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declaram irrenuncidveis, intangiveis e inaliendveis se associam e coexistem num
feixe” (Ruy Barbosa, Comentdrios a Constitui¢do, coligidos por Homero Pires,
vol. I, p. 51).

Assim — sistematicamente considerados a partir do principio republicano —
surgem a representatividade, o consentimento dos tributos, a seguranga dos di-
reitos, a exclusdo do arbitrio, a legalidade, a relagao de administragéo, a previsi-
bilidade da acdo estatal e a lealdade informadora da agdo piblica, como
expressbes de principios bésicos lastreadores necessdrios e modeladores de todas
as manifestagdes estatais. Todos eles se contém em preceitos variados do Texto
Supremo, que os revelam, expressam, delimitam e lhes ddo substdncia. Esses
elementos “se inserem num sistema, condicionam-se reciprocamente de modo
que ndo se pode interpretar um sem ter presente a significacdo dos demais.
Influenciam-se mutuamente e cada institui¢do constitucional concorre para
integrar o sentido de outras, formando uma rede interpenetrante que confere
coeréncia e unidade ao sistema, pela conexdo reciproca de significados” (José
Afonso da Silva, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 1.* ed., p. 169).

2. Toda norma e cada instituto integrante do nosso sistema juridico deve
atender, ao mesmo tempo, as exigéncias basicas de todos esses principios. Os
regimes juridicos estabelecidos pelo legislador, destarte, acatam, ddo vida e assegu-
ram a plena expanséo e a eficacia de seus imperativos. Como tudo isso é reflexo,
necessariamente atual, do magno principio republicano, todo pronunciamento do
intérprete, em cada caso concreto, ndo tem outro escopo sendo fazer esplender,
na sua maior pureza, a harmonia global do sistema juridico, coerentemente
desenvolvido em fungdo dos fundamentais postulados entre nés institucionalizados.
Foi o magistral Ruy quem melhor colocou a fungdo dos principios no sistema
jurfdico ao sublinhar: “A evidéncia das regras diretrizes, a luz do alto que desce
dos principios ilumina os casos particulares, ditando, a cada ocorréncia impre-
vista. .. a solucdo definida pelas necessidades da harmonia geral” (Ruy Barbosa,
Anaes do Senado, sessdes de 5.6 a 15.7.1891, vol. 1, 1981, p. 194). A esse
propésito é oportuno recordar as licdes sempre oportunas de Celso Ant6nio Ban-
deira de Mello: “Principio — jd averbamos alhures — €, por defini¢gdo, man-
damento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental
que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a
légica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tbnica e
lhe d4 sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a inte-
leccio das diferentes partes componentes do todo unitdrio que ha por nome
sistema juridico positivo.

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma. A desa-
tengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento
obrigat6rio mas a todo sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade
ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque repre-
senta insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais,
contumélia irremissivel a seu arcabougo 16gico e corrosdo de sua estrutura mestra.

Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda a
estrutura neles esforgada.

Agustin Gordillo, o eminente administrativista argentino, doutor da maior
suposicéo, apostila ao respeito: “Diremos entonces que los principios de derecho
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piiblico contenidos en la Constitucién son normas juridicas pero no sélo eso;
mientras que la norma es un marco dentro del cual existe una cierta libertad,
el principio tiene substancia integral”.

E a breve trecho: “La norma es limite, el principio es limite y contenido.
La norma dé a la ley facultad de interpretarla o aplicarla en més un sentido, y el
acto administrativo la facultad de interpretar la ley en mas de un sentido; pero
el principio establece una direccién estimativa, un sentido axiolégico, de valo-
racién, de espiritu” (Introduccién al Derecho Administrativo, 2. ed. Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, 1966, pp. 176-177) (Celso Antonio Bandeira de Mello,
Elementos de Direito Administrativo, 1.* ed., 1981, p. 230).

Demonstremos, portanto, o cunho conspicuo — em termos légicos e insti-
tucionais — do principio republicano, fundamento primeiro das nossas instituigdes.

b) Caréter basilar do principio republicano

3. Alguns principios constitucionais foram postos tradicionalmente pelos
nossos sucessivos legisladores constituintes como fundamentais a todo o sistema
e, por isso, em posicdo de eminéncia relativamente a outros. Deles os mais
importantes s@o os da federacdo e da repiiblica. Por isso, exercem fungéo capi-
tular da mais transcendental importéncia, determinando inclusive como se devem
interpretar os demais, cuja exegese € aplicagdo jamais poderdo ensejar menoscabo
ou detrimento para a forga, eficicia e extenséo dos primeiros.

Diversas ordens de consideragdes evidenciam a posi¢ao privilegiada em que
foram postos esses dois principios fundamentais de todo o nosso sistema juridico.
Foram légica e cronologicamente fixados como basilares, pela circunstncia de
virem mencionados em primeiro lugar (art. 1.°) nos textos constitucionais re-
publicanos. Mas néo € s6. S@o repetidos, enfatizados, reiterados e assegurados
até as ultimas consegiiéncias, por inameras outras disposigbes constitucionais,
que, assim, constituem-se em seus desdobramentos, refragdes e projegdes.

4. Caracteriza-se modernamente o regime republicano pela triparticdo do
exercicio do poder e pela periodicidade dos mandatos politicos, com conseqiiente
responsabilidade dos seus necessariamente transitérios exercentes. Todos os man-
damentos que cuidam da mecénica de checks and balances, que tratam da
periodicidade, da representatividade, das responsabilidades dos mandatérios e do
relacionamento entre os poderes, asseguram, viabilizam, equacionam, reiteram,
reforcam e garantem o principio republicano, realgando sua fungéo primacial no
sistema juridico. ‘

E a disposigdo peremptéria e categérica do § 1.° do art. 47 do texto consti-
tucional, porém, que mais patenteia e sublinha o seu excepcional prestigio, ao
vedar terminantemente que seja “objeto de deliberagdo proposta de emenda
tendente a abolir a Federagdo ou a Republica”.

Ora, é cedico que a Constitui¢do brasileira se classifica dentre as rigidas,
porque qualquer alteracdo no seu texto s6 pode ser aprovada por um processo
especial e qualificado, previsto no préprio texto constitucional. No que respeita,
porém, a esses principios, pode-se dizer que nossa Constituicao é rigidissima.
Nio ha possibilidade de ser alterada quanto a essas matérias, nem mesmo por
meio de emendas. Nesse ponto é inalterdvel. Ndo pode o 6rgao de reforma, o
Congresso Nacional, sequer discutir qualquer projeto “tendente” (que abrigue
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tendéncia; que encaminhe; que facilite; que possibilite, mesmo indiretamente)
a aboli¢ao dos dois principios, reputados tdo importantes, tdo fundamentais, tao
decisivos, que tiveram um tratamento sacro, prote¢do absoluta, erigidos que
foram em tabus juridicos; intocdveis, na plena extensdo e significado da palavra.

