clara demeonstracao de influéncia do Estado de Policia. Nas suas palavras: “No existe
una refacion juridica de cosas, un dominio juridico de las mismas; inicamente existen rela-

“ciones juridicas entre personas, un poder juridico sobre ellas” {Nawiasky, Hans. Cuestiones

Jundamentales de detecho tributario... cit., p. 69). °
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com o absolutismo, a razie de Estado assume prevaléncia e, a seguir, o exercicio de
soberania prevalece, inclusive ao tempo da nogio de “consentimento do tributo”  na
formacio do Estado liberal. A luz do Estado Constitucional de Direito, prosperara
o papel da seberania como fundamento doe tribute, mas com a aparigio dos limites
ao poder de tributar. Na atnalidade, como dito, a tributagio projeta-se como forma
de relaciio constitucional democrdtica, sem dependéncia de elementos externos,
como bem comum ou liberdade, ainda que muitos autores ainda se mostrem adeptos
de vinculacdo a valores pré ou supraconstitucionais.

O pensamentio cldssico do Estado via na soberania uma propriedade do poder
do Estado, pelo qual exercitaria seus poderes em uma espécie de autolimitacdo,®
pela sujeiciio aos proprios deveres ¢ obrigacdes assumidos em face dos suditos.
Nesse modelo, a soberania seria ilimitada, no sentido de que nenhum outro poder
teria eficacia para impedir o Estado de modificar sua Constitui¢do, suas proprias
leis ou sua ordem juridica. Com os movimentos liberais do século XIX, sarge o
Estado constitucional, que se definia, na origem, formalmente, pelo fato de possuir
uma Constituigao vilida, sem depender de qualquer conteiido axiologico superior.
Essas concepgdes clissicas da teoria do Estado, de algum modo, ainda continuam
presentes na doutrinamais recente. Basta verificar a forma com que sio definidas por
alguns as chamadas “Hmitagdes constitucionais ao poder de tributar” ou mesmo as
concepcdes de “poder de tributar”™, forjadas a partir de figuras como “ius imperium”
ouuma “soberania”,” como se fosse peder social ou politico.

Deve-se a Gerber a superacao do modelo tradicional, ao admitir limites gerais
e particidares ao poder estatal ** Mais tarde, com Kelsen, a ordem estatal confirma-
-se como soberana apenas como wma supremacia de competéncias,®® como base do
chamado “Estado Constitucional”.

25, Dentre oulros autoves, veja-se: Ju Nk, Georg. Teoria general del Estado. Trad. Fernando de
Los Rios. México: Fondo de Cultura Econdmica, 2002; Romano, Santi. Gli scritti nel trattato
Orlande. Milano: Giuffre, 2003; OrLanno, Vittorio Fmanuele. Diritto pubblico generale:
scrittt varii (1881-1940): coordinati in sisterna. Milano: Giuffre, 1954; OrLanpo, Vittorio
Emanuele, Principi di diritto amministrativo. Firenze: G. Barbéra, 1952; Raweiiers, Ores-
te. Natura giuridica dell'imposta. Diritto e pratica tributaria. Padova: Cedam, 1974. vol. 45,
p. 189-823.

206, Segundo Alfredo Augusto Becker: “A antiga doutrina do direito tributdrio, ao procurar defi-
nir as especificidades do dever juridico tributdrio, costumava dizer gque esse dever juridico
tributdrio nasceria do jus imperium, o qual seria um atriburo da Soberania, em consequéncia,
o dever tributdrio especificar-se-ia por ser ex lege. Ora, isto ndo é nenhuma especificidade
do dever juridico tributdrio, mas uma escapatoria de vacuidade mental mediante o comodo
veiculo do fundamento ébvio” (Becker, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio.
3. ed. S0 Paule: Lejus, 1998, p. 264).

27, Para um amplo exame, veja-se, entre outros: Escrisano Loeez, Francisco. La configuracion
Jjurtdica del deber de contribuir; perfiles constitucionales. Madrid: Civitas, 1988.p. 40 e ss.

28.  Apesar de niio concordarmos com as premissas adotadas, aparentementie, sio esses 0s pres-

" supastos da definigao de soberania de Casalta Nabais: “Em suma, a soberania ¢ um conceito
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A soberania, tomada como expressie do poder politico de um povo, justificaa
formagio de um poder constituinte, como decorréncia da vontade popular soberana
e, por isso mesmao, condicionante de todo o processo de institacionalizagio daquele
poder (antes sociologico, pelitico, historico), para a ponéncia da Constituigdo ¢ do
Estado no mundo juridico. A soberania,” enquanto poder integralmente exercido
pelo poder constituinte, converte-se, assim, em poder positivo, funcionalmente
repartido segundo as competéncias dos érgios do Estado ™

Materialmente, o Estade Constitucional deveria atender a uma série de
pressupostos procedimentais e segundo uma clara separacio de fungdes, para o
exercicio legitimo do poder,® mormente quando se trata de wm Estado democri-
tico,” dada a integracio do povo ao poder constituinte origindrio. E nesse sentido

jurl‘(iico, nio absoluto e :li}licﬁvc] A situacio corrente ou normal, Dai que ela se exprima,

fundamentalmente, na fungio legislativa que, come funcgac normativa primaria do esiado,

tracdluz a mais importante manifestacio do ‘poder juridico supremo’ ou do “nivel supremo

do poder juridico” do estade”™ {(Navais, José Casalia, Por umt estado... ¢it, vol. 2, p. 14).

29, Para uma ampla andlise das tearias sobre a soberania: Conci, Francesco. Caratierri, limili
¢ interferenze deila soveanita. Comribaro alla dottring dello Stato. Padova: Cedam, 1957,
Jouvingt, Bertrand de. La soberania. Trad. Leandro Benavides. Granada: Comares, 2000;
Marstats, James. Espadas e simbolos: a téenica da soberania. 2. ed. Trad. J. Cretella Janior,
Sao Paule: Ed. RT, 2008; Cartassake, Lorenza. Sovranita popelare e stato di diritto, In:
Lamwiona, Silvano. Valori ¢ principi del regime repubblicano. 1.1 - Sovranita e dernocrazia,
Roma: Laterza, 2006. p. 163-213.

30. Como observa José Eduardo Faria, com propriedade: “Positividade e seberania sao dois
conceilosque se exigem mutuamente: enguanto soberania € o poder originario de dectarar,
em ultima instancia, a positividade do direito, positivo ¢ o direito garantido pelo poder
soberano do estado”™ (Fawia, José Eduardo. Poder e legitimidade: uma mtrodugdo a politica
do direito. Sao Panlo: Perspectiva, 1978. p. 44).

31, “llconcetto diStato costituzionale viene impiegato anche inun senso strettamente materiale.
In base a questultimo, la costituzione non mette in forma e non limita soltanto il potere
statale, ma produce anche il presupposto reale per | esercizio di tale potere. La costituzione
halavalenzadi‘legge suprema’ che sola costituisce lo Stato ed ogni tipe di potere decisionale
e di cemando statali” (Bocksnroror, Ernst-Woligang. Stato, costituzione, democrazia. Studi
di teoria della costituzione ¢ di divitto costituzionale. Trad. Michele Nicoletd e Omar Brino.
Milano: Giufire, 2006. Civilita del diritto, vol. 73, p. 586. “La locuzione ‘separazione det
potert’, od altre equivalenti che parlano di ‘divisione’ in luogo di ‘separazione’ e/o di ‘Tun-
zioni’ in luogo di *poterf’, designa, banalmente, una formula organizzativa, un modello di
spiegazione, attinente all'articolazione ed al funzionamento degli apparati pubblict titolari
delpoterelegale™ (CL Vignuntri, Alis. Sulla separazione dei poteri nel diritto vigente. Diritto
e questione publiche. Milano: Giuffre, 2007, 12, 7. p, 201-232).

32. Conforme Bercovici: “A legitimidade da constituigio € interna, néo apenas externa, pois na

democracia constitucional é impossivel separar avalidade dalegitimidade, ouseja, acriagao
e o contetdo da ordem. O principio democrdtico serve como legitimador da-eonstituigio
no sentide da congruéncia entre a soberania popular e o Fstado demecratico estabelecido
na constituicio, como serve de principio de validade do constituinge, cu seja, como modoe
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que Martin Kriele corretamenteassevera que no Estado constitucional nao hd soberano,
ao concluir que neste todos os poderes sao exercidos como competéncias limitadas,
quer pelo direito preexistente, quer pela Constituigio presente.

Como hem sintetiza Gilberto Bercovici, “afirmar a soberania da Constituicio
¢ falsear a titularidade democrética da soberanta, substituindo a soberania do povo
pela soberania do direito” * E isso porque a soberania popular € a tnica fonte da
Constiluigio e que antecede o Estado, extinguindo-se com a entrada em vigor da
Constituigio.> Todos os poderes (limitados) do Estado surgem como espécie de con-
versio da soberania em competéncias. Como bem concluiu Kelsen, o ordenamento
juridico € a propria soberania, diluida como competéncia entre os 6rgaos do Estado.

Firmamos, pois, nosso entendimento, segunde o qual somente com o surgi-
mento da Constituiciio, e sé a partir de entdo, cabe falar emuma “soberania juridica”
do Estado que ela “constitui”, na distribuicao de poderes (competéncias) entre os
orgaos do Estado. Antes disso, hd o poder politico, a soberania popular que justifica
a criacao da “norma fundamental®, a0 modo kelseniano. Desse poder socialmente
determinado nao cogitamos, por ser elemento pré-juridico. Serd a partir da Cons-
tituicao posta, exclusivamente, como plexo de poderes que investirido o Estado™
como sujeito da ordem interestatal,* que se podera falar, com legitimidade, de uma
verdadeira soberania estatal como somatorio de todas as competéncias, inlernamente.

de expressao da vontade soberana” (Bercovicr, Gilberto. Soberania ¢ Constituigdo: para uma
eritica do constitcionalisme. $do Paulo: Quartier Latin, 2008. p. 18).

33, Brrcovicl, Gilberto. Soberania... cit., p. 19, CLL Batrarmi, Adriano. Teoria delle formazioni
dominanti: saggio sul principio mederno di sovranita. Forino: Giappichelli, 2002.

34, Qusegundo Vilanova: “A seberania ¢ o poder de dispor eriginartamente dentro de wm Ambito
de validade material {territorial} e pessoal. A circunscrigao territorial como esfera de validade
de uma soberania $6 adquire sentido se coexisten iguais soberanias, e cuja coexisténciaso
¢ possivel juridicamente como limitagBes reciprocas”. E prossegue: "0 poder do Estado ¢
1ambém irresistivel, por ser um poder dominante, Dominar significa mandar de um modo
incondicionado e poder exercer coagio para gue se campram as ordens dadas. Além desse
aspecto, a irresistibilidade se revela na impossibilidade em que se acha o submetido de se -
subitrair ao poder dominante” (ViLaxova, Lourival. O problema do ebjeto da Teoria Geral do
Estado; tese para a cdtedra de Teoria Geral do Estado. Recife: UFPE, 1953. p. 813.

35 Segunindo Kelsen: “Se o Estado ¢ concebido como uma comunidade social, esta comunidade
apenas pode ser constituida por uma ordem normativa, E, visto que uma comunidade apenas
pode ser constituida por uma tal ordem normativa {sim, identifica-se mesmo comesta ordem),
a ordem normativa que constitui o Estado apenas pode ser a ordem da coergio relativamente
centralizada que nos verificamos ser a ordem juridica estadual”. E mais adiante, completa:
“Umavezreconhecidoqueo Estado, como ordem de condutahumana, é uma ordemde coagio
relativamente centralizada, e que o Estacto como pessoa juridica éa personificacao desta ordern
coerciva, desaparece o dualismo de Estado e Direfto” (Krusen, Hans. Teorta pura de direito. 6.
ed. Coimbra: Aninénio Amado, 1984. p. 386 £ 423; Idem, Problemi fondamentali della dottring
del diritio pubblico. Roma: Edizione Scientifiche Italiane, 1991. vol. 1).

36.  Daidizer Micheli: “Con laconseguenza che dalla stessanozione disovranita fiscale & legitiro
trarre Fambito della potesta tributaria, nel senso che pud essere esercitata da ogni singolo

-]
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A concepgio clissica da seberania como fundamento da tributacdo ganhou
expressivos apoios tedricos, como se vé em Ernst Blumenstein, para quem a sobe-
rania territorial seria o ponto de partida ~ o poder material e juridicamente fundado
de vm ente pablico dotado de wm territorio — para exigéncia de tributos, mediante
disposi¢tes vinculantes, com emprego de atividade administrativa por um comando
unilateral e que permite cobrar essas prestacdes ¢ impé-las aos sujeitos submetidos.
Dai afirmar que “tributi sono ke prestazioni pecuniarie, clie lo Stato ovvero un ente
pubblico da Esso a cid autorizzata, in forza della sovranita territoriale, preleva da
soggetii economici ad essa sottomesi”.*” Como se verifica, para Blumenstein, o trago
marcante delegitimacado do tributo seria o fate de sujeitos econdmicos encontrarem-
-se submetidos a soberania territorial, o que autorizaria a cobranga da prestagio
pecunidria que o ente publico exigiria na forma de “tributo™. A sujeicio & soberania
territorial constituiria, para ele, o fundamento da pretensio tributéria do ponto de
vista subjetivo. Em termos (inalisticos, porém, o tribute destinar-se-ia a coberturada
despesa piblica, e na forma de beneficio, pois ndo admitia a manutengio de reservas
fiscais.™ Essa foi a marca doutrindria tipica do Estado Constitucional.

FEm tempos mais recentes, deve-se a Casalta Nabais formulagdes mais coerentes
com o constitucionalismo do Estado Democratico de Direito, ao admitir a nocio de
“soberaniafiscal” como forma de poder soberano em matéria tributdria para exprimir
“onivel supremo do poder tributdrio”. Neste caso, a soberania assumiria um cardter
funcionalista, como recurso para distinguir das formas de manifestacio de poder das
regioes e unidades locais descentralizadas e indicar o legislador que detém o poder
soberano do Estado para criar e extinguir tributos.” Com isso, denotar-se-ia um

Stato, se ed in quanto esistano in concreto elementi di cellegamento con Yordinamento
giuridico oconil territorio dello stesso Stato”, gue continua mais adiante: “Lastessa essenza
della potesta tribularia, come manisfetazione tipica di sovranita, richiede che la norma che
la attua possa essere, atraverse la normale attivita di suoi organi amministrativi” (Micuew,
Antonio. Corso di diritto tributario. 8. ed. Torino: thet, 1993, p. 96).

37, BruMmenstem, Ernst. Sistema... cit, p. 1.

38.  Blumenstein, nasua construgio de um sistema deimpostos, excluia constituigio de reservas
orcamentirias dos resultados arrecadados por entender que toda a arrecadagio deve ser
sempre empregada pela Administracao na prestagio dos servigos publicos, salve tributos de
finalidades predeterminadas, por serem entradas vincaladas (entrate dello State vincolate).
Nas suas palavras: “La tesaurizzazione (accamulazione con scopo di riserva) deghi introiti
delle imposte sarebbe contraria tanto al processo storico di formazione dell'imposte quanio
alla concezione della sua essenzanel moderno S1ato didivitto”™ (BLumensten, Ernst. Sistema. .

_ cit., p. 4.

39. “Compreende-se assim que, ao contrdrio do que opina uma parte significativa da doutrina,
continuemos falar de soberania fiscal para exprimir o nivel supremo do peder tributdrio,
separando, deste modo, esse nivel que cabe ao estado, dos outros niveis desse mesmo poder
que cabem asregides ou oulras estruduras de descentracio estadual, O primeiro, € um poder
tributdrio soberano, um poder tributdrio qualificado, que traduz a competéncia para criar,
medifiear ouextinguir impostos a titulo origindrio e sem outros limites sendo os decorrentes
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plus em favor da soberania {tributaria), na relagio perante o poder (constltuldo) de
tributar, por ser este uma manifestagdo técnica daguela.

No passado, como vimos, asignificacéo do poder de tributar esteve sempre vin-
culada ao exercicio direto de soberania owt a principios do direito natural. Contudo,
¢ absolutamente incoerente com os pressupostos do positivismo juridico metodico-
-axiologico que, a tiulo de construgio de wma teoria da tributagio, postule-se qual-
quer relagio entre “poder de tributar” e “soberania politica”, ao amparo de teorias
sociologicas, historicas ou hlosohicas do Poder politico. O poder-dever de tributar
& uma decorréncia do poder de legislar em matéria tributdria, cuja decisdo sobre o
que tributar ou comno tributar somente pode vir como emanagio da {forga normativa
da Constiti¢io.

A expressiio soberaniatributdaria até pode teralgama importancia parasignificar
o poder institucionalizado que coloca o Estado como sujeito da ordem mundial,
proporcionando-lhe antonemia e independéncia na determinagao dos fatos tribu-
tdveis e nos procedimentos de arrecadacao e fiscalizaciio dos tributos, nos termos
das autolimitacdes de fontes originariamente internas e constitucionais, bem como
de fontes internacionais. Somente neste ambito das relagdes interestatais, portan-
10, pelas relacoes simétricas de antodeterminagio {interna) e reconhecimento de
reciprocidade (externa},’ cabe falar em soberania tributdria, na articulagio das
relagdes entre os Estados, que se trata de uma articulacéo de soberanias, e nao de
poderes de tributar. I o que se poderia chamar de paradoxe da soberania, de sorte
que autodeterminacio interna e reconhecimento de reciprocidade externa com-
poem a nogio de soberania. !

O poder de tributar é concebido, neste estudo, como parcela dos poderes cons-
tituidos, na forma de consolidacio das competéncias tribultdrias, razdo pela qual
se nega cabimento a existéncia de qualguer “poder de tributar” prévio ou superior
a4 Coustituigio, ao tempo que se reconhece sua vinculagiio a soberania do Estado
limitadamente ac poder distribuide pela Constituigio entre os érgios estatats, na

d’! C()BSEEEUIC’[O 0 Sf.gun(lo éum ]}D(’Cf tributdrio AHONOMICO o1l Oc'ﬂ A EXETCernos termos
da constitui¢io e da lei se {or origindrio, ou s nos termos da lei se for meramente derivado.
Mesta conformidade, a grande divisio relativamente ao poder tributdrio passa pela distingio
entre poder soberano e peder autonémico, podendoeste ser originario ou derivado. Significa
isto que, num estado unitario como o Estado Portugués, o poder tributdrio soberano cabe
exclusivamente ao 61gio de soberania do Estado com competéncia legistativa primdria, o
qual, por forca da reserva de lei fiscal, ha-de ser sempre, a0 menos num primeiro momentio,
a Assembleia da Repiblica” {Navass, José Casalta, Por um Estado fiscal suportavel: estudos
de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2008, vol. 2, p. 15).

40.  “En las relactones juridicas tributarias, el Estado, al igual que cualquier otro titular de wna
administraston publica, y el particular sujeto de derecho se encuentran situados uno frente
a otro” (Nawiasxy, Hans. Cuestiones fundamentales de devecho tributario. . cit., p. 109).

41. Gf Torres, Heleno Taveira. Pluritributacdo internacional sobre as rendas de empresas 2. ed.
Sao Paulo: Ed. RT, 2001. p. 45. -
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forma de competéncias materiais tipicas. Refuta-se, destarte, qualquerrelagio entre
o Poder de Tributar como expressdo de alguma forma de poder politico,* como
“poder de império” oun “soberania do Estado” subordinada a algum valor absohtto
e externo a Constituigde.™ E isso porque a Unido, Estados ou Municipios recebem
poder originario da Constituigio, e ndo poder derivado, para instituirem o préprio
sistema tributdrio, projetado a partir das atribuicdes constitucionails de competéncia
e segundo as regras e principios de protegido a direitos fundamentais estabelecidos
pela Constituigio. Em uma tributagdo conforme o Estado Democrdtico de Direito
ndo ha poder de império™ ou soberania como medida de poder politico e fatico que
se exerca sobre os particulares.

42, “Porotraparte, ¢l pader financierc se hadesvinaudado defimitivamente de la idea de soberania,
concepto éste que, adecuado a la problematica juridico-politica de la Monarquia absoluta,
carece desentidoenelmoderno Estado constitucional, en el que el Estado en caanto persona,
esdecir, en cuantosujeto de derechosy obligaciones, de potestades y deberes, de sitnactones
juridicas en general, no puede considerarse soberano; como cualquier otra persona se halla
sometido al Ovdenamiento, del que brotan en altima insiancia dichas situaciones juridicas”
(Martin Queralt, Juan et al. Curso de derecho financiere y tributario. 12. ed. Madrid: Tecnos,
2001, p. 195). Como exemplo do seu tempe, veja-se: “Nio ha duas soberanias, nem meia
solerania. A Soberania ¢ uma forca simples, infraciondvel; cu existe toda ou nilo existe,
(...). Os estados federados nio 18m soberania, mas aztonomia, no verdadeiro sentido desta
palavra” (Aimema Jonor, Jodo Mendes de. Nogaes onteldgicas de Estado, soberania, aitonomia,
Jederacao ¢ fundagio. Sdo Paulo: Saraiva, 1960, p. 65).

43.  FEsrrier-More, Alejandro. Is there a connection between the tax administration and the
political power? International Tax and Public Finance. Netherlands: Springer, 2005, n. 12,
p. 639-663.

44, Vale aqui rever o pensamento de Geraldo Aialiba a respeito, com quem compartilhamos
diversos aspectos: “A Constituicdo se define, materialmente; como 2 lei que limita o poder
do Estado e nessa matéria todas as constituigdes do mundo estabelecem limitagoes. {...)
desde a Revolugiio Francesa, do chamado movimento constitucionalista, até hoje —no ha
mais poder tributdario. O poder tributdrio se sedia no poder constituinte. E este € o Gnico
tttular do poder tributdrio. Ao criaro Estado, o poder constiminte the dd, de maneira global,
o poder politico, mas determina, impoe e exige que os 6rgaos do Estado exercam as mani-
festacies, os atributos do poder politico de maneira limitada, restrita e disciplinada. (...}
Poder tributiric 56 o poder constituinte tem. 56 o Estado brasileirg, comoe um todo, tem.
Mas nenhuma daquelas pessoas politicas, criadas pela Constituicdo, receben poder. Todas
receberam meras comypeténcias, simples parcelas de poder; emm matéria tributaria, portanto,
Unido, Estados e Municipios so 18m competéncia tributaria. Que é, entdo, competéncia
wibutdria? E aquela porgio, fatia ou pedaco de poder nibutario, que a Constiticso Thes
atribuiu. No desempenho desta competéncia, Unio, Estados e Municipios sio obrigados
a obedecer a todas as normas constitacionais, das quais se colecam como essencialmente
importantes— principais, fundamentais, primaciais—o principio da legalidade e o principio
daigualdade” (Artansa, Geraldo. Hermenéutica e sistema constitucional tributdrio: interpre-
taciio no direito tributario. Sée Paulo: Forense — Edue, 1975, p. 16).

45, “Imposto”, para A. D, Giannini, deveria ser entendido como prestacao pecunidria que um
ente publico exige em virtude do seu poder de império, nos casos, na medida e nos modos
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Deveras, no constitucionalismo do Estado Democrdtico de Direito o conceito do
poder de tributar nio pode ser obtido dedutivamente a partir de wma ideia absoluta
de “soberania”, na forma de poder fdtico ou como expressac de algum valor pré on

supraconstitucional. Neste modelo de Estado ¢ poder de tributar é “constituido”
conforme a distribuigio da funcdo de tributar entre os poderes do Estado, como
parcela de competéncias constitucionais, ou seja, como atribuicio fancionatl e rela-
tiva da “soberania” aos érgios do Estado. Somente a democracia legitima o tributo,
segundo wma legalidade que o institua em conformidade com o constiticionalismo
que consagre os direitos e liberdades fundamentais como limitagoes efetivas aquelas
competéncias.

3. Constituicdo material e a eficicia de seguranca juridica do Sistema
Constitucional Tributéario

A Constituicio ¢ o resultado da secularidade de uma sociedade e, porisso mes-
mo, seu texto ha de incorporar os valores que esta sociedade quer ver realizados. ™
Constituigio que terd o seu tempo e sua historia serd a historia das interpretacoes do
seu texto. Tempo incorporado ¢ tempo vivido sde assuas dimensoes historicas. " O,

estabelecidos pela lei, com a finalidade de obter ingressos piblices” (Gianna, Achilie
Donato. Istituzioni di divitto tributario. 8. ed. Milano: Giuffre, 1960, p. 39). Igualmente, no
caso de Antonio Berliri: *Allastreguadelle precedenti considerazioni Fimposta pud de finirsi
come i rapporto giuridico {dinatura ebbligatoria} fraun ente pubblico dotato di suprema-
zia wributaria ¢ coloro nei cui confromti si verifica una siinazione che il legislatore ritiene
rivelatrice di capaciia contributiva, rapporto avente lo scope di far concorrere alle spese
pubbliche del primoi titolari diquellasitnazione mediante Fassoivimento diun'obbligazione
che la legge ricollega al verificarsi di quella situazione ¢ alla quale non corrisponde alcuna
controprestaziene da parte dell'ente impositore” {(Beruri, Antonio. Principi di diritte tribu-
tario. Milano: Giuffre, 1957. vol. 2,1. 1, p. 138}. Para Rubens Gomes de Sousz, tributo seria
“a receita derivada que o Estado arrecada mediante o emprego da sua soberania, nos termos
fixados em lei, sem contraprestacioe diretamente eguivalenie, e cujo produto se destina
ao custeio das linalidades que the sio proprias” (Sousa, Rubens Gomes de. Compéndio de
legislacae tributdria. Rio de Janeiro: Edigdes Financeiras, 1964. 1, 24).

46.  Carvarno, Paule de Barros. Dircite tributario; fundamentos juridicos da incidencia. 7. ed.
Sao Paudo: Saraiva, 2000, p. 15.

47, “Once we abandon the view that the foundations of alegal system consist ina habit of obe-
dience toa legally unlimited sovereign and substitute lor ihis the conception of an ultimate
rule of recognition which provides a system of rules with its criteria of validity, a range
of fascinating and important questions confronts us. They are relatively new questions;
for they were veiled 50 long as jurisprudence and poliical theory were committed to the
older ways of thought™ (Harr, 1. L. A. The concept of law... ¢it,, p. 110). E come assinala
Vilanova: “Para a existéncia do sistema, como sistema de proposi¢des normativas, o que se
passou antes ¢ histéria pré-juridica, dogmaticamenie irrelevante (Mawsere, Teorfa General
del Estado, pags. 1.167-1.170). O sistema temn sua génese empirica, nao formal, ali onde
up determinado suporte factual {econdmico, religioso, politico, social) seja elevadp a fato
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como prefere dizer Konrad Hesse, “toda Constitucion es Constitucion en el tiempo” .

Estasrazdes, juridicamente, determinam osefeitosda Conslituicio no ordenamento
juridico, mas também sua fungao fundacional dessa ordem.

Para queissosejaeletivo, impoe-se uma breve incursao da teoriada Constituicdo
material, que € o espaco de defini¢io dachamada “ Constituicao Tributéria”, ademais
daafirmagao do principio de supremaciada Constitui¢io que dai promana, vinculante
para todo o ordenamento. A seguranga juridica exige essa necessdria objetivacao
das normas constitucionais, como forma de reducio da complexidade do direio.”

A luta por um Estadoe que se sujeita a um governo de legalidade e, mais do que
isso, de constitucionalidade, ¢ um permanente estorco contra o arhitrio na criagao
e aplicagdo do direito. A existéncia do Estado nio tem outro proposito sendo o de
eriar condi¢oes satisfaidrias de seguranca juridica para todos ao longo do exercicio
do poder ¢ da realizacdo do direito. Ainda que se tenham leis, procedimentos e con-
troles, o desafio ndo cessa.

O ordenamento necessita de seguranca juridica para seu melhor e mais efi-
caz desempenho, dado que sua dindmica realiza-se por multiplos atos de decisoes
(humanas) institucionalizadas e funcionalmente controlaveis; do mesmo modo, os
destinatdrios das normas juridicas, quante a preservagio dos direitos que possam ser
afetados nas suas esferas de interesses, por a¢es ou omissoes, em virtude daquela
funcionalidade dos atos de autoridades ou da propria realizagéio on orientacio nor-
mativa. Ndo por outra raziio James Madison ja nos advertia que se os homens fossem
anjos, n4o seria necessario existir governos. Se os homens fossem governados por
anjos, B0 seria necessario existir sistemas internos de controle do governo nem
externos.’® Essas implicacdes entre exercicio e controle do poder e a regulacdo ou
orientagdo das condutas materialmente qualificadas propiciam o fortalecimento de
um conceito de Constituicdo material integral, sem restricoes quanto a0 que seja ou
que nao possa ser considerado matéria tipicamente constitucional.

A Constituigio rege todas as situagoes juridicas localizadas nos subdeminios
do sistema social, ainda que com estes ndo se confunda, mantida a permanente di-
ferenciagiao da homogeneidade dos seus elementos em relacio aqueles dos demais

mrldlco fumi(ml()nm! (Grundfaktum). Secivlogicamente, ¢ o suporte factico que condiciona
aproposigo fundamental, formalmente, € a proposicio [undamental que juridifica o dado-
-de-fato: & a distingao kantiana entre os pontos-de-vista genético ou empirico e o légico
ou sistemnatice™ (ViLanova, Lourival. As estruturas 1égicas e o sistema do direilo positivo. Sao
Paulo: Ed. RT, 1977.p. 183).

48. Hrsse, Konrad. Constitucién y derecho constitucional. In: Benna, Ernst; Maniorer, Werner,

C VogeL, Hans-Jochen; Hesse, Konrad; Hevor, Wollgang (org.). Manual de derecho constitucional.
2. ed. Madrid: Marcia Pons, 2001 p. 9.

49, Conseil d'Frat. Rapport public annuel 2006. La sécurité jumhque et la complexité du droit,
Paris: La Documentation Frangaise, 2000, p. 282,

50, Hamiiron, Alexander; Jav, Johm; Mamisow, James, El federalista. Trad. Gustavo R. Velasco.
México: Fondo de Cultura Economica, 1994, p. 337 ¢ sse
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sistemas. Como sabido, no espago interior do sistema juridico ndo hd lugar para a
politica, a sociologia oua economia, Entretanto, pelareflexividade do sistema juridi-
€0, as condutas reguladas sio igualmente objeto de cada um desses sistemas sociais.
Como assinala Marcelo Neves, a diferenciacfio entre politica e direito perfaz-se no
ambito do Fstado. A Constituigio, pois, fecha o sistemajuridico, a partir do seu texto,
em continua autofundamentacdo das normas produzidas™ As préprias modificacodes
constitucionais ficam sujeitas a esta fundamentacdo intrinseca, preservado o “ni-
cleo de identidade constitucional (as chamadas ‘clausulas pétreas’)”. ™ Desse modo,
a supremacia da Constituicie consolida-se diante das materialidades dos demais
subsistemas do sistema social e fecha operacionalmente o sistema juridico, como
modo de garantira coeréncia materialinterna na producio normativa, ¢ que significa
dizer que a seguranca juridica constitucional alcanca todas as matérias deduzidas a
partir das regras e principios.

Adistingdo entre Constituicdo formal e Constitui¢io material ndo mais prospera
com o entusiasmo de outrora. Konrad Hesse, por exemplo, estd entre aqueles que
nao admitem essa separacdo.” De qualquer modo, ainda ¢ uma distingio que dela
se pode tirar algum proveito, desde que previamente faga-se uso de acurada demanr-
cacio de sentidos. No Estado Democrdtico de Direito, de certo, todo o seu contenido
¢ assumiclo come matéria constitucional, ndo mais amparado na separacao entre o
que seria tipicamente constiticional ¢ o que teria status de lei infraconstitucional,
apesar de constar do mesmo “texto”. Por Constituicdo formal pode-se ainda reser-

51, AConstituicio, vistacomoacoplamenta estrutural entre pelitica e direito ¢ bem examinada
por Marcelo Neves: “A Constituigio é o mecanismo que possibilita a diferenciacao entre
politica e direito no Ambito dos Estados; trata-se, poréimn, de um mecanismo cujo desenvol-
vimento depende de amplos pressupostos sociais. (...) Ao mesmio tempo em que possibilita
a diferenciagio entre politica e direito, a Constituigio atua comoe acoplamento estrutural
entre esses dois sistemas funcionais da seciedade moderna. (...) Evidentemente, a relacdo
estabelecida pela Constitui¢do enguanto acoplamento estrztural nio é de harmonia, mas
sim uma relacdo paradoxal de complementacio e tensio reciprocas” (Neves, Marcelo da
Costa Pinto. Transconstitucionalismo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009, p. 51).

52.  Nuves, Marcelo da Costa Pinto. Transconstitucionalismo... cit., p. 52,

33.  Hssse, Kenrad, Constituciony derechoconstitucional... cit., p. 2. Apesar de reconhecer uma
acomodagzo entre Constituigio formal {vegras de estrutura do Estado) e matertal {principios
da clausula de identidade), reconhece José Souto Maior Borges o enfraquecimento dessa
tese, por perda de rigor cientifico, como de resto todos os dualismos, pois, comeo diz ele, *a
ciéncia é tendencial para a unidade do conhecimento” (Borces, José Souto Maior. Curso de
direito comunitdrie. 2. ed. Sac Paulo; Saraiva, 2009, p. 286). Ricardo Loho Torres, por sua
vez, acolhe a distingio: “A Constitei¢io Financeira é, simultaneamente formal e material.
Os dois aspectos estie indissoluvelmente ligados, formando o conceito entolégico, por-
quanto se trata da propria Constituigao (constitutio) do Estado Social Fiscal, ou seja, do ato
pelo gual o Estado se constitui financeiramente sub specie impositionis. O Estado Secial de
Direito é impensavel sema Constituicdo Tributaria, subsistema da Constituicao Financeira”
{Towees, Ricardoe Lobo. Curso de direite financeiro... cit., p. 37).
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var como sentido possivel a estrutura interna de reparticiio de poderes e dos seus
mecanismos, o efeito de prevaléncia da Constituigio em refacio as leis infracons-
titucionais e rigidez quanto a sna modificabilidade; mas na fungao de Constituicdo
materigl seria redundante dizer que todo o seu contenndo a caracterizaria como de
natureza constitucional *

No passado, Kelsen limitava o termo Constituigdo material ao contendo que
dispunhasobre os 6rgdos do Estado™ e arelagio entre individuos e poder.™ Segundo
essa concepeio, a organizacio do Estado de Direito, estruturagio dos seus drglos ¢
procedimentos, bem comoaatribuicéo de limites ao exercicio do poder e garantiados
direitos lundamentais, no conjunto, definiriam a “materialidade” da Constituigao,
porquanto seriam estes tnicos conteitdos aptos a permitir a continuidade temporal
mdetenminada do Estade.” Todoes os demais contetidos, ainda que vertidos em textos
constililcionais, nao tertam essa qualidade.