Relativamente a eles, tudo o mais é secunddrio, é mutével por via de emen-
da. S@o eles os tinicos perenes, eternos, imutdveis. Quer isto dizer que sé por
via revolucionéria, s6 mediante ruptura da ordem juridica podem ser alterados,
atingidos, reduzidos, modificados.

5. Desde 1891 tivemos sete manifestagSes do poder constituinte pleno, no
Brasil (1891, 1930, 1934, 1937, 1946, 1967 ¢ 1969), e uma do poder constituinte
derivado, com caracteres amplissimos (1926). Note-se que trés vezes o poder
constituinte se manifestou por assembléias representativas, democraticamente
eleitas (1891, 1934, 1946); nas demais, tivemos constituintes autoritarios. Pois,
com exce¢do da ditadura estado-novista (1937), em nenhuma dessas passagens
tiveram coragem, disposicao, valor ou mesmo vontade, os titulares da soberania
nacional plena, para abolir ou postergar esses dois principios. S6 isso bastaria
para provar o quédo arraigados estdo na nossa consciéncia politica, de modo a se
fazerem irresistivel tradicao, expressbes sagradas do sentir nacional.

Ora, repiiblica é esquema institucional em que as fungdes do governo sao
eletivas — e, pois, representativas — e periddicas, sendo os mandatérios (legis-
ladores e chefes de executivo) responsaveis, politicamente, por seus atos. Ind-
meros preceitos constitucionais reforgam, reiteram, sublinham, asseguram a
eficdcia ou estabelecem o alcance do principio republicano. Pode-se dizer que
seus postulados se desdobram por todo o Texto Supremo brasileiro e que,
formalmente, uma quarta parte dos preceitos constitucionais o desdobram e
explicitam. Também essa relevante circunstancia demonstra a enorme importéncia
do principio, no nosso sistema, como no francés, no norte-americano, no aleméao
e em todos os estados onde tal modelo de organizagdo se institucionalizou, para
garantir que o titular da res publica (0 povo) exerga todas as prerrogativas
de “dono”.

Expressdo conspicua do que se disse sobre os infimeros preceitos constitu-
cionais que refletem os postulados implicados pelo conceito de repiblica e
desdobram, comc subprincipios, suas exigéncias, estdi na “anterioridade dos
tributos”, prescrita na 2.* parte do § 29 do art. 153 da Constitui¢do. Inserida
dentre os direitos individuais, assume a fei¢do de intransponivel obstdculo a
ag¢do tributdria do Estado brasileiro.

Destarte, os fatos narrados na consulta tém que ser juridicamente qualifica-
dos em fung@o desse preceito. Ele, & sua vez — dado o cardter sistemético da
Constituigdo — sé pode ser adequadamente compreendido pelo intérprete, a
luz do principio republicano e seus desdobramentos (representatividade, lega-
lidade, seguranca, previsibilidade, etc.).

c) Representatividade

6. Se, como visto, o “dono” da res publica é o povo, todas as disposi¢hes
a respeito de sua (coisa publica) preservagdo, desenvolvimento e aplicagdo a ele
(povo) pertencem. S6 o dono pode dispor sobre o destino da coisa; sé ele pode
dizer como, quando e em que finalidade ela pode ser aplicada. A vontade do
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dono determina a sorte da coisa, os fins a que se deve destinar, os modos de seu
uso e aplicagdo.

No regime que adotamos, os representantes do povo — portadores de man-
dato por ele outorgado, na forma institucional — decidem, de modo inaugural,
genérico e abstrato, o que os 6rgdos do estado haverdo de fazer. Para tanto,
fixam diretrizes gerais, ou tragam regras precisas. E o fazem de modo quase
absoluto, s6 presos a vontade constituinte, expressa na Carta Fundamental.

Dai o especial significado que assume, entre nés, o principio da legalidade,
como expressao primeira da representatividade. Na sua conformidade, toda ago
estatal subordina-se 2 lei e desta depende. Toda agédo piblica tem por base e
limite a lei. Esta contém as decisdes inaugurais, inovadoras e bésicas do estado.
As demais agdes do estado sdo pela lei balizadas, contidas, informadas, pautadas
e limitadas. Nenhuma agéo estatal pode contrariar a lei. Quanto aos cidaddos,
s6 a ela devem obediéncia. Ela é solene expressdo da vontade popular, mani-
festada pelos seus representantes, assim transformando-se em vontade do estado,
irresistivel e cogente (Seabra Fagundes, Victor Nunes, Celso Anténio Bandeira
de Mello). ‘

d) Consentimento dos governados

7. O consentimento dos governados ¢ base de legitimidade da agdo estatal.
Nada do que faga o estado é valido, sem o consentimento dos governados, mani-
festado pelas vias constitucionalmente consagradas e essencialmente traduzido
em legislagdo editada conforme as instdncias formais e substanciais consagradas
na Constituigao.

Se o consentimento se exige para tudo e se é presumido nos atos dos man-
datarios do povo, de modo geral, o Texto Magno, entretanto, quer que seja
explicitamente expresso — e renovado — quando o de que se cuida seja a exi-
géncia, pelo estado, aos particulares (seus cidaddos ou terceiros, nisso, a eles,
equiparados) , de prestagdes de cunho patrimonial. Dai, ndo s6 a reiterada con-
sagragdo do principio da legalidade estrita dos tributos (arts. 19, I e 153, § 29,
primeira parte), como a adogdo sistemética do principio da autorizagdo orga-
mentéria para arrecadagdo de tributos anualmente renoyavel. Na persisténcia,
ainda, desse principio (da anualidade) a ligio bem sustentada pela pena viril e
firme de Flavio Novelli (RDA 137/1); sua renovacdo de resto, a despeito de
precipitadas conclusdes em contrario, jamais foi admitida por Pontes de Miranda
(Comentdrios. .. EC 1/69, vol. V, pp. 615 e ss.).

Efetivamente, abstraida a aparente intentio legislatoris, no sentido de abolir
a autorizagdo orcamentiria, como esta deflui necessariamente do espirito do sis-
tema, de modo inequivoco, deve ser entendida como persistente. Na verdade,
ela decorre do regime republicano representativo e dos principios adotados pela
Carta Magna vigente (art. 153, § 36); foi esse irresistivel raciocinio que fundou,
o irrefutdvel ensaio do notével discipulo e continuador de Baleeiro, mestre Flavio
Novelli, ja citado. N

Por fim, ndo se olvide que o Texto Maior vigente adota as linhas bésicas
que, por evolugdo, nos vém da Constitui¢do de 1891. Esta como sabido resultou
da transformagdo por uma constituinte democritica, do anteprojeto elaborado sob
a decisiva influéncia de Ruy, inspirado na Lei Magna norte-americana, repou-
sante sobre as teorias do compact e dos covenants, tradutoras fiéis e originais do



10 REVISTA DE DIREITO MERCANTIL — 56

principio do consentimento popular, como legitimador dos poderes dos governos.
“The idea of a covenant among men applied... to the government...; ...theory
implied that all governors should rule by the will of the governed. It made the
basis of government, in human matters, essentially a compact” (Consent of the
governed, Andrew C. Mclaughlin, Fawcett, 1965, p. 16). Destarte descabe cogi-
tar, no nosso sistema, de agdo estatal que nao se funde em lei, esta obediente,
em forma e contetido, &s superiores exigéncias constitucionais.