Karl Lowenstein,™ mais adiante, ampliou o leque de matérias que uma Cons-
tituicdo poderia contemplar como elementos minimos, sem que isso significasse
reducao da Constituicio aestes elementos, o que se verifica comoindiscutivel avanco
ante as escolas em destaque. Seriam os seguintes sentidos aptos  qualificacio como
Constituicio maierial, no seu entendimento:

1) diferenciacao das diversas tarefas estatais ¢ atribuigio destas fun¢oes diferen-
ciadas a distintos 6rgaos detentores do poder, para evitar a concentracao de poder
em méos de um tnico detentor do poder; ‘

54.  Vale aqui examinar a diferenca entre awtores fundamentais, entre outros: SMenp, Rudelf.
Costituzione e diritto costituzionale. Trad. T Luther e E Fiori. Milano: Giuffre, 1988, p. 147;
Mortar:, Costantine. La costituzione in sense materiale. Milano: Giuffre, 1998. vol. 49.p. 53
€ ss.

“Comefeito, se o constitucionalismo nem sempre compreendeu o sentido do valor normativo
da constituigao quanto a direitos fundamentais, nao deixon nunca de considerar que 2 lei
constitucional criava, coordenava e separava, de forma direcia e imediata, um sistema de
poderes ¢ de soberania: érgdos constitucionais™ (CanoTino, José Joaquim Gomes. Direilo
constitucional e teoria da Constituigao. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1178).

]
W

56. Confunde-se o conceito de Constituigio no sentido logico-juridico com o seu conceito
juridico-positivo. O primeiro diz respeito avalidade primeira das normas juridicas, o segun-
do ao campo material de reguiagio juridica (Kewsen, Hans. Teoria general del Estado. Trad.
Luiz Legaz Lacambra. Granada: Comares, 2002, p. 421). Nesse segundo sentido, diz ele,
“por constitucion en sentido material se entiende, pues, aquellas normas que se reficren a
los Grganos superiores {constitucion en sentido estricio) y a las relaciones de los siibditos
con el poder estatal {constitucion en sentido amplic)” (idem, p. 74; ver, ainda, p. 421).

57, “A constifution is sometimes defined as the fundamental law of a State, containing the
principles upon which the government is founded, regulating the division of the sovereign
powers, and directing to what persons each of these powers is to beconfided, and the manner
in which it is to be exercised” (CooLky, Thomas M., A treatise. .. cit,, p. 99).

58, Lowwenstiin, Karl. Teerfa de la Constitucion. Trad, Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona:
Ariel, 1964. p. 60.
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i) mecanismo planejado que estabeleca a cooperagio entre os diversos deten-
tores do poder, segundo os critérios de checks and balances, enquanto diswribuicio e
limitagdo do exercicio de poder;

iit) modo institucionalizado para evitar conflitos entre os diferentes detentores
de awtonomias de poder;

iv) método para adaptacio pacifica da ordem fundamental as condigdes sociais
¢ politicas, no caso de reforma constitucional, para evitar recursos 2 ilegalidade, &
forga ou arevolucio;

v) reconhecimento expresso de autodeterminaco individual - os direitos indi-
viduais ¢ liberdades fundamentais — e sua protecéo diante da intervencéo do poder.

Todas essas construgdes, quer as restritivas, quer as de contetido minimo, ti-
nham como base e funcio da Constituicdo a continuidade do Estado, Poisbem, este
propasito de permanéncia e continuidade evidenciam que a “Constituicio material”
¢ a mais inequivoca manifestacito de seguranca juridica,” porque o ordenamento
estatal até poderia subsistir sob limite temporal, mas a regra € que sua duragio sejx
ilimitada, daia necessidade de se ter a garantia de previsibilidade da identidade estatal,
inchusive como modo de preservagio dos direitos assegurados.™ A seguranga juridica,
portanto, concorre para a propria construgio constitwcional do principio do Estado
de Direito, pelas exigéncias de previsibilidade, permanéncia e continuidade. Desse
modo, a eficicia da Constitiigae deve ser permanente, em todas as suas matérias,
mormenteaquelas de preservagio da chamada cldusula de identidade constitucional,
como as doart. 60, §4.°, da CE

André Ramos Tavares considera como central na seguranga juridicaa existéncia
de clausulas de eternidade na Constituicio, vista por ele como o direito a estabilidade
minima da ordem juridica, porquanto a eternizagiio dos direitos fundamentais posi-
tivados atende, em parte, aquele minimo de continuidade {e identidade) da ordem
juridica vigente.®! De fato, a preservagio formal da Constitui¢io nio se poderia
concretizar alheada da consolidaciio dos valores inerentes as matérias a ela inerentes,

59.  Apermanéncia do Estado é uma efetiva exigéncia de seguranga juridica: “La coninuité de
Etatapparait en effet comme la condition nécessaire a la prévisibilisé du droit” (Varemsons,
Anne-laure. La constitutionnalisation. . cit., p. 387). .

60.  “Uno Stato rimane identico a sé medesimo, pexdurande nel tempo, finché invariata vestila
Grundnorm, da cui dipende la ‘validita’ del sistema; si estingue, per dar luogo ad un nuovo
Stato, se e quando Ja Grundnorm potradirsi mutata. H problema delladurata dello Stato, visto
in tal mode dalPinterno, si risolverebbe, dunque, nel problema dei limiti di competenza, di
forma e di procedimento, che lo stesso ordinamento statale prescriva alta possibilita di mu-
tamenti ed insomma, per usare una formula ormai corrente e di immediata comprensione,
anche se leggermente approssimativa, nel problema dei limiti alla revisione costituzionaie”
(Crisaruenl, Vezio. La continuita dello Stato. In; . State, popolo, governo: lusioni e
delusioni costituzionali. Milano: Giuffre, 1985, p. 32).

61.  Tavarss, André Ramos. Curso de direito constitucional. 7. ed. Sae Paulo: Saraiva, 2009. p.
728,
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Esta eficdcia da Constituigio depende, priorvitariamente, da vontade de todos
em conferir-The efetividade e defesa juridica, e ndo de alguma espécie de anidlise
ontolégica dos tipos normativos, como ja foi outrora compreendido aos tempos do
“Estado Social” ou do “Estade Constitucional”, a exemplo das fondamentais con-
tribuicoes de Vezio Crisafulli e José Afonso da Silva.® Nas formulactes hauridas da
doutrina do “Estado Democritico de Direito”, deve-se garantir ao maximo o ambito
normative dos direitos fundamentais (art. 60, § 4.°, 1V, da CF); evitar situagtes que
leven a estados de excecio ou de rupturas constitucionais (nio se admitindo mo-
dificagdes constitucionais nesse periodo (arts. 136 e 137, e 60, § 3.°, da CF), como
forma de garantir o “estade de normalidade” (Carl Schmiut); e prever limitacoes as
modificagdes constitucionais a identidade do Estado, pelas demais clausulas pétreas
oude eternidade (art. 60,8 4.°, da CF), das quais fazem parte, no caso do Brasil, alem
dos direitos e garantias individuais, as protegoes ao federalismo (inc. 1), d liberdade,
aigualdade® e a democracia (ao impedir modificagdes sobre o “voto direto, secreto,
universai e pericdico™), o que Flaberle interpreta como uma protecdo aos inimigos da
Constituicdo,” bem come a separagdo de poderes (inc. 111).

A Constitui¢iio encontra-se garantida pelasua propria forcanonmativa internaao
sistemajuridico e, porisso mesmo, deve ser protegida ndo apenas pelo seu “guardiao”
(STF), mas por todo o ordenamento juridico. Ungida pelo consenso exigido pela
democracia,® nada impede que possa ser modificada, na forma previamente estabe-

62, Siva, José Alonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. rev. ampl. e atual. S3o
Paulo: Matheiros, 1998, p. 66 e ss. Sobre acfetividade das normas, cf. Huck, Hermes Marcelo.
Sentenca estrangeira ¢ lex nrercatoria. 530 Paulo: Saraiva, 1994,

63, “Aigualdade &, assim, a primeira base de todos os principios constitucionais e condiciona
a prapria funcio legislativa, que ¢ a mais nobre, alta ¢ ampla de quantas fungoes o povo,
republicanamente, decidin criar. (...) nao hd ato ou forma de expressao estatal que possa
escapar ou subtrair-seds exigéncias da igualdade” (Artavea, Geralde. Repiblica e Constituicao.
Sao Pando: Malheiros, 1998, 1. 160).

64. Hasewie, Peter. £l Estade constitucional... cit., p. 430,

65, “Suobservancia no se garantiza ni por un ordenamiento juridico existente por encima de
ella, ni por una coactividad supraestatal; la Constitucion no depende sino de su propia lucrza
y de las propias garantias. (...) en ultima mstancia, depende de que cada 6rgano estatal se
someta voluntarizmente a los vinculos de fa Constitucion, y que reconozca y cumpla con
todas sugresponsabilidades para hacerla observar™ (Hesse, Konrad, Constitucién y derecho
constitucional... cit., p. 8). Para Kelsen a Constituigao representa, com relagio i lei, um
grau superior da erdem juridica. A Censtitnigio € “aplicada” pela lei, no senido de que 0
procedimento legislativo se encontra previsto no texto constitncionat (Kevsen, Hans. Teoria
general... cit., p. 390).

66. “Lerégime constitetionnaliste d’expression de la volenté générale suppose donc de eroire
aux vertus de linterprétation juridictionnelle de la Constinntion. A bien des egards, le
controle de constitutionnalité du juge se présente comme un mécanisme qui, ajouté au
vote parlementaire, est censé améliorer la procédure législative en obligeant le [égislateur &
respecter les conditions fixées par la Constitwien, Sile légicentrisme correspond A létar ou
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lecida, para garantir sua funcionalidade sistémica. Ou como diz Habermas: “Aideia
daautolegislacio de civis exige que 0s que estio submetidos ao direito, na qualidade
de destinatarios, possam entender-se também enquante autores do direito” ¥ Por
conseguinte, a Constituigio somente pode manter suas regras incélumes, preservada
sua identidade (cliusulas péireas), enguanto estas possuam eficacia suficiente para
permitir a continuidade do Estado em coincidéncia com a realidade.

Portanto, ndo se mostrasuficiente a distingdo “material” entre os contetdos ou
acficdcia das regras constitucionais para afirmar como valida alguma distingiio valida
entre Constitui¢do “formal” e Constituicdo “material”. Basta pensar que as normas
de direitos e garantias fundamentais na Constitui¢ao tém aplicabilidade imediata,
o que significa sua prevaléncia sobre qualquer ato normativo anterior ou posterior
asua vigéncia em contradiciio com seu contedo essencial.® Outro grupo de normas
comn eficacia imediata diz respeito ao que Canotilho denomina de parte organizatéria
da Constituicio. Sabe-se, a criagdo dos drgaos estatais acompanha-se das respectivas
normas de competéncia.® E como, dentre estas, estio todas as matérias, pois as nor-
mas constitucionais ou bem prescrevem sobre direitos ou garantias fundameniais,
ou bem sobre reparticio dos poderes ou competéncias, nas suas multiplas matérias,
queda-se evidenciada a superagio daquela distingao maniqueista entre conteado
“formal” e “material” da Constitui¢do na atualidade.

lavolonté générale n'est plus que le caprice dulégislatens, le constitutionnalisme caractérise
un régime dans lequel le législatenr doit respecter la Constitution pour exercer sa fonction
normative” (BuLacher, Philippe. Contrale de constitutionnalité et volonté générale: laloivotée. .,
wexprime générale que dans le respect de la constitution. Paris: Presses Universitaires de
France, 2001, p. 72. Ci. ainda: Souza Jumior, Cezar Saldanha. Consenso e constitucionalisme
no Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 2002, p. 31 ¢ ss.; Corzo Sosa, Edgar. La cuestidn de
inconstitucionalidad. Madrid: Centro de Eswedios Constitucionales, 1998; Barsosa, Rui. Ates
inconstitucionais. Campinas: Russell Editores, 2003).

67.  Hapzrumas, Jirgen. Direilo ¢ democracia: entre facticidade e validade. Trad. Flavio Beno Sie-
beneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, vol. 1, p. 156.

68, Sobre aaplicagio direra dos direitos fundamentais: “Aplicagiio directa nao significa apenas
que os direitos, liberdades e garantias se aplicam independentemente da intervencio legis-
lativa (...). Significa também que eles valem directamente contra a lei, quando esta estabelece
restrigoes em desconformidade com a constituigdo (...). Em termos préticos, a aplicagio
directa dos direitos fundamentais implica ainda a inconstitucienalidade de todas as leis
pré-constitucionais contririas s normas da constituicdo consagradoras e garantideras de
direitos, liberdades e garantias ou direitos de natureza analoga (...). Se se preferir, dir-se-4
que a aplicagdo directa dos direitos, libexdades e garantias implica a inconstitucionalidade
superveniente das normas pré-constitucienais em contradicao com eles” (CanoTILno, José
Joaquim Gomes. Direito constitucional... civ., p. 1178). .

69.  Come observa Canotilho, “o exercicio das competéncias deriva directamente da consti-

tuigdo, afirmando-se contra quaisquer leis cencretizadoras dessas competéncias de forma

incompativel com o disposto nas normas organizatértas da fei constitucional™ (CanotiLio,

José Joaquim Gomes, Dircite constitucional... cit, p. 1179). "
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Outro sentido de “Constituigio material ™ pode ser aquele da identificacao de
matérias que a integram: tributdria, financeira, economica, social etc. Essa € uma
qualificagdo que 6 tem efetividade no Estado Democratico de Direito. Nas consti-
tuicdes do Estado Constitucional ou do Estado Social eram {requentes os catdlogos
de matérias previstas, mas mantidas com “eficicia contida” ou de forma meramente
programatica ou simbaolica.

Em algummomento, empregar-se-aa cxpressao Constituicgomaterial para falar
dos contetidos agregados em microssistemas normativos que regem determinadas
matérias, como a ordem econdmica, a tributaciio,” a organizacio do Estado e se-
paraciio de poderes, dentre outros. Nao bem com o sentido descrito, para designar
contetidos que teriam efeitos de normas constitucionais em detrimento daqueles
considerados como matérias alheias, estranhas a Constituigfo, mas nesta nova ver-
tente, os principios assumem a fun¢ao da materialidade constitucional e sua forca
axiologica sobre todo o contetido da Constituigio.

Para o positivismo juridico metédico-axioldgico, os direitos preexistentes ori-
gindrios, na forma de “direitos subjetivos” atribuidos aos individuos pela natureza,
sao meros dados sociats. ™ Afastada a simples “recep¢ao” jusnaturalista,” tampeouco

70.  Como acentuado por Jorge Miranda, ainda que em sentido aproximado: “A Constituigio
emsentido material, estatuto jurfdico ou ordenagio racionalizante e sistematica do Estado,
pode corresponder historicamente um 56 contetdo (como acontecia, na dptica do regime
politico, na era Yiberal) ou pode correspender uma pluralidade de contetdos (coma vem
sucedendadepois). I esse contetdo em cada Estade e em cada tempo plasma-se em principios
juridicos especificos, explicita ou implicitamente ~ 0s principios gue, abrangendo também
a forma de Fsiado, a forma de governo, o sistema de governe e a forma institucional, no
seu conjunto dio corpo a uma Censtituigdo material. Uma Constituigia nao se reduz, por
certo, a esses principios, a esses principios fundamentais. Bia surge, aparentemente, como
wm sematorio de preceitos. Porém, sdo esses principios ¢ outros com cles conexos que the
conferem unidade, identidade e durabilidade, de acerdo com um postulade elementar de
coeréncia” (Miranpa, Jorge, Manual de dircito constitucional. Actividade Constitacional do
Estado. 2. ed. Coimbra; Coimbra Ed., 2000. 1.V, p. 28}.

71.  Sdo esclarecedoras as palavras de Jorge Miranda: “Nenhuma hesitagio se justifica a respeito
dasnormasde Direito civil, de Direito penal, de Direito administrativo ou de Direito tribusdrio
quese deparam, commais ou menos abundancia, na Constituicao formal. Elas sio, ao mesmo
tempe, normas desses varios ramos e normas materialmente constitucionais, porque, no sei
conjunto, emprestant expressio directa e imediata 2 ideia dé Direito, aos valores, as escolhas
politicas fundatnentais da Constituicdo; elas sdo os principios conslitucionais do Direito civil,
do Direito penal, do Direito administrativa ou do Direite fiscal” (Mikanna, Jorge. Muanual de
direito constitucional... cit., p. 151; of. Bibart Campos, German J. El derecho de la constitucion y
sufuerzanormativa. Buenos Aires: Ediar, 2004, p. 115; cf. Tavanes, André Ramos. Transdisciph-
nariedade e direito constitucional. In: VELLOs0, Carlos Mario da Silva; Rosas, Roberto; Amaral,
Antonio Carlos Rodrigues do (coord.}. Principios constitucionais fundamentais: estudos em
homenagem ao professor Ives Gandra da Silva Martins. Sdio Panto: Lex, 2005. p. 125140}

72, CLGIANFORMAGGIC, Letizia, Certezza del diritto. I __ .Filosofiadel diritto e ragionamente

: giuridico... cit., p. 83,

73, “Um regime constitucional ¢ aquele em que as leis e estatutos tém de ser coerentes com
certos direitos ¢ liberdades fundamentais, por exemplo, aqueles abarcados pelo primeire
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é convincenieaopinido de quea Constituigdo {funda os direitos fundameniais. Di-se,
em verdade, wm processo de (re)construgéao dos direitos fundamentais, segundo a
interpretacao do texto constitucional, Os direitos e garantias expressos na Constitui-
¢#0 ndo se integraram ao direito positivo por simples “recepcio” de direitos “abso-
lutes” que existiam ex ante & Constituigio,™ na linha do imaginario dos partidarios
do jusnaturalismo, dos direitos naturais do homem imprescritiveis (arts. 1.%9¢ 2.°
da Déclaration des droits de Phomme et du citoyen, de 1789). No constitucionalismo,
¢ especialmente no Estade Democrdtico de Direito, a interpretagio e incorporagao
de direitos dependem do reconhecimento institucionalizade (positivago), pela
abertura sistémica para reconhecer e acrescentar novos principios ao catdlogo dos
direiros fundamentais imodificiveis, como se encontra no arl. 5.°, §§ 2.°e 3.°, da
nossa CT, e todos em permanente relacionamento e interagiio de efeitos, sem qualquer
preponderincia ou exclusdo nos atos de aplicabilidade juridica.

Por conseguinte, dizer que a Constitui¢io (material) tributdria é “relativamen-
te” aberta a valores nao implica qualquer flexibilidade a rigidez constitucional”™ ou
gualquer adesdo ao jusnaturalismo ou direito positive includente. Diz-se aberta acs
valores que se encontram consagrados, na dinamica evolutiva dos contetidos oumes-
mo pela incorporagio de novos direitos. por reformas ou interpretagoes do STE por
tipica “mutacio” constitucional segundo interpretacoes. E dizemos “relativamente”
porque a abertura institucionalizada a valores acompanha o relativismo axioldgico,
que ndo concebe a existéncia de valores absolutos, na medida em que somente o8
valores permilem a relagdo entre o fitico e 0 normativo, mediada pelo intérprete, na
composicao com os demais valores (i) e entre reciprocos exercicios de direitos (i),
aluz da Constitui¢ao.

Deveras, a Constituicdo tributdria, cuja defini¢o advém da consisténcia mate-
rial do sistema tributdrio no sen texto, recepcionon uma série de regras, principios
e competéncias com eficacia e aplicacdo direta, entre outros, o proprio conceito de

principio de justica. Existe de [ato vina constituicio (ndo necessartamente escrita) com
uma carta de direitos que especifica essas liberdades e ¢ interpretada pelos tribunais
como limite constitucional alegislagao. Em contraposi¢io, umademocracia procedimen-
tal € aquela em que ndoe hd limite constitucional a legislacio e aquilo que uma maioria
(ou outra piuralidade) decidir € lei, sempre que lorem respeitados os procedimentos
apropriadas, o conjunto de regras que identificam a let” {Rawis, John. Justica como
equidade: uma reformulagio. Trad, Claudia Berliner. $ao Paulo: Martins Fontes, 2003,
p. 154).

74.  “Da questo punto di vista- si potrebbe cire — il testo costituzionale 2 un testo non genui-
namente prescristivo (ascrivere diritti &, infani, prescrivere), ma descriltive di diritti pree-
sistenti” (GuasTin, Riceardo. Distinguendo: studi di teoria e metateoria def diritto. Torino:
Giappichelli, 1996. p. 144},

75. PDara Ricardo Lobo Torres, a Constituigdo encontra-se aberta aos contetdos de positivagio
dafiberdade, da justica ¢ daseguranca juridica, segundo a realidade. Teares, Ricardo Lobo.
Sistemas constitucionais tributdrios. Rio de Janeire: Forense, 1986. p. 40,42 e 52.

-~
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tributo e dassuas espécies, entendidos como “instrumentos parafazer efetivoum dever
constitucional”, come observa César Garcfa Novoa, ainda que isso ndo justifique falar
de qualquer “dever fundamental de pagar tributos”, como se apregoa,™

O mdximo de seguranga juridica—na previsibilidade que constitui a permanén-
cia e continuidade do Estado - encontra-se na determinacio juridica de um efetivo
principio da preeminénciada Constituigdo Tributdria, ou seja, do Sistema Constitucional
Tributdrio, dada sua coeréncia interna’ baseada nas regras de validade e prevaléncia
hierdrquicasobre todos os demais atos normativos, ™ mas também pelasuperioridade
da carga axioldgica contemplada nos seus mais variados principios, pela ordenacio
dos orgios e poderes do Estado, forma de Estado™ e todos os critérios de produgio
normativa. A preeminéncia da Constituicdo nao advém da rigidez constitucional,
como pensam muites. Enquanto a supremacia da Constituigdo tem que ver com a
prevaléncia de suas normas sobre todo o ordenamento, a “rigidez busca contribuir
a la estabilidad de la Constitucion, dificultando el cambio de sus normas” ® como

76.  Garcia Novos, César. El concepto constitucional de wributo: una vision al cumplirse los 25

afios de vida de fa Constitucion. In: Jungueika, Manuela Ferndndez; Dicano, Isidoro Martin
. Ceoord.). Estudios de devecho financiero y tributario en homenaje al profesor Calve Ortega.
Valladolid: Lex Nova, 2005, p. 239-274.

77. L MacCormick, Neil. Practical reason in Law and morality. Oxford: Oxforf University Press,
2008.

78. “lasuprématie constitutionnelle se justifie par le fait que la constitution fonde le pouvoir
de I'Etat en méme temps qu'elle Pinstitue. Les principes de subordination et de cohérence
se conjuguent pour imposer la primauté absolue, sur toutes les autres régles juridiques de
droit interne, du pacte qui éablit le statut du pouvoir dans PEtar” (Dessasca, Charles et
al. Droit constitutionnel et institutions politiques. 4. ed. Paris: Economica, 2001, p. 92). “La
plenitud del principio de supremacia incita a repetir que tada la constitucion (...} necesita
desplegar la fuerza nonmativa en Lodas sus partes, para lograr lo que ¢l principio de supre-
macfa ha pretendido senalar: el complimiento, la eficacia, la aplicacton de la constitucion,
y Ia fidelidad a ella mediante su acatamiento” (Bioarr Canpos, German J. El derecho de la
Constitucion y su fuerza normativa. Buenos Aires: Ediar, 2004. p. 117). Cf., ainda: Carponrir,
Miguel. Constitucion, reforma constituctonal y fuentes del derecho en México. 6. ed, México:
Porraa; 2008. p. 161.

79, “As nermas centrais da Constinigio Federal, participando das caracteristicas da norma

jurfdica,; designam wm conjunto de normas constitucionais vinculadas a organizagio da

forma federal de Estado, com misséo de manter e preservar a homogeneidade dentro da
pluralidade das pessoas juridicas, dos entes dotados de soberania na Unido e de autono-
mia nos Estados-membros e nos Municipios, que compoem a figura complexa do Estado

Federal. As normas centrais nio sdo normas de centralizacio, como as de Estado Unitério.

520 normas constitucionais federais que servem aos fins da participagdo, da coordenacioe

da autonomia das partes constitutivas do Estado Federal” (Fowra, Raul Machado. Normas

centrais da Constituicao Federal. Revista de Informacio Legislativa, a. 34, n. 135, p. 176,

Brasflia: Senado Federal, 1997},

80. Carponiit, Miguel. Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derechoen México... cit.,
p- 162, “Lasuprématie de la constitution, st elle esggarantie par une juridiction constitutio-
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diz Miguel Carbonell, Esta demarcagio material da Constitui¢io (Sistema Constifu-
cional Tributdric) é a mais perfeita sintese da consagracio do principio de seguranca
juridica e dos seus efeitos sobre o “poder de tributar” e sobre as relagoes tributdrias,
na sua mdxima possibilidade.

4. Poder de tributar e competéncias no direito comparado: o dever
fundamental de pagar tributos e a seguranga juridica do destinatario
constitucional do Sistema Tributério

A nogio do “poder tributdrio” (poder de tributar, power to tax, potere tmposi-
tivo, pouvoir fiscal} foi sempre acompanhada de uma terminologia excessivamente
imprecisa ¢ ja se vin empregada em multiplos sentidos. Parva alguns, seria coroldrio
de wm poder social e politico a priori (fatico) relativo a capacidade de exigéncia dos
tributos; para oulres, o exexcicio da “soberania” estatal na deteriminagao dos triltos ™
Ein termos juridicos, deve-se a Hensel a melhor traducio da expressio “poder tribu-
tario”, compreendida como o poder geral do Estade aplicado a “tributacio”, como
atribuicio de poderes aos entes estatais para o exercicio de suas competéncias.™ Para
Antonio Berliri, o poder de tributar seria a capacidade de instituir normas juridicas
que digam respeito ao dever de pagar tributos ou de respeitar deveres tributdrios.
Berliri considerava como exercicio do poder de tributar ndo apenas o ato institutive
do tributo, mas também todo tipe de atos legislativos relacionados com as diversas
situagdes decorrentes da sua cobranca ou tratamente do regime juridico de cada uma

nmelle, pose des conditions alastructure du droit constitutionnel quant a sa clarté juridigue
et quand au fait quil doit pouvoir éire concrétisé”™ (Starck, Christian. La Constitution cadre
el mesure d droit. Paris; Economica, 1994, p. 26).

81. Hensel tinha consciéncia da importancia dessa necessdria separagao, in verbis: “La palabra
poder tributarie designa, de acuerdo con la moderna concepeién del Estade, la soberania
estatal general aplicada a una concreta materia de la actividad estatal: la imposicion. (...)
Bajo el concepto Derecho a la imposicion, se ha de entender el poder de una entidad de
Derecho publico para hacer uso de las competencias soberanas a ella asignadas {en virtud
de su propio derecho o por delegacion) con la Analidad Gltima de establecer tributos cali-
ficados como impuestos sobre las personas sometidas a su soberania - y en ¢aso necesario
mediante la coaction” (Jense, Alhert. Diritto tributario... cit., p. 10. Veraindaap. 9 e nota
de rodapé n. 20). De modo mais aprimorado, mas na mesma linha de Hensel, diz Geraldo
Ataliba: “Poder tributdrio & um aspecto, uma faceta, wma perspectiva do Poder Publico,
do qual é investido o Estado, faceta, aspecto ou perspectiva esta que se refere a tributagio.
Portanto, € a aplicagdo do poder do Estado a tributagde. (...} no Estado constitucional nio
hd poder tributdrio, a rigor. Porque o proprio do poder é ser ilimitado, é fazer o que quiser;
vemos, pois, que depois de constituido ¢ Estado, depois, portanto, de sujeito a disciplina
constitucional, nenhuma pessoa publica tem poder tributdrio, porque nenhuma pessoa
publica faz o que quer, em matéria tributaria”. Grifamos (Atansa, Geraldo. Hermenéutica
e sistema constilucional tribwtdric. Interpretagdo no direito tributdrio. Sao Panlo: Forense
Educ, 1975. p. 16).

82.  Trwmsi, Albert. Diritto tributario... cil., p. 27.
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das suas espécies.™ Posta em conformidade com a Constituigio material, o poder de
tributar equivale a totalidade das competéncias em matéria tributdria.

A soberania na ordem interna € poder constituide, converte-se na forma de dis-
tribui¢do de competéncias,® apto, por via de seus principios e regras, a possibilitar
entrada de receitas suficienies para o financiamento das atividades inerentes ao
Estado, com a aplicacae dos tributos existentes, conforme os limites demarcados
constitucionalmente. Nio hd que se falar em exercicio de soberania no plano interno
do Estado, pois nenhum érgdo estd autorizado ao seu exercicio integraimente,

A fungao de tributar qualifica a competéncia legislativa, enquanto atribuicio
origindria de poderes em matéria tributdria para emanagio de leis sobre as camadas
previamente designadas. Deter competéncialegistativaemmatéria tributaria equivale
aomesmo que ter poderes para instituir iributos, com todos os seus elementos, criar
0s mecanismos para stz cobranga, obrigacoes acessorias, regras isentivas e, para os
casos do seu descumprimento, a imputagio de sangdes ou controles.

Define-se geralmente o conceito de competéncia tributdria, como faz Roque
Carrazza. de modo muito objetivo: “Comoaptidio paracriar, in abstracto, tributos”
Ou como aduz Paule de Barros Carvalhe: “A competéncia tributarta, em sintese, é
uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sio portadoras as pessoas
politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a produgio de normas
jurfdicas sobre tributos”. O sentidoe, portanto, € senpre 0 mesmo, a competéncia
tributaria consiste no exercicio de poderes legislativos para produzir normas juri-
dicas relativas & institui¢ao ou cobranca dos tributos, na forma e extensio material
definidas pela Constituigio.

O modelo do sistema de competéncias e, por conseguinte, de “poder de tribu-
1ar” no direito positivo depende do modelo constitucional adotado. Para a maioria
dos antores espanhdis, por exemplo, a “potestade” administrativa diferencia-se do
“poder de tributar”. Para eles, potestade tem um sentido mais proximo de poder re-

ReiRt, Antonio. Pringipi di diritto tributario. Milano: Giuffre, 1952, vol. 1. CE Papizr, Juan
Jorge. Ley fundamental y orden Econdmico~ potestad tributaria. In: Bewoa, Ernst; Mamoree,
Werner; Voaori., Hans-Jochen; Hesse, Konrad; Hevog, Wollgang (org.). Manual de dereche
constitucional... ¢it., p. 604-612.

84, Internamente, o pader de irvibutar ¢ vepartido entre as pessoas politicas (Unido, Estados,
Municipios), enguanto a soberaniasera exercida exclusivamenie pela Reptiblica Federativa
<o Brasil {arts. 1.7 ¢ 4.°, da CF). Cf. Torees, Heleno Taveira. Pluritribulagdo internacional
sobre as rendas de empresas... cit., p. 45.

83, Ecomoo principiodelegalidade é geralmente expresso, “ostributos sdo criados, in abstracto,
pormeiodelei (art. 150, 1, da CTF), que deve descrever todos os elementos essenciais danorma
juridica tributdria. Consideram-se elementos essenciais danormajuridica tributaria os que,
de algum modo, influem no an e no quantum do wribute; asaber: a hipotese deincidencia do
tributo, seu sujeito ative, seu sujeito passive, sua base de cdlculo e sea aliquota. Estes elementos
essenciais s6 podem ser veiculados por meio de lei” (Carvazza, Roque Antonio. Curso de
diveito constitucional... cit., p. 305). -
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gulamentar em matéria tributdria e nao equivale ao sentido de “poder de tributar”,
cpue seria somente o poder de instituir tributos.® Para o direito espanhol, e mesmo
aquele italiano, o poder de tributar coincide com o poder de “cria¢do” de tributos,
Quanto a competéncia, porén, sio encontradas variagoes. Na Espanha, a no¢iao de
“competéncia” presta-sea dizer da aplicacio dos tributos. Como assinala Matias Cor-
tes: “El poder tributario se refiere al nacimiento de lanorna creadora de tributos: la
competencia tributaria afecta al momento de la aplicacién de la norma” * Na Italia,
a competéncia sempre foi considerada com o sentido de “potestade”, como se vé& em
Vanoni: “Lesercizio della potesta d'imposizione si attua per lo pitt in occasione della
emanazione delle leggi dimposta ¢ determina il sorgere del diritto soggettivo al par-
ticolare tributo” ® Como & perceptivel, ¢ isso poderia envolver a doutrina francesa
ou a partuguesa, em Estados unitdrios a concepcao de “competéncia” confunde-se
com a autorizacio constitucional da legalidade tribwidria para criacdo de ributos
e, ignalmente, com o “poder de tributar” * Nos Estados do tipo federal, entretanto,
essa caracterizaciio da competéncia tributdria assume densidade preponderante e
diferenciada, como se vé no direito brasileiro, aleméo ou argentino.

A segurancga juridica do poder de tributar, portanto, consiste na garantia de
alirmacio das competéncias tributdrias, nao propriamente quanto a preservacio
do federalismo, mas quanto ao seu exercicio e efetividade. Para tanto, faz-se mister
conhecer o0 modele de Constituicio que cada pais adota, a forma de determinacio
malerial das compeléncias e 0s critérios para sua execugdo e efetividade.