e) Seguranga do direito

8. O direito é por exceléncia, e acima de tudo, instrumento de seguranca.
Ele é que assegura a governantes e governados os reciprocos direitos e deveres,
tornando vidvel a vida social. Por isso, quanto mais segura uma sociedade, tanto
mais civilizada. Seguras estdo as pessoas que tém certeza de que o direito é
objetivamente um e que os comportamentos do Estado, ou dos demais cidadéos,
dele ndo discrepardo. H4 seguranga juridica — nogdo muito mais fecunda, ampla
e sadia que o conceito de seguranga nacional — onde haja “rigorosa delimitacdo
de esferas juridicas e, sobretudo no campo do Direito Publico, como uma estrita
tutela dos direitos subjetivos privados — liberdade e propriedade — ela nao
poderia deixar de se apoiar num principio que conferisse estabilidade as esferas
assim delimitadas, subtraindo a atividade dos cidaddos das dleas do contingente
e do arbitrério” (Alberto Xavier, Os principios da legalidade e da tipicidade
da tributacdo, Ed. RT, SP, 1978, p. 43).

Por isso o professor tedesco Heinrich Kruse, tratando dos principios consti-
tucionais gerais sobre tributagdo, averbou: “O principio da seguranga juridica
¢ emanacdo da idéia de justica e exige a protecdo da posi¢do juridica (situagéo
juridica) uma vez obtida;... tem categoria constitucional . . . aplica-se também
contra a lei” (Derecho tributdrio, trad. espanhola, Editorial de Derecho Finan-
ciero, p. 145). Naturalmente, tal clima s6 se obtém onde os mecanismos repu-
blicanos de renovacdo periédica dos mandatos representativos sejam eficazes e
onde os instrumentos de responsabilizagdo dos agentes ptiblicos atuem fatalmente,
sem interferéncias. E 6bvio que tal quadro se completa com o controle jurisdi-
cional dos atos administrativos (tdo magistralmente estudado por Seabra Fa-
gundes), o qual, & sua vez, s6 funciona equilibrada e eficientemente onde a
jurisdigdio seja aplicada por uma magistratura imparcial — nos quadros de ins-
tituicBes que consagrem a independéncia absoluta do Poder Judicidrio — garan-
tida por predicamentos objetivamente estabelecidos e religiosamente observados.
Evidentemente que esse conjunto sistemdtico de notas caracteristicas do moderno
constitucionalismo — como apanédgio dos povos civilizados — € conquista que
em cada pafs se obtém, de modo mais ou menos célebre, a custa de arduos esforgos
de todo o povo.

Bem demonstra a harmonia e solidariedade — bem como reciproca comple-
mentariedade — entre os subprincipios constitucionais ora examinados, o seguinte
trecho do magistral Alberto Xavier: “. .. a doutrina dominante — especialmente
a alemd — tende a ver a esséncia da seguranca juridica na suscetibilidade de
previsio objetiva, por particulares, das suas situagdes juridicas (Vorhersehbarkeit
e Vorausberechenbarkeit, de tal modo que estes possam ter uma expectativa
precisa dos seus direitos e deveres, dos beneficios que lhe serdo concedidos ou
dos encargos que hajam de suportar. Daqui resulta que a idéia geral de seguranca
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juridica se analise — como o observam Lohlein e Jaenke — num contetdo
formal, que é a estabilidade do Direito e num contetido material, que consiste
na chamada “protecdo da confianga”. .. (Vertrauensschutz) (Os principios da
legalidade e da tipicidade da tributacdo, Ed. RT, SP, 1978, p. 45).

Na verdade, como sublinha Sainz de Bujanda — inquestionavelmente lider
do pensamento juridico ibérico — as concepgdes do estado liberal visam “essen-
cialmente 2 delimitagdo da esfera juridica dos particulares frente ao Poder, tute-
lando assim a sua liberdade e a sua propriedade” (Hacienda y Derecho,
vol. I1I, p. 313).

A isso agrega o luminoso Alberto Xavier: “Tais preocupagdes subsistiram,
na verdade, quer por consideragdes mais amplas ligadas a seguranga juridica,
em geral, quer pelo alcance que a certeza do Direito, no terreno tributério,
assume no Ambito de um sistema econdmico baseado na livre iniciativa”
(ob. cit., p. 47).

Este mesmo autor, logo depois enfatiza: “O principio da legalidade tributé-
ria, concebido como reserva absoluta de lei, decorre, como se viu, do relevo da
seguranga juridica, na sua modalidade de protegdo da confianca (Vertrauens-
chutz), e fundamenta-se, por um lado, nos valores da seguranca juridica em
geral e, por outro, no papel especifico que este desempenha num sistema fiscal
de uma economia de mercado” (ob. cit., p. 47).

Ora, ou a prética constitucional encerra uma sélida promessa de seguranca
juridica — a ser observado pelo legislador e pela administragdo, e garantida pelo
Judicidrio — ou torna-se ridiculo e descabido falar-se em Constituigdo neste pais.

f) Exclusao do arbitrio

9. A consagragdo de institui¢des republicanas tem por principal finalidade
a exclusdo do arbitrio, como expressdo de poder. A seguranca dos direitos ¢ a
fixagdo destes em leis impessoais e genéricas impede peremptoriamente o emprego
caprichoso dos instrumentos do poder (v. Contetdo juridico do principio da igual-
dade, Celso Antdnio Bandeira de Mello, p. 30). A experiéncia histérica da rein-
cidéncia dos governantes em desvios desp6ticos e arrogéncias personalistas ensinou
a civilizacdo ocidental a ir engedrando institui¢des que buscassem pautar o exer-
cicio do poder de modo a tragar a nitida separagdo entre a pessoa do governante
e suas funcdes. A partir da publicizagdo do conceito de fungéo, objetivamente
considerada, vio-se engendrando meios e modos de prevenir o arbitrio e remediar
os excessos e desvios, seja pela reparagdo prestada as vitimas, seja pelas sangdes
aplicadas aos agentes piiblicos, seja ainda pelos modos de evitagdo dos desvios
(Xavier e Ré0). O mecanismo a final esteticamente exposto por Montesquieu,
como necesséria aplicagdo do principio republicano, veio a erigir-se no mais
perfeito sistema de eliminagdo do arbitrio. Dai o afirmar-se que a legalidade,
tal como plasmada pelo nosso Texto Magno — na consonéncia dos postulados
do moderno constitucionalismo — é a mais alta e perfeita expressdo do antiar-
bitrio, 0 que tecnicamente se obtém pela correta observéncia (pelo legislador e
pelos aplicadores) do principio da isonomia, como critério de legislagdo e de
aplicagdo da lei. “O direito escrito, tendo a sua maior razdo de ser na neces-
sidade de excluir o arbitrio no desenvolvimento das relagbes sociais, pressupde
necessariamente limitagdo de atividades, segundo os seus textos. Onde hé lei
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escrita ndo pode haver arbitrio” (Seabra Fagundes, O controle dos atos admi-
nistrativos pelo Poder Judicidrio, 52 ed., p. 94).

Por isso Heinrich W. Kruse sublinha que “a discricionariedade é amplamente
repelida mediante o reforgo da legalidade pela tipicidade” da lei tributdria (De-
recho Tributdrio, Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1978, trad. espanhola,
p. 99). E enfatiza o mestre da Universidade alemd do Bochum: “No direito
tributdrio nao ha campo de atuacdo discriciondria” (ob. cit.,, p. 99). Esta con-
cepgdo € irrestritamente encampada pelo direito constitucional brasileiro.

g) Legalidade

10. O evolver das instituigdes publicisticas que informam a nossa civiliza-
¢do culmina com a comsagragdo do principio segundo o qual “ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (§ 2.°
do art. 153) que no nosso contexto sistemdtico, aparece como a conjugagdo do
principio da supremacia e da exclusividade da lei como forma inovadora e inau-
gural (Oswaldo Aranha Bandeira de Mello) da vontade estatal. Dai que s6 a
lei obrigue, ¢ nada além da lei o possa fazer. Em conseqiiéncia, nenhuma ex-
pressdo de vontade estatal sera compulséria se ndo amparada em lei. Mas, a
lei, no nosso sistema, ndo € sé o ato formal do Poder Legislativo, assim batizado.
Para ser vélida, a lei brasileira ha de ser abstrata, isonémica, impessoal, genérica
e irretroativa (quando crie ou agrave encargos, 6nus, munus) .

Aqui também, as caracteristicas da lei se confundem e se harmonizam. Ela é
abstrata (isto é, abstrai dos casos concretos, para evitar o arbitrio, traduzido no fa-
vorecimento de pessoas determinadas ou no detrimento de outras pessoas também
determinadas) , porque deve ser impessoal; sendo impessoal abrange géneros de si-
tuagOes, categorias de pessoas e ndo casos isolados, “é geral quando apanha uma
classe de sujeitos” (Celso Antdnio Bandeira de Mello, ob. cit., p. 33) ; sendo igua-
litdria (isondmica), ndo pode discriminar arbitrariamente, mas, suas discriminacoes
tém que observar o requisito constitucional de correlagfo légica concreta entre o
fator de discrimen e a diferenciagdo conseqiiente. S6 isso autoriza abstrair a inser-
¢do das pessoas discriminadas em categorias gerais e impessoais. Sendo abstrata, a
lei é necessariamente genérica, cobrindo os géneros em todas as medidas descritas;
sendo genérica, ndo pode excepcionar salvo a presenga de fatores objetivos, ampa-
rados por preceitos constitucionais inequivocos (Celso Anténio Bandeira de Mello,
Contetldo juridico do principio da igualdade, p. 14). Por outro lado — e com-
pletando o quadro — serd irretroativa, no sentido de que s6 opera para o futuro
(reforgando-se seu cunho de impessoalidade e abstracdo) quando agrave, aumente
ou crie encargos, dnus ou munus. A mais consistente demonstragdo dessas pe-
culiaridades estd em Pontes de Miranda, quando cunha a vigorosa expressdo
“legalitariedade dos tributos” (Comentdrios... EC 1/69, t. V, p. 614), como
eminente expressdo dessas caracteristicas das leis (no caso, tributirias).

h) Relagiio de administra¢ao
11. Todo direito piblico republicano — e especialmente o direito admi-

nistrativo — no clima do constitucionalismo, informa-se pela relagdo de admi-
nistragdo, exposta por Ruy Cirne Lima e didaticamente sintetizada por Celso
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Anténio Bandeira de Mello. Este escreve: “E sempre oportuno lembrar a ma-
gistral licdo de Cirne Lima a propésito da relagdo de administragdo. Explica o
ilustre mestre que esta é “a relagdo juridica que se estrutura ao influxo de uma
finalidade cogente”. Nela ndo hd apenas um poder em relagdo a um objeto, mas,
sobretudo, um dever, cingindo o administrador ao cumprimento da finalidade,
que lhe serve de pardmetro. Na administragdo o dever e a finalidade séo predo-
minantes, no dominio, a vontade. Administragdo é a atividade do que nao ¢
senhor absoluto. O mestre gaiicho pondera acertadamente que a relagdo de
administracdo somente se nos depara, no plano das relagdes juridicas, quando
a finalidade a que a atividade de administrac@o se propde, nos aparece defendida
e protegida, pela ordem juridica, contra o préprio agente € contra terceiros. Em
suma, o necessirio — parece-nos — é encarecer que na administracdo os bens
e os interesses ndo se acham entregues a livre disposi¢do da vontade do admi-
nistrador. Antes, para este, coloca-se a obrigacdo, o dever de curéd-los nos termos
da finalidade a que estdo adstritos. E a ordem legal que dispde sobre ela”
(Elementos de direitc administrativo, SP, 1980, p. 11).

" E, mais adiante: “Dai a ensinanga do not4vel publicista Cirne Lima: “O
fim e ndo a vontade domina todas as formas de administraggo”, ou “Adminis-
tragdo é a atividade de quem ndo é senhor absoluto”; ou ainda: “A relagdo
de administracdo é aquela que se estrutura ao influxo de uma finalidade cogen-
te...” E, mais: “Na administracao o dever e a finalidade sdo predominantes;
no dominio a vontade” (ob. cit., p. 243).

12. Fecundas licdes e diretrizes dai se extraem. O importante é salientar
que, se a administragdo é serviente da lei, subordinando, sob esse aspecto, o
administrador ao legislador, também este é sujeito ao constituinte. £ de Agustin
Gordillo a segura observagdo, segundo a qual “El individuo aparece as{ protegido
contra los avances injustos de los poderes piblicos en una doble faz: por un lado,
que la administracién respete a la ley, y por el otro, que el legislador respete a
la Constitucién” (Tratado se derecho administrativo, vol. 1, p. 111, 21).

Qu seja, os preceitos fixados. pelo Constituinte apontam nortes, consagram
diretrizes e fixam regras que engendram para o legislador ordinédrio um estatuto
similar ao da relagdo de administragdo, no sentido de que os fins constitucional-
mente consagrados, e nao a livre vontade do legislador, dominam as formas de
legislagdo. O simile é procedente. Tanto assim, que Agustin Gordillo leciona:
“Ya no basta con que la administracién esté sometida a la ley, sino que es
también necesario que la ley esté sometida a la Constitucién, que haya un orden
juridico superior al mismo. legislador, superando asi el dogma de la soberania
popular por la soberania del pueblo en la Constitucién” (ob. cit.,, p. III-17).
Em suma, todas as construgdes técnicas de direito administrativo, em torno da
classificagdo das competéncias em vinculadas e discriciondrias (Vitor Nunes, Sea-
bra Fagundes, Celso Antbnio Bandeira de Mello), sdo aplicdveis & competéncia
legislativa. E o estudo do direito comparado permitird valorizar adequadamente
o alcance desta observacgao.