Quanto a designacio da legalidade tributdria, que € o meio de concretizagio
das competéncias, em uma andlise das diversas constitui¢coes, estas distinguem—se
segundo a forma de determinacio dos conteitdos materiais de atribuicao ao poder
de legislar em maiéria tributdria, como: constitui¢des com auséncia de competéncia
tributdria — aquelas que ndo contemplam a legalidade tributdria com alguma espe-
cificacio material relativamente a tributacao (i); constituicdes com competéncia tri-
butdria genérica - as que trazem a reserva de lei emn matéria tributdria, mas de modo
genérico, sem qualquer especificaciio, como designacio de competéncia em sentido
amplo (ii); constituicdes com competénciatributdria tipificadora—as que contemplam
mengdes tipificadoras dareservade leiacertos tributos e aos elementos fundamentais

86. Conrrs Domincurz, Matias. Ordenamiento fributdrio... cit., p. 23.

87. ldem,p.37.

88.  Vanow, Ezid. Opere ginridiche. Milano: Giuffre, 1062. vol. 2, p. 47.

89. Nessesentido: “Sienelepigrafe se hablade poder tributarioy de potestad tributaria es porgue
la doctrina italiana, que tanta influencia ha tenido y tiene enlaelaberacion de ladogmatica
tritanaria espatiola, usa la expresion poiestad tributaria para referixse, en clerto modo, alo
que nosoiros hemas denominado poder tributario, Pero conviene advertir que en este caso la
elaboracion de la doctrina espafiola no solo es laadecuada anuestro ordenamiento juridico,
sino que ademas, desde el punto de vista mas amplio de la dogmatica tributaria en general,
responde, a nuestro entender, con mayor precision al contenido que esta categoria yecoge”
(Courzs DoMinguerz, Matias, Ordenamiente tributario... cit., p. 23).

L]
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daobrigacio tributdria (iit) e, por fim, constituicdes com competéncidgs come garantias
tributdrias —aquelas que tratam da legalidade conciliada com o principio de capaci-
dade contributiva e com outras “limitagdes” ao poder de tributar (iv). Passemos ao
exame de cada uma destas modalidades.

Constituicoes com quséncia de competéncia tributdria — Certas constituigoes
mencionam competéncias e garantias gerais, mas sem qualquer vinculagio a ma-
téria tributaria, como é o caso da Argentina, que se refere tio somente ao principio
da isonomia e 4 separacio de poderes em geral. De igual mode, a Constituicao do
Uraguai®™ (este dltimo prevé que os tributes serdo criados por meio de decretos,
mas nao por leis).

Constituicdes com competéncia (ributdria genérica- As constituicoes de alguns
paises europeus contemplam o poder de tributar yeferido de modo genérico e im-
plicito nos textos constitucionais, com ou sem mengao ao principio de legalidade.
Assim ocorre com as constituigoes da Austria,” Suécia,? Bélgica,® Ucrania,®

90, Uruguai: “Art. 299, Os decretos dos Governos Departamentais criando ou modificando
impostos ndo serao obrigatérios sendo depois de decorridos dez dias de sua publicagae no
Digrio Oficial’ e serdo inseridos ne Registre nacional de Leis e Decretos emumasecio especial.
Deverao ser publicados, ademais, pelo menos em um dos periodicos do depanamento”.

91, Austria: “Art. 13 [Tributagio] ~ As competéncias tributarias da Federacao ¢ dos Estados
serdo prescritas em uma lei constitucional federal especial™.

92, Suécia: “Art. 10 (1) Nenhuma pena ou outra sangio penal podera ser imposta relativamen-
te A agio (ue nioe estava sujeita a qualquer sangao penal ac tempo de sua realizagio. Nem
podera haver imposiciio de sangiio penal mais severa que aquela prescrita guando a agio foi
realizada. As disposicdes assim estabelecidas relativamente ag sancoes penais sao aplicdveis,
da mesma ferma, em relacao ao confisco ov a gualquer outro efeito legal especial vinculado
ainfragoes penais. (2) Nao haveriincidéncia de imposlos, encargos on 1axas esialais exceto
namedida em que haja previsao em lei em vigor guando da ocorréncia da circunstancia gue
ocasionon a responsabilidade pele imposto, encarge ou taxa. Ato com forga de lei poderd
veicular previsao de impostos, encargos e taxas que incidam mesmo que as circunstincias
acima mencionadas tenham ocorrido antes da entrada em vigor do referido ato, desde que
o Governo ouum Comité do Parfamento apresente proposta nesse sentido ao Parlamento ¢
desde gue este encontre razdes especificas gue justifiquem a situagiio mencionada. Para os
propositos do previsto actna, qualquer comunicagdo eserita do Governo para o Parlamento
anunciando que uma proposta dessa natureza serd encaminhada devera ser acompanhada
de uma proposta formal, O Parlamente poderd também prescrever as excegies que deverdo
ser feitas das previsdes do caput se considerar que razdes especificas relacionadas a guerra,
perigo de guerra on crise econdmica severa o justifiquem”.

93.  Bélgica: “Art. 170. (1) Impostos para o heneficio do Estado podein ser mstituidos apenas por
forga de lei. (...) (3.2) Lei determinara, relativamente aos impostos deseritos no Paragrafo
{1}, estas excegdes de comprovada necessidade (1)

94, Ucrania: “Art. 67. Todos sao obrigadoes a pagar uibutes de acordo com o procedimento e
na extensao estabelecidos porlel. Todoes os cidaddos devem apresentar anvalmente, no sen
jocal de residéncia, declaracdes com a Ascalizagao triibutdria de suas propriedades e renda
do ano anterior, de acordo comn procedismento estabelecido por lei”,
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Dinamarca,” Holanda® ¢ Noruega." lgualmente, constitui¢des como as da Tanisia
(ainda que esta tragaexcegoes, ouinunidades legalidade tributaria), dalslandiaeda
Tirquia sde bastante genéricas e sucintas na previsio do principio dalegalidade tribu-
taria, ainda que este compareg¢a de wn modo mais objetivo.* Tem-se a Constituicao do
Equador,®”® com mengio genérica ao principio da legalidade, como equivaléncia da
competéncia tributaria. A constituicio paraguaia’® trazalegalidade wributdriano art.
44, de modo genérico, e também ne art. 179, gue preveé expressamente o principio
dalegalidade tributaria e dispde que todo tributo, qualquer que seja suanatureza ou
denominacio, serd estabelecido exclusivamente por lei, As constituicdes asidticas
possuem o principio dalegalidade de forma ampla, como € o caso doJapéo, Singapura,
Indonésia, India e China.'® Entre estas, a mats clara, embora bastante concisa, é a
Constitui¢io japonesa, que em seu art. 84 determina que nenhum imposto podera
ser criado on modificado exceto por lei ou segundo as condigdes estabelecidas em

95.  Dinamarca: “Se¢ao43 {Impostos] Nenhum impostoserd criada, alterado ourevogado sendo
por meio de lei; ninguém serd conscyito e nendnum empréstime piblico serdlevantado sendo
por meio de lei”.

06.  Holanda: *Art. 104, Impostos cobrades pelo Estado incidiraonos termos de Leido Parlamento.
Ouiros tributos cobrados pelo Estade serao disciplinados por Lei do Parlamento”.

97.  Noruega: “Art. 18 [Arrecadagio de Impostos & Tributos Aduancirosl: Comoregra geral, o Rei
deve dispor sobre a arrecadagio de impostos e tributos aduaneiros criados pelo Parlamento
[Storting]™.

08. Tunisia: “Art. 34 {Competéncias Legistativas] — Questdes relacionadas com o seguinte sio
disciplinadas na forma de leis: (..) — as bases de cileudo e aliquotas para o beneficio do
Estado, excetuando-se a delegacio concedida ao Presidente pelas leis financeiras e fiscais;
(...)"; Islandia: “Art. 40, Nenhum imposto serd eriado, alterado ou extinto senfo por meio de
lei{...). Art. 77. Questées relativas aimpostos devem ser disciplinadas por lei (...)"; Turquia:
"Art. 73. {...) Impostos, taxas, tributes aduaneiros e outras imposicoes financeiras devem
ser criados, alterados ou revogados por lei”.

99, Equador: “Art. 257. Somente por alo de ¢ygio competente se pode estabelecer, medificar ou
extinguir tributos (...)".

100, Paraguai: “Art, 44 Dos tributos. Ninguém estara obrigade ao pagamento de tributos nem a
prestacio de servigos pessoais que ndo tenham sido estabelecidos pelalei. (... Art. 179. Da
crincdo de tributos. Todo tribute, qualquer que seja sua natureza on denominagio, sevd esta-
belecido exclusivamente pela le, observando a principios econdmicos e sociais justos, assim
como a politicas favoraveis ao desenvolvimento nacional. Compete rambém privativamente
alei determinar a matéria impenivel, os sujeitos obrigades e o cardter do sistema tributdrio”.

101. Japae: “Art. 84. Nao haverd instituigiio de imposios novos ou modificagio de impostos

existentes sendo por lei ou sob condigées prescritas em lei”.

Cingapura: “Art. 59. Introducio aos Projetos de Lei (...} (2) Um projeto de lei ou emenda

que faca previsao (direta ou indiretamente} relativamente a (a) institui¢do ou aumento de

qualquer impaestoe ou extingao ou remissio de qualguer imposto existente; (...) Art. 143,
® Nenhum imposto ou taxa sera cobrade pelo, ou em proveito do Governo de Cingapura,

exceto por ou sob forma de lei”.

Indonésia: “Art. 23. (2) Todos os tipos de impostos para as necessidades do Estado devem

basear-se em leis (L..)". o
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lei, A Constituicdo mexicana também adota o principio da legalidade em seu art,
72, h, de modo amplo. Por fim, na América do Norte encontram-se também dois
exemplos claros da adogio do poder de tributar em sentido amplo: as constituicdes
dos Estados Unidos'™ e do Canada (leis gerais) '™

Constituicdes com competéncia tributdria tipificadora - De outra banda, sio
encontrivels constituicdes com enunciados de reserva de lei em matéria tributdria.
Nestalinha, 0 texto de uma das leis fundamentais que compéem o que se pode chamay
de “Constitnigao” israclense, que especifica as espécies tributdrias, ao prever que
“impostos, empréstimos compulsdrios e taxas” ndo podein ser ¢riados nem cobrados,
exceto por forga de lei”.' A Constitnicio da Suicai® reserva a aplicacao da legaji-
dade aos aspectos fundamentais dos tributos, ao tempo em gue o art. 127, que trata
dos Principios da Tributacio, preve que as definigoes dos tributoes, contribuintes,
objetos tributdveis e lancamento deverio ser regulados por lei. H4, ainda, o art. 164,
que prescreve a necessidade de lei federal para a determinacio dos sujeitos passivos,
objetos tributdveis ¢ modo de cilculo dos tributos. De igual sorte as Conslituigdes
da Costa Rica'” e da Africa do Sul 2%

India: “Art. 265. Nenhum imposto serd instituido on cobrade sendio por {or¢a de fei”.
China: “Art. 56. E dever dos cidadios da Republica Popular da China pagar impostos de
acorde com a lei”.

102, Meéxico: “Art, 72. Todo projeto delei ou decreto, cuja decisio nio é de exclustvidade de umadas
Camaras, serd discutido sucessivamente emambas, observando-se o Regulamento de Debates
sobreaforma, intervalosemodo de proceder nas discussdes e votagoes. (...) H. A formagdo das
leis ou decretos pode comegar em qualquer das duas Camaras, com excegiio dos projetos que
versarem sobre empréstinos, contribuigdes ou impostos ou sobre o recrutamento de tiepas,
os quais deverao ser discutidos primeiramente na Camara dos Deputados™.

103. Estados Unidos: “Artige 1 - Secio 7 — Projetos sobre Receitas, Processo Legislativo, Veto
Presidencial — Todos os projetos para o aumento da Receita devem ser iniciados na Camara
dos Representantes; mas o Senado podera propor ou contribuir com emendas, como nos
outros projetos de lei.

104, Canadd: “Art. 53. Projeto de leis tributdrias e de apropriagio: Projetos de leis relativos 4
apropriacio de qualquer parie da Receita Piblica ou a instituicao de Tributo devem ser
iniciados na Casa dos Comuns (...},

105. Israel:“Impostos, empeéstimos compulsérios e taxas— 1. (a) Impostos, empréstimos compul-
507108 ¢ CULros pagamentos compulsorios nao serdo institnidos, e os respectivos montantes
ndo serde alteradoes, senao por lei ou sob lei; 0 mesmoe se aplica em relagiio ds taxas”,

106, Suica: “Art. 127 - Principios da Tributacio. (a) A defini¢éio de impostos pelo nome do circulo
de contribuintes, o objeto doimposte e suaincidéncia devem ser disciplinados porlei emseus
Fundamentos (,..) Art, 164 Legislagio. (1) Todas as previsoes legislativas importantes devem
ser aprovadas sob a forma de leis federais. Estas incluem particularmente previsdes funda-
mentais sobre: (..) d. o circudo de contribuinies e o objeto e calculo dos impostos (...)7,

107. Costa Rica: “Art. 121. - Além das outras atribuicoes que confere esta Constitnicao, compete
exclusivamente 4 Assembleia Legislativa (...) 13} Estabelecer os impostos e contribuigdes
nacionais e autorizar os municipais (.,.)",

108. Africa do Sul: “228. Impostos provinciais - Um Poder Legislative Provincial por criar - a.
impostos, taxas e oulros iributos que ndo o imposto de renda, o imposto sobre valor agre-
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Constituicdes com competéncias como garantias tributdrias — Em determinados
paises, além da designagao da competéncia, as constituigoes deste grupo contemplam
garantias constitucionais em favordo contribuinte e da justica tibutdria ou, pelaforma
como as competéncias sio apresentadas, elas mesmas apresentamn-se com um sentido
garantistabem-definido. O caso mais evidente é o da Constituicio brasileira. De modo
similar,a Constituicéo portuguesa, noart. 103.°, dispde que “(...) os impostos sdo criados
porlei, que determinaaincidéncia, ataxa, s beneficios fiscais e as garantias dos contribuin-
ies”. Desse modo, apesar de objetiva, fica evidente que ao legislador cabe estabelecer
o chamado “estatuto do contribuinte”, mas também tributos ou beneficios somente
poderio ser instituidos ou modificados por lei propria. A Constitui¢ao chilena'® traz
referéncianio bemao principio dacapacidade contributiva, mas ao da proporcionalidade,
comum firme compromisso contra a injusticanaaplicacio dos tributos. No continen-
te alricano destaca-se a Constituicao de Angola,t® que dispoe, em seu art. 14, que 0s
impostos s pedem ser criados ¢ extintos por lei, aplicavel as taxas, beneficios fiscais e
garantias dos contribuintes. A Constituigio da Bulgdria’’! faz coincidir no mesmo art,
60 o principio da legalidade wibutdria associado ao da capacidade contributiva. Com
isso, o principio do “dever fundamental de pagar impostos” anuncia que os cidaddos
deverio pagar impostos e axas estabelecidos por lei, proporcionalmente a sua renda

gado, o imposto geral de vendas, wributoes sobre a propriedade ou tributos aduaneiros; b.
adicionais fixos sobre qualquer ributo previsto pelalegislacho nacional gue nio o imposto
de renda de pessoa juridica, o imposto sohre valor agregado, tributos sobre a propriedade
ou tributos aduaneiros. A competéncia do Poder Legislativo Provincial para criar tributos e
adicionais nio pode ser exercida de mode a prejudicar, materialmente e injustificadamente,
a politica economica nacional, atividades econdmicas além das fronteiras provinciais ou a
mohilidade nacional de mercadorias, sexvigos, capital ou trabatho; e deve ser disciplinada
10s termos de uma Lei do Parlamenio, a qual somente poderd ser promulgada depots que
recomendagoes da Comissio Financeira e Fiscal tenham sido consideradas”,

109. Chile: *20.9—A distribuicae equitativa dos tributos na proporgao das rendas ou da progressiao
ou de forma fixada pela lei ¢ a distribuicio equitativa dos demais encargos priblicos. Em
nenhuma hipctese a lei poderd estabelecer tribuios manilestamente desproporcionais ou
injustos. Os wibutes arrecadados, qualquer que seja 4 sua natlreza, iNgressarao na patri-
ménio da Nagae ¢ ndo poderde estar vinculados a um destine determinado, Contudo, a lei
poderdautorizar que determinados tributos possamestar vinculadosa fins proprios da defesa
nacional. Da mesma forna, a lei poderd autorizar que os tributos que gravam atividades
ou bens que tenham wna clara identificagio regional ou local possam ser aplicados pelas
autoridades regionais ou comunitirias para o financtamento de ebras de desenvolvimento,
dentro dos limites previstos pela propria lei”.