E que esse tipo de meditagdo nos mostrard que o legislador infraconstitu-
cional, no Brasil, em matéria tributdria, ndo dispde da mesma ampla esfera de
liberdade, de que desfruta nos EUA, Itélia, Franca, Alemanha etc. (para men-
cionar paises que tem proximidade cultural conosco e influéncia sobre nés). Dai
0 escasso proveito que se pode extrair da doutrina alienigena, elaborada a vista
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de um direito constitucional tributdrio sintético e atico, ao contrdrio do nosso,
amplo, extenso, abrangente e minucioso (que se nao circunscreve a colocar certos
principios bésicos, mas os desdobram em subprincipios e a estes em regras, con-
tendo intimeras vezes preceitos minuciosos).

i) Previsibilidade da agdio estatal

13. O quadro constitucional que adota os padrdes do constitucionalismo
do idedrio francés e norte-americano, instalado no mundo ocidental nos fins do
século XVIII, e principalmente a adog&o de institui¢des republicanas, em inlimeros
Estados, cria um sistema absolutamente incompativel com a surpresa. Pelo con-
trério, postula absoluta e completa previsibilidade da agéo estatal, pelos cidaddos
e administrados. £ que o legislador atua representando o povo e expressando
seus designios. Seu trabalho é necessariamente piblico e desenvolvido em clima
de amplo debate. Os negécios do Estado sédo publicos (se fazem abertamente, 2
vista do publico) , salvo raras excegOes expressamente previstas em lei. A impren-
sa livre — condic@o necessdria ao funcionamento do sistema (como viabilizadora
do direito a informagao) — serve de veiculo dos mecanismos de fiscalizagdo do
governo pelo povo. O Judicidrio aplicard a lei, em processos contenciosos, sem
discri¢do e na conformidade de padrdes técnicos perfeitamente previsiveis. Heinz
Paulick, da Universidade de Wurzburg, mostra como, em matéria tributaria, a
previsibilidade da agdo estatal € conseqiiéncia do prestigio da seguranca juridica.
E mostra ser ele tio valorizado na Alemanha, que &s suas exigéncias cedem 08
interesses de arrecadacdo e mesmo os da “realizagdo de uma imposi¢ao igual”

“La ordenanza tributdria da la Repiblica Federal de Alemania”, Ordenanza
Tributaria Alemana, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1980, trad. de Carlo
Palao Taboada, p. 43). Esse principio, instrumento do similar “principio da
protegdo da confianga” — também cultivado pela doutrina germéanica e presti-
giada pela jurisprudéncia — traduz-se no postulado de “certeza pronta e definitiva
sobre a quantia da divida tributéria” (ob. cit., p. 43).

“A seguranca do direito é instrumentada pelos subprincipios da generalidade,
tipicidade e legalidade da imposigdo, sendo certo que o primeiro é também
corolério da isonomia, j& que se traduz no postulado segundo o qual o sacrificio
econdmico que cada um hé de suportar a titulo de imposto dever ser igualmente
gravoso para todos” (H. Paulick, p. 47). Por isso, no Brasil, Paulo Barros Car-
valho, Alberto Xavier, Sacha Calmon, Roque Carraza, Aires Barreto e outros,
sustentam que o principio da capacidade contributiva € a versdo técnico-tributéria
do principio constitucional da isonomia. Dai que H. Paulick associe a idéia de
igualdade tributéria o “principio da imposi¢do em proporgdo aos haveres”.

Nio é de estranhar o pioneirismo dos alemées e a vasta autoridade que
granjearam, especialmente no campo do direito tributdrio, dada a riqueza e fe-
cundidade das elaboragdes que souberam desenvolver: cuidando da predetermi-
nagdo objetiva das hipéteses de incidéncia, H. Paulick sublinha que elas devem
ser “tdo determinadas que o contribuinte possa calcular com antecipagdo a carga
tributdria que vai recair sobre ele” (ob. cit., p. 48). Este ¢ nitido imperativo da
‘nossa ordem constitucional também, requintadamente exigente no que- atina a
matéria tributéria. Esses padrbes foram por nés integralmente incorporados, dado
que exprimem, de modo conspicuo, as naturais decorréncias do tipo de estado
de direito republicano que quisemos implantar, a titulo de pacrdo institucional.
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Ora, tudo isso engendra um clima radicalmente avesso a surpresa. O Estado néo
surpreende seus cidad@os; ndo adota decisdes inopinadas que os aflijam. A previ-
sibilidade da agdo estatal é magno designio que ressuma de todo o contexto de
preceitos orgénicos e funcionais postos no &mago do sistema constitucional.

O legislador — e com maior razdo — o administrador ndo surpreendem o
povo. Isso estd na consciéncia civica intransigente e robusta do taxpayer ameri-
cano, como no senso de responsabilidade do public servant inglés; é esséncia do
espirito “administrativista” do servidor francés, como da alma de qualquer agente
politico ou administrativo alem&o. Se os padrdes culturais europeus criam clima
mais favordvel a esse tipo de responsabilidade politica, é certo também que tais
modelos foram entre nés sempre apresentados como paradigméticos. Tanto é
assim que nossa melhor doutrina os toma como exemplos: a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal e das mais autorizadas cortes do pais os tém como
protétipos e a legislagdo sempre se informou por esse espirito. As préprias nogGes
de fungdo ptblica, mandato e responsabilidade administrativa sempre tiveram
por inspiragdo esses arquétipos, em coeréncia com aspiragdes contextuais que se
repetem e se renovam em todas nossas manifestagdes culturais, desde nossos
tempos de coldnia e a despeito de todas as tentagGes, eventuais inclinagbes pes-
soais e esporadicas negagas de episédicos governantes. Por isso mesmo, sempre
que aqui se rompeu a ordem institucional, se o fez sob o manifesto pretexto de
que tal ruptura justificar-se-ia pela necessidade de restauragdo de valores alega-
damente feridos.

i) Lealdade informadora da acéo publica

14. Sob a designacdo de fair administration a doutrina norte-americana
desenvolve essa necessdria implicagdo do principio republicano (sintese da idéia
de democracia representativa), que consiste na natural lealdade do Estado (Es-
tado legislador e Estado-administrador, para usar a fecunda elaboragdo do saudoso
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello) para com seus cidaddos. E o sabor da
expressdo nao se limita ao nivel administrativo, como & primeira vista, pode pa-
recer. E que a palavra “administrativo” €, no uso corrente do direito ianque,
mais ampla e abrangente, colhendo os dois branches politicos do governo (legis-
latura e executivo) . Tanto é assim, que usualmente costuma-se referir aos gover-
nos (nesse esquema tdo tipicamente presidencial e, pois, referido ao seu lider)
como “administragdo Roosevelt”, a “administragdo Kennedy”, etc. A lealdade é
tomada como trago fundamental legitimador da lei e dos atos administrativos.
Mas, tal é o teor basilar de seu significado, que também o processo judicial se
inquina de nulidade, se néo atender as suas exigéncias. O fair trial é tdo exigivel
quanto qualquer outra manifestagdo estatal (¢ impostergdvel decorréncia da
cldusula due proces of law, como exposta entre nés por Antonio Roberto Sampaio
Doria e Ada Pellegrini Grinover).

O autorizado Agustin Gordillo mostrou como ela é bésica no condiciona-
mento do processo administrativo. Mas, a prépria fundamentagdo de suas por-
tentosas concepgdes j4 revela a maior amplitude e abrangéncia do principio. E
nem poderia ser de outro modo, dados os postulados insuperdveis do principio
republicano. Com maior razdo, em matéria tributdria, a lealdade surge como

#

incontorndvel exigéncia. Se, como ensina Pontes de Miranda, é “o povo que se
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tributa a si mesmo”, ndo hé como aceitar qualquer ato implicante de deslealdade;

que é despropositado o conceber-se que alguém seja desleal consigo mesmo.
Dai justificada énfase que a doutrina dos melhores autores alemaes de

direito tributdrio pdem no principio da protegio da confianga (Paulick, H. Kruse) .

1) Anterioridade e livre empresa

15. De tudo que aqui veio sendo longamente exposto, vé-se que as con-
cepgoes dominantes — segundo as quais as leis que alteram as bases dos tributos
sdo imediatamente aplicdveis — nao s6 violam a letra e o espirito da Constituiggo
na parte que fixa os direitos individuais, como também se pdem em gritante
contradigdo com principios constitucionais fundamentais, indissoluvelmente liga-
dos a nossos mais elementares padrdes institucionais. Ap6s expor o significado
da seguranga juridica, Alberto Xavier escreve: :

“Um e outro destes aspectos tém sido, porém, postos em causa por certas
orientagdes, cujo trago comum estd em reputarem tais fundamentos incompativeis
com as novas tarefas que ao Estado moderno cumpre prosseguir.

No que toca & certeza juridica em geral, e em especial no terreno do Direito
Pdblico, importa referir a posi¢do daqueles que — como Hesse e Forsthoff —
véem no principio da protecdo da confianga a pura expressao de uma idéia de
seguranga propria das concepgOes burguesas e liberais, elaboradas como instru-
mento de protegdo e tutela da esfera de liberdade e propriedade dos cidaddos,
mas tornadas j4 incompativeis com as novas formas do Estado — o Estado-pro-
vidéncia ou o Estado-social. Mais do que a tutela dos puros interesses dos par-
ticulares frente ao arbitrio da Administragdo, visar-se-ia a prossecugdo da justica
social e esta impde um intenso intervencionismo, porventura até um dirigismo
do poder tendente a adaptagio do Direito a particularidades do caso concreto,
mediante critérios de eqiiidade e de oportunidade (ob. cit., p. 48).

E prossegue descrevendo, com censura irbnica, essa tétrica concepgao apre-
sentada sob linguagem aparentemente neutra: “A seguranga juridica deveria
assim ceder o passo a exigéncias mais fundas das sociedades modernas, como a
justica material, na sua forma de justica social. A eqiiitativa distribuicdo da
renda suporia uma larga intervengdo do poder publico, o qual, sem uma ampla
liberdade de apreciagdo e decisio — cerceadas pelos principios da legalidade e
da seguranga juridica — veria frustradas as suas funcdes mais essenciais”
(ob. cit., p. 48).

" E refuta essa argumentagio mostrando que o Estado liberal — inaugural do
Estado de direito — cultivou certos ideais de seguranga juridica contra um sis-
tema de governo fraco, se comparado com os poderes dos Estados atuais. Com
maior razdo, sustenta Xavier, essa seguranga agora deve ser reforcada, bem ao
contrério do que propugnam epigonos das idéias de Hesse e Forsthoff. Prossegue,
assim, o ilustre doutor pela Universidade de Lisboa: “Com efeito, num sistema
econdmico que tenha como principios ordenadores a livre iniciativa, a concot-
réncia e a propriedade privada, torna-se indispensavel eliminar, no maior grau
possivel, todos os fatores que possam traduzir-se em incertezas econdmicas sus-
cetiveis de prejudicar a expansdo livre da empresa, designadamente a inseguranca
juridica. E isto era o que inevitavelmente sucederia se a0 dominio claro da lei
se sucedesse o “voluntarismo” da Administragdo” (ob. cit., p. 50).
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16. Subsegiientemente, faz como que um depoimento sobre os ideais dos
tecnoburocratas que se apoderaram dos instrumentos de governo, no mundo
ocidental, pretendendo relegar a seguranga juridica dos cidaddos: “Ora, os re-
feridos objetivos de politica econdmica requereriam que os responsdveis pela sua
consecugdo tivessem ampla liberdade de movimentos, que lhe permitisse adapta-
rem-se as continuas alteragdes que sofrem os mercados. A agilidade e a como-
didade na manipulacdo dos instrumentos juridicos da politica econ6mica —
entre os quais o imposto — dificilmente se harmonizaria com a sua rigida
previsio em diplomas dotados de forca de lei e que, por conterem em si a
regulamentagdo substancial do tributo retiram 4 Administragio a flexibilidade
imposta pelas rapidas variagdes da conjuntura. Uma ampla margem de livre
apreciacdo e decisdo, ou seja, um alargamento dos poderes discriciondrios em
matéria fiscal, seria assim exigido pelos principios em que assentam a fiscal
policy e as “financas funcionais”: sacrifica-se, certo, a seguranca juridica e a
certeza do direito, mas obter-se-iam, em contrapartida, resultados como o acrés-
cimo do rendimento nacional, o pleno emprego e a estabilizagdo das flutuacGes
econdmicas — que compensam largamente tal sacrificio” (ob. cit., p. 51).

Essas linhas soam como dentincia (e bem localizada, no tempo e no espago!).
Efetivamente, entre nés — desgracadamente com inadvertido abono dos tribunais
— em nome da eficiéncia, versatilidade e dinamismo do Estado, vao-se derrubando
todas as barreiras juridicas ao arbitrio. Este vai pouco a pouco, ficando mais
desembaragado, optando-se, nitidamente, pelo “valor talvez intangivel da legiti-
midade sob o pragmatismo da eficdcia” (J. Medina Echeverria, Consideraciones
socioldgicas sobre el desarrollo econdmico”, Bs. As., 1964, p. 129). Mas, pros-
segue Alberto Xavier: “Néo se pode deixar de reconhecer que a aludida orien-
tacdo teve certo acolhimento nos paises ocidentais, sobretudo no periodo imediato
a grande depressdo dos anos 30, dando origem a violagdes, mais ou menos
claramente reconhecidas, dos principios tradicionais da legalidade e da seguranga
juridica em matéria de tributos” (ob. cit., p. 52).