110. Angola: “Art. 14.°. 1, O sistema fiscal visaa satisfacao das necessidades econdmicas, sociais
e administrativas do Fstado e uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza, 2. Os
impostos s6 podem ser criados e extintos por lei, que determina a sua incidéncia, taxas,
beneficios fiscais ¢ garantias dos contribuinies”,

111, Bulgdria: “Art. 60. (13 Cidadaos devem pagat impostos ¢ taxas estabelecidos por lei pro-
porcionalmente a sua renda e propriedade. (2) Qualquer beneficic fiscal ou adicional deve
ser estabelecido por lei”. De win modo semelhante: Ird —~ “Art. 51 {Tributagio] Nenhuma
forma de tributagio serd imposta senao em conformidade com a fet. Disposigdes refhivasa
isengao ¢ redugao fiscal serdo estabelecidas por lei”,
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e ao seu patrimémio. Além disso, beneficios fiscais ou adicionais tributarios somente
poderao ser estabelecidos por lei especifica. Este ¢ tambémo caso da Venezuela,*? cuja
Constitnigdo dispoe em sew art. 317 que nao haverd cobranca de imposto, taxa nem
qualquer contribui¢do que ndo tenham sido previamente estabelecidos por lei, assim
coma nie serdo concedidos isengoes, descontos nem qualquer outro tipo de benefi-
cios fiscais senfio nos casos previstos na lei que tenha criade o tribute correspondente,
Igualmente expressas sio as Constituigdes da Bolivia,'? da Colombia' e do Peru!ts
quanto a competéncia e respectivas garantias.

112, Venezueela: “Art. 317. Niio se podera cobrar imposto, taxa, nem contribuicio que nio estejam
estabelecicios na lei; ndo se concederao isengées e abatimentos, nem outras formas de incen-
Lives fiscais, sendo nos ¢asos previstos pela lei que crie o tributo correspondente ..)",

113, Bolivia: “Art. 323. 1. A politica fiscal estd baseada nos principios da capacidade econdmica,
igualdade, progressividade, propercionalidade, transparéncia, universalidade, fiscalizacio,
simplicidade administrativa ¢ capacidade arrecadatéria. 11. Os impostos que periencen &
esfera wibutdria nacional serio aprovados pela Assembleia Legislativa Plurinacional. Os
impostos que pertencem  esfera exclusiva das autonomias departamental ou municipal
serdo aprovados, modificados ou extintos por seus Conselhos ou Assembleias, segundo
proposta de seus orgaos executivos. A estera tributiria dos Departamenios Descentraliza-
dos e regides serd formada por impoesios departamentais, taxas e contribuicdes especiais,
respectivamente. 111, A Assembleia Legislativa Plurinacional, mediante lei, classificara e
definird os impostos gue pertencem  esfera tributdrianacional, departamental emunicipal.
IV. A criagio, supressao ou modificacao dos impostos das esferas dos governos auténomos
lhes é [acultada, devendo-se observar os seguintes limites: — Nio poderdo criar impestos
cujos fatos geradores sejam analogos aos correspondentes aos impostos nacionais on outros
impaostos departamentais ou municipais existentes, independentemente da esfera tributaria
a que pertengam, - Nio poderao criar impostos que gravem bens, atividades, rendas ou
patrimonios localizados fora de sua jurisdicio territorial, sabvo rendas geradas por seus
cidaddos ou empresas no exterior do pais. Fsta proibigio se estende 2s taxas, patentes ¢
contribuigdes especiais. — Nio poderio criar impostos que restrinjam a livre circulagio e o
estabelecimento de pessoas, bens, atividades ou servigos dentro de sua jurisdicao territorial.
Essa proibicio se estende as taxas, patentes ¢ contribuicies especiais. - Nio poderao criar
impostos que gerem privilégios paraseus residentes, discriminando os nao residentes. Fssa
proibigao se estende as taxas, patentes e contribuicoes especiais”.

114. Colambia: “Art. 338. Em tempo de paz, somente o Congresso, as assembleias depanamentais
¢ os'conselhos distritais ¢ municipais poderao impor contribuicoes fiscais ou parafiscais.
Aled, as ordenangas e os acordos devem fixar, diretamente, os sujeitos ativos e passivos, os
fatos geradores e as bases de calenlo, e as aliquotas dos impostos. A lei, as ordenancas e os
acordos podem permitir que as autoridades fixem a aliquota das taxas e contribuicées que
cobram dos contribuintes, como recuperacio dos custos dos servigos a eles prestados ou
participacio nos beneficios a eles propercionados; mas o sistema e o métode para definir
lais custos ¢ beneficios, ¢ a forma de fazer sua reparticiio, devem ser fixados pela lei, pelas
ordenancas ou pelos acordos. As leis, ordenancgas e acordos que disciplinem contribuicoes
cujas bases de calculo sejam o resultado de fatos geradores ocorridos durante am determi-
nado exercicio pae podem ser aplicados senao a partir do exercicio que comece depois de
iniciada a vigéncia da respectiva lei, ordenancga ou acordo”.

115, Peru: “Axt. 74.° Exclusivamente lei ou decreto administrativo, em caso de delegacao de
, Bag

competéncias, cria, maodifica ou extingue iributos ou estabelece uma exoneracio, salvo |
o .
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Por isso, merece reparos o proposito de se pretender afirmar algam regime
universal que responda urbi et orbi 2 nogdo de competéncia on mesmo do poder de
tributar, até porque a legalidade tributdria (meio de concretizagio das competéncias
legistativas) nao ¢ a mesma em toda parte, o que tem sido comprovado na pesquisa
concluida.’® E isso revela que o propalado “dever fandamental de pagar impostos”,
apesar de mencionado em algumas constituigdes, nio se constitui em algum efeito
juridico necessdrio do poder de tributar.

Percebe-se que o dever fundamental de pagar tributos, como a contraparte da
atribuicio de competéncia constitucional em matéria tributaria, de fato, até tem
destaque em alguns paises,'’ a0 lado dalegalidade ou em combinagio com os prin-
cipios de legalidade, capacidade contributiva e outras garantias, em uma evidente
formulacio axiolégica, mas que nao rende qualquer modificagio na cogéncia da
legalidade tributdria ou se traduz em algum reforgo de garantia ao contribuinte
e, tanto menos, ao poder de tributar.’® Ora, ao tempo que todo o poder de tributay
é poder limitado segundo competéncias, a prépria legalidade ve-se demarcada em

os tributos adunaneiros e taxas, 0s quais sio disciplinados mediante decreto supreno, Os
Governos Regionais e os Governos Locais podem criar, modificar e suprimir comribuigoes
€ Wxas, ou criar exoneragdes relativamente a estas, dentro de sua jurisdicio ¢ observando
os limites assinalados pelalei. O Estado, a0 exercer a competéncia tributdria, deve respeitar
os principios dareserva legal e da ignaldade e os direitos fundamentais da pessoa. Nenhum
tributo pode ter cardler confiscatorio. As leis orgamentdrias ¢ os decretos de urgéncia nao
pedem conter normas sobre maiéria tributdria. As leis relativas a tributos de periodicidade
awrual tém efeito a partir do primeiro dia do ano seguinte a sua promulgacio. Néo surtem
eleito as normas tributdrias que violem o que estabelece o presente artigo™.

116. CI aPesquisa: Sistemas Tributarios ¢ Direitos Fundamentaisno Constitucionalismo Compa-
rado. In; Torres, Heleno Taveira (coord.). Sistema (ributdrio, legalidade e direito comparado:
entre forma e substancia. Belo Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 21-76,

117. Entre outras, vejam-seasseguinies: Bulgdria: “Art. 60. (1} Cidadaos devem pagar impostos
e laxas estabelecidos por lei proporcionaimente 4 sua renda e propriedade. {2) Qualquer
heneficio fiscal ou adicional deve ser estabelecido por lei”; Targuia: “Art. 73 [Obrigacio de
Pagar Impostos}. Todos tém a obrigacae de pagar imposto de acorde com 0s seus recursos
financeiros a fim de cobrir & despesa publica. Uma distribuigioe justa e equilibrada da carga
tributdria € o objetivo da politica fiscal”; Coldmbia: “Art. 95. (...} O exercicio dos direitos
¢ liberdades reconhecidos nesta Coustituicio implica responsabilidade. Toda pessoa es1d
obrigada a cumprira Constituigao e as leis. Sio deveres da pessoa e do cidadao: {...) 9, Con-
tribuirpara o financtamento dos gastos ¢ investimentos do Estado dentro da concepeio de
justica e equidade (L.)7; Espanha: “Todos contribuirdo para o suporte dos gastos piblicos
deacordo com sua capacidade econdmica mediznte wm sistera tributdrio justo inspirado
nos principios de igualdade e progressividade, que, em nenhuraa hipotese, terd finalidade
confiscatéria™ México: “Art. 31. Sdo obrigagoes dos mexicanos (...} IV. Contribuir para os
gastos publicos da Federagéo, bem como do Distrito Federal ou do Estado e Municipio em
que resictam, de maneira proporcional e equitativa segundo disposicoes legais™.

118. Cf Pauner Cuuiv, Cristina, El deber constitucional de contribuir al sostenimiento de los gastos
pithlicos. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2001,
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angustos limites, mormente pelos direitos lundamentais e, sendoassim, ou hem esta-
-se diante de uma redundancia falar em dever fundamental de pagar tributos, por ser
efeito necessdrio da legalidade, ou bem este ndo existe enquanto calegoria juridica
anténoma do constitucionalismo tributario.

No Estado Democratico de Direito a cidadania tributdria, antes de qualquer “de-
ver”, consagra o direito de todos pagarem seus tributos segundo os critérios previstos
em lei e desde que efetivados todos os direitos e garantias fundamentais. A garantia
de seguranca juridica nio se altera, quer nos elementos definidores de certeza do
direito, quer nos critérios de definigao de justica dos uibuios. Por tudo isso, falar
em um “dever fundamental de pagar tributos” tem mais um sentide pragmatico do
e algum efeito juridico concreto.

Dizer que a Constituigio conternpla um “dever fundamental de pagar tributos”
induz ase admitiruma espécie de “estadoe de sujeigio permanente”, 0 quendo ocorre
na doutrina de Casalta Nabais, por entender que os deveres fundamentais néo teriam
aplicacao direta e imediata, mas aparece em outras concepg¢oes. De qualquer modo,
isso nos leva ao exame desse “dever” a tuz do papel dos destinatdrios do Sistema
Tributdrio.

Segundo Casalta Nabais, os deveres fundamentais, na Constituicio, nao es-
tariam em uma posicito semethante aquela dos direitos fundamentais, tampouco
decorreriam da soberania estatal, mas constituiriam uma “categoria constitucional
prépria, expressao imediata oudirecta de valores e interesses comunitarios diferentes
¢ contrapostos aos valores e interesses individuais consubstanciados na figura dos
direitos fundamentais”. ' Desse mode, os deveres fundamentais seriam limites espe-
cificos ou gerais a certos tipos ou ao conjunto de direitos fundamentais, fundados
na Conslitui¢do e nio em qualquer poder ou valor “pré-estatais™.'*” Aquele dever,
segundo ele, decorreria da exigéncia de tributos segundo a capacidade distributivae
outros critérios de justica pertinentes ao Estado de Direito.*! Examinado, porém, em
profundidade, vé-se que este em nada se afasta da caracterizagio das competéncias
tributdrias e seus efeitos, que nio deixam de ser tipicas “limitagdes” constitucionats
aos direitos e Hberdades fundamentats expressas na Constituigao. Da Competéncia

119, Nanas, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensic
constitucienal do Estado fiscal contemporineo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 37-39.

120. Casalta Nabais reconhece o dever fundamental como exclusivamente constitucional, des-
provido de qualquer natureza de deveres morgis, porquanto, nas suas palavras, “obedecem
a0 principio da tipicidade”, presentes na Constituigio em numerus clausus, mesmo que
eventualmente possam se encontrar implicitos. Temos particular dificuldade para aceitar
essa formulagio tedrica, mas nfio € esta a oportunidade para uma critica a citada categoria
em extensdo mais ampla, Nanass, José Casaita. O dever fundamental... cit., p. 93.

121. Paraositalianos essa categaria € conhecida pela nogdo de “interesse fiscal” (Cf. Boria, Pie-
tro. Linteresse fiscale. Torinoe: Giappichelli, 2002; A\ronm, Luca. Devere tributario, interesse
fiscale e diritti costituzionali. Milano: Giuffre, 1996, D Miza, Enrico. Interesse fiscale e tuteta
del contribuente: le garanzie costituzionali. 2. ed. Milano: Giuffre, 1991).
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tributdria {(ainda que na forma genérica de expressio do principio de legalidade tri-
butdria nas varias constituicoes) defluem obrigacoes, com mitltiplas “restrigoes” a
direitos fundamentais, as quais devem ser igualmente controladas a luz dos valores
e direitos e garantias fundamentais.

O conceite de deveres fundamentais, definido como “deveres juridicos do ho-
mem e do cidaddo que, por determinarem a posicae fundamental do individuo, tém
especial significado para a comunidade e podem por esta ser exigidos”, deveras, da
mostras do seu esvaziamento semantico quando posto a Iz do positivismo juridico
metodico-axiolagico.)? A exigénciade condutas dos cidadios faz-sesegundo os valores
e fins constitucionais, 0s quais, em matéria tributdria, acomodam-se no préprio con-
tetido do principio de legalidade, pois todas as obrigacdes legais podem ser exigidas
quando ocorrido o suporte fdtico previsto em lei. Dito de ouwro modo, o dever de
pagar tributos advém unicamente da ocorréncia de fato tipificado em lei. Pufendor{
abre o primeiro capitulo da sua obra com explicitagao do que entende por “dever”,
e assim o qualifica: “E aquelaacao de um homem, que ¢ regularmente organizada de
acordo com alguma lei prescrita, a que ele ¢ obrigado a obedecer”.*® Em que pese
as sofisticacdes conceituais posteriores, essa ¢ uma afirmacao que parece servir ao
conteudo do dever constitucional de observancia do Sistema Tributario que se quer
atingir com a formulagio de um dever fandamental de pagar tributos.

Mas se hda um “dever” constitucional de pagar tributos e, como vimas, as cons-
tituigdes da maioria dos paises limitam-se a enunciar competéncias (por meio de
legalidade), aquem se dirigea Constituicao, nesta hipotese: ao legislador (atribuicao
de poder) ou aos particulares, por se tratar de clara limitagio ao poder de tribuiare,
por sua vez, garantia a direitos fundamentais? As opinides sao variadas, segundo a
época, os paises e as orientagdes filosoficas. Temos aqui o problema da obediéncia
a0 ordenamento juridico (seus deveres e obrigactes). Ora, 4 luz dos principios do
Estado Democratico de Direito, todos os cidadios e os poderes pblicos sujeitam-se
a Constituicac e ao ordenamento, como seus efetivos destinatdrios, sem excecoes.
E um reflexo da seguranca juridica essa garantia de que todos sdo destinatdrios da
Constituicio e os direitos e liberdades nela consagrados podem ser alegados tanto nas
relacdes entre particulares e entes publicos, quanto nas relacdes entre particulares.'*!

Para Santi Romano, o pensamento segando o qual o ordenamento juridico,
considerado em seu conjunto, e nio decomposto nos multiplos regimes juridicos,
subsistemas ¢ microssistemas, tevia por destinatarios todos os suditos, sobre os quais
as normas deitam eficacia, mereceria reparos, pois seria um verdadeiro equivoco.

122, Napais, José Casalta, O dever fundamental... cit., p. 64.

123. Purennorr, Samuel, Os deveres do homem e do cidadéo de acordo com as leis do direito ngtu--
ral. Trad. Jan Hunter. Rio de Janeiro: Topbooks, 2007, p. 57.

124, Cf. Preez Lunc, Antonio Enrique. La seguridad juridica. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1994, p.120;
Snva, Luis Virgitio Afonso da. A constitucionalizagde do direito: os direitos fundamentais nas
relagtes entre particulares, $ao Paclo: Bd. RT, 2004.

L]
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Segundo ele, 0 ordenamente juridico nio teria destinatdrios, pois “la tinica conclu-
sion a que, después de esto, es posible llegar, essumamente simple: el ordenamiento
juridico no tiene destinatarios, y el problemaha continuado hastaahora sinresolver,

w125

porgue no existe”.

- Para Cass Sustein, aluzda “state action docirine” (elaboradaa partir da Décima
Quarta Emenda da Constitui¢io), a Constituigdo dirige-se aos o1gdos do Estado, e
nio propriamente as relagdes entre particulares.)® Sustein chega a esta conclusdo
porque, segundo ele e atitulo de exemplo, a Constituigio americana vedaa discrimi-
nacioracional e o cerceamento da liberdade de manifestacio e credo unicamente no
ambito das atividades dos 6rgiios de Estado. Assim, instituicdes privadas poderiam,
em principio, ter liberdade para escolher empregados ou membros pelas alinidades
politicas oureligiosas. Conforme a Constituicio, isso nao seria proibido, salvo para os
entes do federalismo, sob a égide do “state action principle”. Para Michel Rosenleld,
osujeito constitucional deve identificar-se entre os integrantesdo poder constituinte,
articulados no seu pluralismo. e nio no “eu” individualizador daqueles, mas sem

qualquer extensao aos cidaddos. '

Em matéria de direito constitucional, impdem-se cauielas de exiguas concessoes
as transposices dos entendimentos jurisprudenciais ou de dogmatica juridica'®
relativamente aos direitos fundamentais ou mesmo a organizagio da atribuicio de

125. Conforme Santi Romanc: “En una palabra, aunque se quiera prescindir de la observacién
de que un ordenamiento juridico consta de normas que es imposible separar una de otra,
habria que reconocer que tal ordenamiento juridico, para volver al parangon antes propuesto,
seria tm concierto en que itltiples sonidos, no solo deberian ser percibidos va poralgunos
oyenies ya por otros, sino que a menudo no deberfan ni podrian ser percibidos por nadie:
vox clamantis in deserto, cuando no Fuera totalmente dfono” (Romaxo, Santi. Fragmentos de
un diccionario juridico. Trad. Santiago Sentis Melendo, Granada: Comares, 2002, p. 180-
181).

126. Suwstem, Cass R. The partial constitution. Cambridge: Harvard University Press, 1994, p.
71. Tradugao disponivel Sunstem, Cass R. A constituicde parcial. Trad. Manassés Teixeira
Martins e Rafael Triginelli. Belo Horizonte: Del Rey, 2009,

127. “Na inedida em que o constitucionalismo deve se avticular com o pluralismo, ele precisa
levar o outro na devida conta, o que significa que os constituintes devem forjar uma identi-
dade que transcenda os limites de sua prépria subjetividade. Assim, do ponto de vista dos
constituintes, a identidade do sujeito constitucional surge como um vazio, uina auséncia
(lack), gerade pela distaneia que separa a autoimagemm propria dos constituintes daquela
da comunidade politica constitucional pluralista. A elaboragio da Constituigao pode ser
considerada como, sobretudo, uma tentativade preencher esse vazio, esse hiato, mediante o
aleance do outra para forjar uma identidade comum enzaizada em um texto constitucional
compartilhado” (RosenerLp, Michel. A identidade do sujeito constitucienal. Trad. Menelick
de Carvatho Netto. Belo Horizonte: Mandamenios, 2003. p. 36).

128. lgualmente cauteloso, vide: ALexannRING, José deMelo. A estruturacdo do sistema de direitos,

liberdades e garantias na Constituicdo portuguesa: & construciio dogmaiica. Coimbra: Alme-

dina, 2006. vol. 2, p. 309,
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poderes constitucionais, dado que estes sio formulados ante concepedes jusfilosclicas
peculiares, povos e culturas distintos, diferentes estagios de desenvolvimento ou de
wradicio constitucional historicamente complexa e distinta. Por mais préximas ou
serethantes que possam parecert, o cuidado € oportuno.

Os autores referidos nio deixam de ter parcela de razdes. Somos tentados a ver
sempre em primeiro plano a regulagio dos poderes do Estado, pela organizacio dos
orgios e atribuigoes de competéncias, primordialmente aquelas de cunho legislativo.
Contudo, nio é bem assim. A Constituicao rege a intersubjetividade permanente
entre Fstado e particulares, razdo pela qual se dirige a ambos, segundo os vinculos
dednticos cabiveis.

Diversamente, Friedrich Mildler, ao enfrentar o problema da demarcacao do
povo, entende que este € o efetivo destinatdrio da Constituigio' e, assim, o povo
seria o destinatario da Constituicio, e ndo limitadamente ao poder constituinte,

Sem excessos quanto a wma ou outra dessas posicoes, a intersubjetividade'* na
relacao entre snjeitos privados e entre estese orgaos do Estadopreordena as condicoes
dos destinatarios da Constituicio, na totalidade das relacoes formadas. Os orgaos
do Estado somente sio destinatdrios da Constitui¢io na medida em que cumprem
relactes de interestatalidade on de interagio com individuos e seciedade (pela in-
tersubjetividade). E que, ao aplicar qualquer ato normativo, deve-se percorrer todo
o ordenamento juridico, ! a comecar pela Constituicio, que empresta seu contetdo

129, “Todoe qualquer paderdoEstado ¢ poder de direito. Arigor, o Estado nao € o seu sujeiio, 3nas
oseu ambitomaterial de responsabilidade catribuicio. A personalizagio do Estado enquante
“itular’ de poderes nio é adequaca para uma Constituicio democrdtica desenvolvida. Mas
o Fstado aparece como complexo sui generis de instituigoes. Mas serd que ele nao ‘e,
entio, os poderes do Fstado? Poderes do Estado sio tats competéncias, poderes e tarefas
{juntamente com a sua atualizagio), criadas pela Constituicao para esse Estado concyeio,
senda, por conseguinte, geradas de iure, hem como distribuidas, coordenadas e providas
de prescrigoes de controle e institui¢oes. A ‘estatalidade’ desses poderes ndo reside no fato
de que o Estado enquanto sujeito de poder, enquante ser subjetivo, pessoal, ficticio dotado
de vontade, seria o seu titular, por assim dizer o seu proprietario (ainda que responsavel)”
{MuLisr, Friedrich. Fragmento (sebre) o poder constituinte do povo. Trad. Peter Naumann.
Sao Paulo: Ed. RT, 2004, p. 76; ver ainda: Idem. Quem é o povo? A questio fundamental da
Democracia. 4. ed, Trad, Peter Naumann. Sao Paulo: Ed, RT, 2009; ver ainda: Marzins, lves
Gandra da Silva. Breve teoria do poder. Sao Panio: Ed. RT, 2009).

130, BarceLLama, Pietro. Isoggeiti elenorme. Milano: Giuffre, 1984; Davipson, Donald; Praz, Glga
Ferndndez. Subjetivo, intersubjetivo, objetivo. Madrid: Catedra, 2003; MasurLo, Alde. Lezioni
sull'iritersoggettivita. Napoli: Scientifica, 2005; Franco, Reynner. "Logica subjetiva”y sistema
de relaciones. Berlim: Peter Lang, 2007.

131, “La constitcion positiva no vale porque traduzea un acto de poder social de sus actuales
sabditos (pues el ser no puede fundar ¢l deber ser, y el deber ser en que la constitucion’
consiste no se reduce al ser deaquel hecho devoluntad social sin anularse como normapara
otros hechos); ni vale porque realice una idea trascendente con intrinseco valor (pues esto

es caduca metaflisica jusnaturalista que desnaturaliza fas valoraciones positivas conla axio-
a2 .
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atodaa cadeia de producio de normas internamente ao sistema, sefm que, com isso,
deixe-se de examinar a a¢do das normas constitucionais sobre as condutas dos seus
destinatdrios, quanto a conformidade dos seus atos com a Constituicio.’*

Diante disso, como pressuposto fundamental da seguranca juridica do Sistema
Constitucional Tributario, o poder de (ributar tem como destinatarios imecliatos os
podereslegislativos das pessoas do {ederalismo, mas mediatamente todos os sujeitos
quepossam ser colhidos pela tributagio sdo igualmente destinatdrios dessas normas
da Constituigio tributdria, inclusive como forma de garantia de protecio a direitos
fundamentais, quanto a sua observancia, nos limites do quanto possa ser autorizado
sob a forma de competéncia tribuidria.

Vale aqui lembrar Carl Schmitt, quando afirma que tode direito é direito de situ-
agdo ou de normalidade, porque no estado de excecdo, ainda que permaneca o Estado
regido por normas juridicas, os direitos sofrem afetacoes,)® pode-se afirmar que, em
matéria tributdria, o que se vivencia ¢ um tipico “estado de excecdo permanente”,
como atiladamente observou Gilberto Bercovici. ' Existe na Constitui¢io um plexo
de poderes e de limitaces ¢ restrigtes a direitos fundamentais. Contude, o que mais
afloraé o exercicio do “poderde ributar”, e todas as suas restricoes prevalecem sobre
osdireitos fundamentais, sem maiores ceriménias. Comisso, lentamente, percebe-se
que o “estado de normalidade”, que deveria ser a regra (direito de situagao), de con-
tinua efetividade de direitos fundamentais, ve-se subjugado ao “estado de excegio
permanente”, o paradigma concreto da realidade tributdria brasileira. Restri¢do ou
Timitacdo a direitos (individuais ou fundamentais} € o que traz todo o Titulo 1 do
Capitulo VI da Constitui¢io (“Do Sistema Tributdrio Nactonal™), no que atine as
competéncias tributdrias, defini¢io de tributos e estahelecimento das regras gerais
que preordenamalegislacio tributaria. De qualquer modo, convencionou-se chamar
deatribuicao de poderes e de “limitacées” aquilo que corresponde & preservacio de
direitos, ficando as competéncias tributdrias como que exn um espago de “livre acio
do poder”, o que € um completo equivoco. Em verdade, as competéncias tributa-

logia de su propia estimativa). La constitucion positiva vale dogmaticamente porque encima
de ella hay una norma fundamental y originaria que reza: Debe realizarse la coaccion bajo
las condiciones y en la forma que determinan el primer constituyente” {Cossio, Carlos. La
plenitud det ordenamiento juridico. 2, ed. Buenos Aires: Los Andes, 2005. p. 66).

132. Istodecorre da eficicia constitucional: “Conclui-se, pois, que o problemada forca dirigente’
de uma constituicao ou, mais rigorosamente, do caracter heterénomamente determinante
das normas constitucionais, carece de uma andlise normativo-estratnral incidente sobre o0s
preceitos concretos de constituigo” (Cavoriuio, José Joaquim Gomes. Constituicdo diri-
gente ¢ vinculagdo do legislador: contributo para a compreensio das normas constitucionais
programdticas. 2. ed. Coimbra: Colmbra Ed., 2001. p. 23).

133. No mesmo sentide: Hereer, Hermaun, Teorfa del Estado. Granada: Comares, 2004. p.
286.

134. Bercoviay, Gilberto, Constituicdo ¢ estado de excegiio permanente: atualidade de Weimar. Rio
de Janeiro: Azougue, 2004.
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rias sao limitagoes constitucionais aos direitos e liberdades fundamentais e aquelas
“limitagdes constitucionais ao poder de tributar” tipicas garantias desses direitos ¢
liberdades de protegio ante o exercicio das competéncias assinaladas, como também
de todas as “restrigdes” infraconstitucionais instituidas por leis dos legisladores do
federalismo.

Possivelmente, nio chamarfamos de “limitagtes constitucionais ao poder de
tributar” regras que garantem dircitos de liberdade, de igualdade ou de propriedade
se antevissemos na Constituicio o espace integral da liberdade e, este sim, limitado
pelos poderes da agio do Ustado, em particularaqueles da fungao tributaria. Deveras,
nesse sentido, as atribuigbes de competéncias tributarias é que seriam “limitacoes
constitucionais” aos direitos fundamentais nela consagrados e, por meio dela, exer-
cidos. A Constituigdo dirige-se ac Fsiado, na organizagioe da sua estrutura e de suas
competéncias, bem como quanto ao respeito das garantias aos direitos fundamen-
tais e ao exercicio legitime dos poderes piiblicos; e dirige-se, a0 mesmo tempo, aos
individuos, 1anto pela atribuicio de direitos fundamentais e garantias, quanto pela
determinacio de obrigacoes a serem suportadas.

Esclarecida a nocdo de “Constituigito material”, bem como o espaco de com-
peténcias e sua vineulagio com os destinatarios da Constituicido, tem-se aferidos
0s pressupostos para justificar a importancia da referéncia ao “Sistema Tributdrio
Nacional” em noessa Constituiciio.

5. Aseguranca juridica do principio do Sisterna Constitucional Tributédrio
(sistema interno)}

Numa andlise baseada na consagracio da segurangajuridica de principios unda-
mentais, o direito constitucional brasileiro traduz-se no mais expressivo compromisso
coma efetividade de um Estado Democratico de Direlto emmatéria tributdria que se
tem noticia. Uma tipica Constitui¢ao material tributdria, ainda que sua concretiza-
cao sejareveladora de uma constitucionalizacao simbolica.’* Sua construgio postula
garantia de certeza do direito, de confianca legitima e de estabilidade sistémica, ao
Tongo de toda a aplicabilidade das competéncias tributdrias, nos limites dos direitos
e liberdades fundamentais.

Como designacio ao capitulo que trata da tributagdo, a Constituigao de 1988
usaa expressao “Sistema Tributdrio Nacional” (Capitulo Tdo Titulo V1), que aparece
pela primeira vez na Constitui¢iio de 1967, de modo similar, como “Sistema Tribu-
tario”. Nao obstante essa posigio privilegiada, poucas vezes a doutrina indagou-se
arespeito da importincia desse qualificativo para o conjunto de regras e principios
juridicos sob sua égide e sua eficicia para toda a ordem juridica'tributéria,

A preeminéncia constitucional do Sistema Tributdrio Nacional é superna e dela
eclodem os mais variados efeitos, entre outros, o mais significativo, que € o com-

B

135. er;s,Mamelo A constitucionalizagdo simbolica, S4o Paulo: Académica, 1994, p, 65-66.
E-4
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promisso de efetividade do principio da seguranca juridica em matéria tributdgria,
nas suas distintas funcoes {certeza, estabilidade sistémica e confianca legitima). De
fato, o principio do sistema tributdrio ndo tem simplesmente 2 fungo de instituir
¢ coordenar o conjunto de todos os tributos em vigor. Trata-se de um subsistema
constitucional — da constituicdo (material) tributdria -~ dirigido a concretizagio das
garantias ¢ principios constitucionais preestabelecidos para protecao de direitos
fundamentais ao tempo do exercicio das competéncias materiais tributdrias. E todo
esse esforgo tem como tnico propdsito conferir segurancajuridica aos contribuintes
¢ as unidades do federalismo em face do exercicio do chamado “poder de tributar”

do Estado.

A eficdcia de vm “ritwlo” constitucional como Sistema Tributdrio Nacional con-
siste em uma determinacio da ordem juridica em concretizar todos os valores ou
consequeéncias do principio de seguranca juridica, como coeréneia na aplicagio dos
tributos, certeza do direito, solugio de conflitos de competéncias, entre outros, em
uma conformidade sistémica. Trata-se de uma diferenciagao positivada pela prépria
Constlituigao, que em si mesma jd é um sistena, ' Este arranjo sistémico confere oseu
contetido, mas nio o esgola, por tratar-se de uma ordem axiologica que visaa efetivar
principios, o que favorece seu permanente aperfeicoamento, a partir do contato com
a realidade mediado pelos valores. E essa reflexividade, porém, nao afeta a condicio
de fechamento do sistema, na medida em que a fungio de “blequeio” do principio do
sistema constitucional tributdrio veda comportamentos normativos ou hermenéuticos
tendentes a corromper o modelo sistémico ou comprometer sua efetividade.

A construcao de sistema tributdrio em bases constitucionais tem como fim pre-
cipuo prover o ordenamento de intensa efetividade e seguranga juridica aos direitos
fundamentais, diante da funciio tributdria do Fstado. A estrutura do sistema, organi-
zadaa partir de determinagoes objetivas de competéncias e classificagdes de tributos
oude regimes impositivos, por si s, j4 orienta o hermeneuta para a compreensao da
estrutura do sistema tributdrio a partir do dpice, que € a Constituicdo. De se ver, pois,
que o sistema iributdrio’’ reclama uma interpretagzo dos textos juridico-tributdrios

136. Relevante destacar que se wtiliza a no¢io de sistema como “sistema interno”, ou seja, coino
ordenainento juridico, pois, como observa muito bemjgsé Seuto Maior Borges: "Seny or-
denamento juridico, ndo € possivel nenhum sistema juridico. H sistema juridico porque
hi ordenamento juridico. O ordenamento juridico deve assumir a forma de sistema, Mas a
relacio ¢ conversa e simétrica: sem sistema, nenhum ordenamento, apenas desordem nor-
mativa, sem ordenamenio nenhum sistema. Essa & wma ponderagio de capital importancta
paraodeslinde do problema da caracterizagio dos sistemas juridicos. Nesse ponto porém ja
se percebe que o problema estd em esclarceer como ¢ possivel a multiplicidade de sistemas

_ juridicos, sem aniquilar-se - s6 coin essa diversidade — a nogéo de unidade totalizadora,
propria do sistema juridico” (Beraes, José Souio Maior. Curse de direilo comunitdrie. 2. ed,
Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 421).

137, Assim o considera ignalmente Geraldo Ataliba: “Por sistema constitucional tributdrio

entende-se o conjuneto de principios constitucionais que informa o quadro organico de
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sob bases de uma metodologia sistémica, sob uma vedaco de andlises atomisticas,
iseladas ou desgarradas do tode que o compée. A simples referéncia ao sistema tri-
butdrio como critério hermenéutico, em si mesmo, ji € uma expressio de seguranca
juridica (fun¢do de blogueio) M Essa ¢, sem dtvida, uma fundamental conquista do
constitucicnalismo brasileiro. Enquanto em oulros paises o conceito de “sistema
tributdrio” é construido apenas cientificamente, no Brasil este se enconira expressoe
dernarcadone bojo da prépria Constituigio. Conclui-se, assim, pela existéncia de um
verdadeiro direito subjetivo lundamental ao “Sistena Tributdrio”, como expeclativa
tegitimna de seguranca e certeza, como minimo dedniico do enunciado contido no
Titulo V, Capitulo I, da Constituigdo.