A correta, exata e procedente observagdo é carapuga que serve, infelizmente,
para muitos estados ditos democraticos. No Brasil, no periodo ditatorial de 1937
a 1945, conhecemos bem tal mentalidade e seus deletérios efeitos depressivos
sobre as instituicdes e o espirito civico e empresarial. Infelizmente, ndo se pode
ainda dizer que essa crise, no Brasil, tenha sido superada. O depoimento € de
Aliomar Baleeiro, insigne e saudoso Chief Justice. Escreve ele: “Na Exposicdo
de Motivos do Projeto relativo 3 Emenda 18, justificou essa alteracdo o Prof.
Otévio G. Bulhdes, Ministro da Fazenda, com as palavras seguintes: “Hé juristas
- que consideram como “baluarte tradicional da democracia” a inclusdo do impos-
to no Orgamento, para fins de sua cobranga. Foi o ponto de vista que prevaleceu
na CF de 1946”. Nio creio que essa exigéncia constitucional venha a criar
embargos ao legislador ordindrio para langar impostos de cariter monetério,
desvinculando-os do Orgamento, uma vez que, por natureza, sdo instrumentos
fiscais extra-orcamentérios. Todavia, ndo vejo muita légica na proposi¢do consti-
tucional de subordinar a exigéncia tributdria a inclusdo no Orgamento, embora
compreenda que na recomendagdo do constituinte houvesse o propdsito de dis-
ciplinar a conduta financeira do administrador, em beneficio do Pafs e em respeito
ao sacrificio do contribuinte. Mas se a Constitui¢do prevé a possibilidade de
aumento de despesas durante a execugdo orgamentéria, é indispensével que admita,
também o aumento da receita de impostos. Se a Constituigdo pretende garantir
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o contribuinte contra qualquer acréscimo tributdrio durante a vigéncia de um
exercicio financeiro, deve, igualmente, vedar qualquer possibilidade de aumento
de despesas durante esse periodo. Entretanto, ao permitir o acréscimo de despesas,
como realisticamente o fez a Constituigio de 1946, e, a0 mesmo tempo, adotar
terminante proibicdo de acréscimo de receita tributdria, a Constituigdo imprime
a execugdo orgamentdria uma tendéncia inflacionéria, que ndo pode deixar de
ser corrigida” (Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, 5* ed., p. 22).

Esse palavreado desrespeitoso das nossas mais caras e provectas tradi¢des
constitucionais — embora, surpreendentemente, de autoria de um pseudo-liberal
— mereceu de Baleeiro o comentédrio: “As razbes sdo de mero expediente sem
qualquer atengdo aos fundamentos politicos e juridicos daquele dispositivo” (ob.
cit., p. 23). Supervenientemente, a Carta de 1967 restaurou, no § 29, 2.2 parte,
do art. 150, o principio. Lamentdvel é que nao tenha sido observado, provavel-
mente devido a vacilagdo com que a magistratura tem enfrentado essa questdo.

17. Mas, como registra Alberto Xavier, desde 1946 ressurge no mundo
ocidental vigoroso movimento de idéias no sentido de restaurar, em sua pleni
tude, os ingredientes essenciais do Estado de direito, com a readogdo e até
aprimoramento dos instrumentos que o promovem e asseguram (sobre os expe-
dientes juridicos conciliadores do interesse dos governos — na flexibilidade dos
instrumentos — e dos privados — na seguranca (built-in-flexibility) — v. “Po-
litica orcamental e economia de mercado; a experiéncia americana do apoés-
guerra”, A. Xavier, Lisboa, 1970. V. tb. (“El derecho como instrumento de politica
econémica, defensa del principio de legalidad tributaria”, Hacienda y Derecho,
F. Sainz Bujanda, 1962, vol. II, p. 166).

Para que a liberdade de iniciativa (principio da livre empresa) e o direito
de trabalhar, produzir, empreender e atuar numa economia de mercado ndo seja
mera figura de retérica, sem nenhuma ressonancia prética, é preciso que haja
clima de seguranca e previsibilidade acerca das decisbes de governo. O empre-
sario precisa fazer planos, estimar — com razodvel margem de probabilidade de
acerto — os desdobramentos préximos da conjuntura que vai cercar seu empre-
endimento. Precisa avaliar antecipadamente seus custos, bem como estimar os
obstdculos e as dificuldades. J4 conta com os imponderdveis do mercado. Néo
pode sustentar um governo que agrave, com suas surpresas e improvisagdes, as
incertezas, preocupacdes e Onus normais da atividade empresarial. Isso é incon-
cilidvel com as institui¢bes republicanas, como ressaltou Alberto Xavier: “Pelo
contrdrio, um sistema alicercado numa reserva absoluta de lei em matéria de
impostos confere aos sujeitos econdmicos a capacidade de prever objetivamente
os seus encargos tributdrios, dando assim as indispensdveis garantias requeridas
por uma iniciativa econdmica livre e responsdvel” (ob. cit., p. 54).

O clima de seguranca, certeza, previsibilidade e igualdade (sem o qual nio
hé livre concorréncia) s6 na legalidade, generalidade e irretroatividade da lei tem
realizagdo. E inconvivente com a economia de mercado a interpretagio que a
Fazenda tem sustentado, traduzida na absurda pretensdao de fazer leis inovadoras,
tratando de base imponivel de tributo, aplicarem-se imediatamente a situacdes
jé& consumadas.

18. E importante ter presente que o perfeito atendimento &s exigéncias
constitucionais explicitas e implicitas — assim como a adaptagdo do imposto a
capacidade contributiva, sua progressividade e generalidade, ao lado da neces-
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sidade de atender aos reclamos da justi¢a fiscal, traduzida em lei certa, ou a.
designios de extrafiscalidlade — impdem requintados cuidados ao legislador, e,
na mesma medida, 6nus, empegos e entraves ao Estado. Isso é absolutamente
natural no constitucionalismo. Tal regime impede que o Estado faca o que deseja,
quando queira, de qualquer modo. Ao desempenhar suas competéncias, os 6rgaos
do estado — em respeito 3 Constituigio — sé@o peados quanto & forma, & subs-
tAncia e a oportunidade de seus atos; e s@o limitados, absoluta e peremptoriamente
pelo rol de direitos individuais, que, por isso mesmo, séo universalmente reconhe-
cidos como obstdculo intransponivel a sua ag@o.

A propésito, ensina Agustin Gordillo: “La Constitucién se supone hecha
por el pueblo y emanada del pueblo soberano, no para refrenarse a si mismo,
ni para poner limite a su propio poder soberano, sino para refrenar y limitar a
sus delegatarios, que son los tres poderes que integran el gobierno nacional”
(ob. cit., p. 111, 19).

Verdadeiramente, como enfatiza o professor de Colénia Georg Brunner: os
direitos fundamentais se dirigem contra o Estado e como “seus limites”; s serdo
verdadeiros quando se apliquem “contra a vontade do Estado” (Die Grun-
drechte in Sowjet-System, Coldnia, 1963, pp. 105 e 106, apud A. Gordillo,
ob. cit.).

Il — Principic constitucional da anterioridade da lei tributaria

19. A magna questdo a desafiar o intérprete — como condicdo de solugdo
da tese posta em debate — estd em desvendar qual a correta interpretagdo do
principio da anterioridade, inscrito na 2.* parte do § 29 do art. 153 do Texto
Magno, assim redigido: “§ 29 — Nenhum tributo serd exigido ou aumentado
sem que a lei o estabeleca, nem cobrado em cada exercicio, sem que a lei, que
houver instituido ou aumentado esteja em vigor antes do inicio do exercicio
financeiro, ressalvados a tarifa alfandegdria e a de transporte, o imposto sobre
produtos industrializados e outros especialmente indicados em lei complementar,
além do imposto langado por motivo de guerra e demais casos previstos nesta
Constituigao”.