Para os fins de aplicagio e interpretacio do Sistema Constitucional Tributdrio,
o método sistematico (acomodado a logica formal ¢ a logica da argumentacio), a
nesso ver, €o tinico que guarda coeréncia e reflexividade suficientes com arealidade,
aberto aos valeres do proprio sistema ou as incorporages institucionalizadas de
novos direitos fandamentais, ex vis do art. 5.°. § 2.°, da CF (principios implicitos e
equivalentes}. O principio do sistema tributdrio particulariza-se por exigir metodo-
logia especifica para conhecer e aplicar o direito tributdrio, mediante o modelo de
“sistema”™ (interno) e segundo a relativizacdo axiologica do Fstado Democratico
de Direito, em detrimento das no¢ées de valores absolutos de antanho.

O emprego de wm pensamento sistemadtico ao direito tributdrio tem a vanta-
gem da eficiéncia, pelo quanto esta metodologia coopera com a interpretacio das

normas fundamentais e gerais do direito tributdrio, vigentes em determinado pais. Se
*Sistema € um conjunio ordenado de clementos segunde uma perspectiva unifdria’, o sistema
constitucional tributdric brasileiro é o conjunte ordenado das nenmas constitucionais
que tratam da matéria tributdria, matéria esta tomada coma principie de relagio que as
unifica” (Atanmsa, Geraldo. Sistema constitucional iributdrie brasileiro. Sao Paulo: Ed, KT,
1968. p. 8).

138. Segunde Tipke: “Como todo sistema juridico juste, también el sistema tributario es una
construccion mental fundada en principios adecuados a la realidad, coherentes y llevados
hasta sus dltimas consecuencias™ (Tirke, Klaus, Moral tributaria... cit., p. 12). Oportunas
também as reflexdes empreendidas por Marcos Catdo quanto as possibilidades da interpre-
tagdo sistemdtica. Cario, Marcos André Vinhas. O método sistemdtico. In: Torses, Ricardo
Lobo (org.). Temas de interpretagao do direito tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p.
221-260.°

139. Nesse mésmo sentide, Geraldo Ataliba: “Sisterna constitucional € a aplicagio do conceito
de sistéma a Constitui¢ae. Hd sistema constitucional, onde se reiinem harmonicamente
principios e normas constitucionais, ou seja, prinefpios e normas que tratam da superior
atividade estatal. Nisso, essencialmente, estd o conceito material de Constituicio. Nao vamos
estudar o sistema constitucional brasileiro, mas o sistema constitucional tributirio. Vamos
reduziraideia de sistema, para ficarmos comum segmento do sistema constituctonal. Qual?
Aquele que disciplina a atividade tributdria, ou seja, que rege, essencialmente, a tributacio
~acae de tributar, que ¢, por definiciio, uma agio estatal” (Atansa, Geraldo, Hermenéutica
e sistema... cit., p. 13).
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normas tributdrias e a garantia de protegic aos direitos fundamentais que revela_' 1o
Ao lado disso, a eficiéncia do sistema tributdrio impoe-se, tanto no que dllz respeito
a arrecadacao quanto no que concerne a protecio dos direitos indl\rlduals'dos con-
tribuintes. Nio se trata, essa postura de aplicagio e criacdo de normas'mbutarms
orientada a sistema, portanto, de uma simples construcao hermenéutica, mas de
wma atitude ativa e dirigida para alastar a ordem tributdria do caos ou c‘ia 5}}1:&})168
condicio de agregade de tributos, sob a égide dos pressupostos do principio de
seguranga juridica.

A estrutura dos sistemas fiscals exige um exame 10 tempo € Da sua estru-
tura funcional. No tempo, as transformagoes experimentadas ao Eongo da sua
secularidade, com vistas a examinar sua descontinuidade, sua dinﬁa_mca e suas
mutacies: ! e quanto a constancia de pontos valorativos, para exp_hcar a dl‘l}a~
micada estrutura fiscal, na correlagio entre tributos e despesas ptblicas, em face
dos regimes constitucionais ¢ protecoes a direitos fundamema'ls:. D(. {ato, como
acentuava Wagner, os tributos podem ser repartidos segundo critérios puramente
racionais ou como decorréncia de uma decantagao experimental ao longo da sua
evolucao hisgorica. " Na Constituicio de 1088 estd presente essa historic.?dac.ie do
sistema, 0 acumular-se de experiéncias’” na tensio continua entre distribuicoes
de competéncias tributarias e reclamos de aumento de arrecadagao,. por parte
das fazendas publicas, bem como de exigéncias de preservagao dos direitos d?s
contribuintes. O sistema tributdrio brasileiro sempre foi fruto de uma evolugio
historica, como bem esclarece Ruy Barbosa Nogueira,'* e parece ser ingénuo es-

140 Como observa Joachim Lang: “Um dircito tributdrio sistematizado nio (‘?al.}soluFame'n.te

wma questdo de estética ou cosmética furidicas. Ele tem frente a wm direito .lnbuTzn”'m
nao sistematizado nao apenas a vantagem de maior harmonia, também l?og .dlsposwao,
clareza, transparéncia, inteligibilidade. praticabilidade, didaticae apr.ecl?sﬂnhda(vie, com-
provabilidade ¢ interpretabilidade. Fallando o sistema interno, & disciplina de pn.ncq.noi
ético-juridicos, entdo o direito tribatdriondo € também nenbum o‘r‘dena‘mcnlo de justica
{Tirxs, Klaus; Lane, joachim. Direito (ributdrio. Trad. Luiz Doria Furquim. Porto Alegre:
Fabris, 2008. vol. 1, p. 165).

141, Cawit Sdiz, Ricardo. Sistemas fiscales contempordneos, Madrid: San Pablo CEU, 1974.

142, Wacngr, Adolfo, La scienza... cit, p. 113; cf. Nrumank, Fritz. Principios de la imposicion. 2.
ed. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1994. p. 215 e ss.

3. 0 tributo sem esse cardter experimental. Todaasua técnica estd ligadaaoseu dese'nvol‘v?n'nemo
e peculiar evolugdo listérica em cada pats. Por iss0, 0 futurol de ref()l-'mas mbutm"las nio
pode desconsiderar essa imporiante referncia, que €2 histdria dos [rli)l\EOS na SF)Cle(Ea{lc.
Ao examinar a técnica rributdria nacional, em varios de seus tributos, vé-se facilmente o
deficit de tecnologia tributdria agravar-se pela auséncia de mudangas que acnmpzmh‘en? os
virios momentos da vida economica edaatualizagio de outraslegislages, coma asoieiaria
¢ a de direito administrativo ou regulatorio, e ficamos a cONVIver com regras de regimes de
1 muito superados ol que geram graves repercussoes e notdveis custos de transacéo, de
compliance € de isonomia. .

144. Nocuira, Ruy Barbosa. Curse dedireito tributdrie... cit, p. 37.

|
E

SISTEMA COMNSTITUCIONAL TRIBUTARIO E O FRINCIFIO DE SEGURANCA JURIDICA 341

perar menor complexidade, como bem observa Paulo de Barros Carvalho ' Em
qualquer medida, a finalidade de uma sistematica juridica do direito tributirio
deveseragquela de estabelecer as condiges de aplicabilidade normativa dentro de
umambiente de certezae seguranca furidicaque permitam um equilibrio suficiente
para promover a garantia das finalidades estabelecidas pela Constitui¢ao com a
aplicacio dos iributos e, a0 mesmo tempo, a preservagao dos direitos fundamentais
assegurados ao longo de sua existéncia. Esta acuidade nio faltou a Blumenstein,
ao observar que “un ordinamento giuridico fisso che salvaguardasse anche gli
interessi del contribuiente, di regola mancava. Qui ha prodotto un cambiamento
Ia introduzione del moderno stato costituzionale” ™ Por isso, decorre do surgi-
mento do ordenamento tributario uma Administracio conforme a lei; ou melhor,
uma Administiragio conforme a Constituicao.

Peladiferenciagio baseada na estrutura funcional, o Sistema Tributdrio permise
aconstrucio de subsistemas especificos. Segundo Pietro Boria, no rastro de Natalino
Iry, poder-se-ia falar em macrossistema, mesossistema e microssistema, segundo
as classes ocupadas no ordenamento, sob a mesma consideracio de que em um
mesmo sistema € possivel isolar, em sucessivas decomposicdes, cutros subsistemas
juridicos, segundo o grau de aproximacio.'* Segundo ele, 0 macrossistema é com-
posto pelo conjunto das normas de cardter constitucional e dos principios gerais; o
mesossistema (segundo nivel), relativamente a uma categoria genérica dos tributos;
osmicrossistemas, comrelacioa especificas hipoteses de incidéncia, internamentea
cada tributo. Em verdade, a complexidade sistémica pode ser resolvida pela diferen-
ctacio intrassistémica em tantos subsistemas quantos forem necessdrios, a partir de
uma experiéncia logica racionalizadora, pela unidade e a unicidade dos conteudos.
De qualquer modo, € positivo assinalar que somente a ideia de sisterna permite esse
tipo de fragmentacéo ordenadora da difusdo em elementes (as normas juridicas de

145. “Q) sistema tributario brasileiro surgiv no dmago desse processo empirico onde o dizeito
aparece e comparece comoauténtico produte da cultura, acumulando-se no seu historicismo
para projetar o entusiasmo de uma sociedade que ofha para o future € pretende vive-lo com
a consciencia de suas conquisias e com a forca do sew espirito. Sua configuragio juridica
reflete bem a complexidade das instituigdes bigsicas de wm Estado igualmente complexo.
Seria até ingenuvidade supor que num sistemra em que convivem pessoas dotadas de auto-
nomia legislativa, financeira, administrativa ¢ politica, pudessem existir diretrizes simples
¢ transparentes que, em conjugacio elementar com ouiras providéncias, tivessem o condio
de esquematizar uma organizagho operativa e eficiente™ (CarvaLno, Paulo de Barros, Direito
tributdrio, linguagem e método. 3. ed. Sao Paulo: Noeses, 2009, p. 2283,

146. Brumenstein, Ernst. Sistema... cit., p. 7; Guimann, Daniel. Du droit & la philosoplie de
Pimp6t. Archives de philosophie du droit. Paris: Dalloz, 2002. p. 7-14; Bouvier, Michel. 1a

_gquestion de I'impot ideal. Archives de philesophie du droit. Paris: Dalloz, 2002. p. 15-24;
Buisson, Jacques. Limpot et souveraineté. Archives de philosophie du droit. Paris: Dalloz,
2002.p. 25-32.

147. Bowa, Pieiro. I sistema tributario. Torino: Utet, 2008. p. 5-7.

<
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tributos). O pluralismo dos sistemas'*® ¢ arealidade do contetido do Sisterna Tributdrio
Nacional, no minimo, quanto aos sistemas tributérios de todos os TFstados, de cada
umdoes Municipios, bem como o do Distrito Federal e o daUnido, cujo trago caracte~
ristico é a auséncia de subordinacdo entre eles, posto serem regidos pelo principio da
autonomia,” Yogo, de necessdria coordenacdo, exceto no que CONCEINE a0 arquéLipo
de competéncias e de direitos e liberdades assegurados pela Constituigio nacional.
Como parte desse postulado do pluralismode sistemas, internamente a cadaun destes,

podem vir organizados diversos subsistemas, segundo as espécies de tributos ou de
regimes tributdrios, segundo a complexidade e anecessidade de diferenciagio, como
vird explicitado mais adiante.

6. Aseguranca juridica das fontes do direito tributario: dos 6rgaos
do Estado e suas competéncias materiais

Aseguranca juridicadas fontes de direito tributdrio corresponde a controlabilidade
sistémica das funcoes dos 6rgaos estatais na tarefa de producao de normas juridicas.
I pelos orgios do Estado gue os poderes sdo distribuidos e as competéncias materiais
sdo concretizadas. F nenhuma auteridade que integre os orgaos do Estado pode agir
paraalém dessa competéncia, com excesso pudesvio de poderes, Porisso, mais do que
certeza quanto a existéncia e funcionamento dos 6rgaos estatais, a seguranca juridica
ctas fontes perfaz-se pela confiabilidade e pelo controle dos cambios de expectativas
dos destinatarios sobre os resuttados de suas normas ou decisoes produzidas.

Adivisdo de poderes por meio dos 6rgaos estatais ¢ wina conquista da seguranga
juridica, preservada pela hierarquia organica e pela tipicidade das competéncias no
interior do ordenamento. Nenhum poder ou 6rgao estatal recebe poderesilimitados.
O que Carl Schmitt considera como o “principio de organizagao” nada mais ¢ do que
esse poder limitado do Estado por forga da estrutura hierdrquica e sua distribuigao
de competéncias materiais, segundo as fungoes atribuidas conforme a Constituicio
¢ seus principios.’®

1 48 P’ll"l Ru ay do Lobo Torres este pluralismo advém da texturaaberta da Constitwi¢ioa valores e
dareparticao constitucional de competéncias tributdrias (cf.: Torss, RicardoLebo. Sistemas
constitucionais tribuldrios. Rio de Janeiro: Forense, 1986.p. 49 ess.).

149. “In tal wodo & garantito un razionale coordinamento ‘orizzentale” tra i motteplici sistemi
wibutari coesistenti, tramite regole uniformi e congrue, che evitino ingiustificate sovrap-
posizioni sui medesint indici di capacita contributiva, ma anche arbitrarie esclusioni del
concorso atle spese pubbliche di soggetti pur coinvolti in una almeno delle collettivita

locali. Poiché gli enti in ordine ai quali possono ipotizzarsi autonomi ‘sistemt tributarf’
hanno fendenzialmente carattere territoriale, i profili definitori delle fattispecie imponibili.

che evidenziano I"appartenenza’ alla singola comunith possono sinteticamente definirsi
come ‘criteri di territorialtita’ del tribute” (Fenek, Andrea. Appunti dalle tezioni di diritto
tributario. Torino: Giappichelli, 2005, p, 180},

150. Scamirr, Carl. Teeria de la Constitucion. Revista de Derecho Privado, Madrid, 1948, p-
147
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Deve-se a Pulendorfa criagao da doutrina do Estado-pessoa,'™ numa concepgio
da existéncia do Estado marcadamente subjetivista, pela qual restaria assegurada
sua personalidade como ente autdnomo. Contudo, foi Gerber quem, no seu estudo
sobre “o Estado como organismo”, formulou a doutrina da vontade ou da capacidade
de querer do Estado, segundo a qual caberia aos 6rgios a manifestacio da vontade do
Estado para expressar seu poder e, comisso, dar concretude a existéncia ahstrata deste,
independentemente da personalidade do Estado.* Gerber, entio, recolhe no direito
privado a nogio de pessoa que servird aqui para “configuragio de existéncia juridica
dos poderes de disposicoes estatais”.'™ A partir desta teoria organicista, Gerber faz
ver que o Estado manifesta sua vontade por meio dos seus 6rgaos. Vontade esta que se
confundiria com o exercicio do direito de dominar, isto &, “o direito de manifestar uma
vontade que une em st todo o povo para o cumprimento das tarefas que sio parte do
fim do Estado”. Isso seria aquile que distinguiria, de modo especifico, a personalidade
juridica do Estado das pessoas juridicas de direito privado.'™ Surge, assim, a doutrina
da seguranca juridica da forma de manifestagdo da vontade do Estado.

Da doutrina de Gerber, foram acolhides por Jellinek os conceitos de ¥stado
como pessoa juridica, do Estado-poder piiblico ¢ aquele de orgao. Segundo Jelli-
nek, o Estado seria uma pluralidade de orgaos,’” ainda que estes nio disponham de
personalidade alguma diante do Estado, pois no existem duas pessoas, a do érgio
¢ ado Estado, mas sdo, ambos, uma mesma unidade. Conclui Jellinek persistir aqui
um inevitdvel paradoxo, pois o Estado, ao mesmo tempo que ¢ a origem dos seus
orgdos, somente pode atuar por meio destes, De fato, o drgdoe do Estado, apesar de ser
uma fragmentacio da forma de expressao e manifestacio de vontade, em si mesmo
representa a unidade do Estado. Dai por que a personalidade do ente estatal viu-se
construir a partir dessa unidade institucional, que é a organizacdo do Estado.

E que a existéncia juridica do Estado depende dos 6rgaos como fontes de pro-
dugao de atos normativos ou de decisdes de aplicacio do direito positive. Os pode-
res sio independentes e seus Grgios t&m autonomia, em maior ou menor grau, nas
distintas fungaes que exercern, mas todos eles encontram-se normogeneticamente
vinculados ao Estado e 2 Constitigio,

151, : Samuel. Os deveres do homem e do cidaddo... cit., p. 289.

152, Gerpzr, C. E v Diritto pubblice. Milane: Giuffre, 1971.p. 198. Sobre a histéria desse periodo
¢ formagao do pensamento organicista: Kaurmann, Erich. Sul concetto di organismo nella
dottrina dello Stato del secolo XIX. Trad. Andrea Sandri. Seregno: Herrenhaus, 2000,

153, 1dem, p. 200.

154, Idem, p. 149 ¢ 201.

135. “De la propia naturaleza del Estado, esto es, del hecho de tener el cardcter de una asocia- .
cién organizada, se sigue necesariamente la existencia de organos del Estado. Un Estado
sit1 6rgancs es una representacion que no puede psicoldgicamente llegar a existir, es decir,
equivale a anarquiz, per lo cual resulta un contradictio in adjecto” (JeLuNex, Ceorg Teoria
general . cit, p. 537; vide cap, XVI)