A proposigdo descritiva que, com base nesse preceito (2.* parte) se pode
formular €, singelamente: a lei tributdria pode criar ou aumentar tributo a qual-
quer tempo; sua eficcia, porém, somente pode dar-se a partir do primeiro dia
do exercicio financeiro subseqiiente. Tdo evidente é a procedéncia do afirmado,
que ndo se registra dissengdo doutrinria ou jurisprudencial a respeito. Também
ndo se questionard que os principios constitucionais gerais no seu conjunto —
a que fizemos referéncia no capitulo anterior — é que induzem tal formulagéo,
de tal modo a torné-la quase expletiva. O sentido desse preceito é “salvaguardar
o contribuinte contra surpresas fiscais e abusos” (Aliomar Baleeiro, ob. cit.
p. 18), emanagdes necessdrias, no campo tributdrio, dos padrdes institucionais
analisados.

Cada principio constitucional antes exposto, isoladamente considerado, ou
todos em seu conjunto — como expressdes do principio republicano — déo
substancia, conteido, sentido e alcance para esse mandamento constitucional,
erigido em direito individual, oponivel ao préprio legislador. Desvenda-se assim
a especial importdncia que tem ele, quando compreendido da perspectiva e
-inspiracdo de principios maiores.
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20. Como visto, ndo hé casos de dividas doutrindrias ou jurisprudenciais
mais sérias a respeito. As ddvidas (se ndo polémicas) surgem quando se vai
aplicar o principio ao imposto sobre a renda. Este tributo é dado como “com-
plexivo”, pela nossa doutrina (A. R. Sampaio Doria, Ulhoa Canto, Gomes de
Souza). E que, pelo desenho dos géneros possiveis de hipéteses de incidéncia
tributdrias — e considerando que os fatos suscetiveis de serem postos no seu
aspecto material podem ser fugazes ou persistentes (ex. importagdo e renda,
respectivamente) — vislumbrou a doutrina uma classificagdo dos fatos impo-
niveis em instantineos e complexivos (da literatura italiana complessivo). Estes
tltimos seriam fatos imponiveis de formagdo sucessiva ou gradual. Tal concep-
¢do teve, especialmente, o benepldcito autorizado de Antonio Roberto Sampaio
Doria (Da lei tributdria no tempo, SP, 1968, pp. 164 e ss.).

A essa corrente predominante se opds a voz de Paulo Barros Carvalho,
sustentando, com vigor, que s6 o que interessa € o 4timo culminante do periodo
considerado (Teoria da norma tributdria, 2.* ed., SP, RT, pp. 93 e ss.). Por isso
afirma: “que todos os fatos -geradores ocorrem sempre em determinada unidade
de tempo” e “que ndo se pode falar também em fatos geradores pendentes,
como o faz o CTN” (ob. cit., p. 85). E correta a colocagdo de Paulo Carvalho.
Entretanto, ndo esgota o problema, nem oferece critério que permita exaurir o
exame de todos seus Angulos. Sob a perspectiva da técnica tributdria, encerra
excelentes ligdes l6gicas, significando passo decisivo no avango cientifico. Nao
atende, porém, aos postulados constitucionais do relacionamento Estado/cidaddo,
como esta questdo deixa evidente.

E cediga a afirmacdo que, para efeito de aplicagdo do imposto de renda, o
que interessa € o conceito juridico de lucro real ou- tributdvel, como resultado
(culmindncia) de um processo de formagéo ndo natural ou meramente econd-
mico, mas juridicamente regulado. Assim, o que é lucro hoje (segundo o direito
vigente) pode n@io o ser amanha e vice-versa. O mesmo se diga das parcelas de
rendimentos e itens que compdem as despesas.

Efetivamente, a lei do imposto sobre a renda disciplina: a) quais entradas
e saidas se devem computar; b) como (de que modo) devem ser elas conside-
radas; c¢) quais os fatos isolados — na conformag@o que lhes der — cujo acon-
tecimento configura o resultado fiscal.

- Vé-se, assim, que a lei regula minuciosamente o processo formativo do fato
imponivel, tornando juridicamente relevantes ou irrelevantes fatos que dispde
serem (ou ndo) dele formativos.

21. Ora, essas peculiaridades do imposto de renda precisam ser distingui-
das de hipéteses de incidéncia dotadas de outras caracteristicas. Para a doutrina,
tanto este imposto, como o sobre a propriedade, sdo “periédicos”. No entanto,
a microandlise da hipétese de incidéncia leva & convicgdo de que, se ambos inte-
gram-se no género periédico, suas estruturas, principios informativos, meios
técnicos de configuragdo e outras peculiaridades os tornam radicalmente diversos.
Assim, quando a doutrina afirma que a percepgo isolada de rendimentos é fato
juridicamente irrelevante — dado que sé o que interessa é o momento final de
apuragéo. global, ou “4timo culminante” (Paulo Barros Carvalho) — estd pondo
énfase na circunstdncia, alids verdadeira, de que, como se trata de um resultado
(o lucro), o que interessa ¢ o momento em que ele se torna determindvel. Ora,
isso — que €, como visto, procedente — ndo pode ter a virtude de elidir a
também evidente circunstdncia de que os fatos nele (resultado) influentes sdo
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também fatos jurigenos, sdo fatos juridicamente relevantes porquanto sdo nao sé
disciplinados pelo direito, na sua produgdo, como nos seus efeitos. Tdo relevantes
580, que os comportamentos do contribuinte — e do préprio fisco — em infin-
daveis casos se determinam em fungdo das regras juridicas que os regem.

Dizer que s@o irrelevantes esses fatos é, data venia, dizer que as normas
juridicas que sobre eles incidiram ndo sdo juridicas; é fechar os olhos a evidéncia
de que a maior expressdo de eficdcia dessas normas estd na circunstincia de
terem determinado e condicionado efetivamente o comportamento do fisco e do
contribuinte. Na verdade, se alguém sabe que uma doagéo terd efeitos gravosos,
certamente ndo a realizard. Na@o se realizard uma operagdo, se se souber que
sofrerd incidéncia agravada. Rejeitar-se-do até certas oportunidades de realizagdo
de receitas se, antecipadamente, for conhecido que a tributagdo sobre elas serd
exacerbada. Enfim, toda atividade dos contribuintes, de modo geral, considera
a carga fiscal, ao lado de outras circunstdncias importantes, como elementos
relevantes para a tomada de decisdes negociais.

22. Alias, foi pela averiguagdo desse fendmeno que se engendraram . as
técnicas da extrafiscalidade, que repousam, como é notdrio, sobre o cunho esti-
mulante de comportamentos que tem a lei tributiria, Se lucro é resultado de
confronto entre niimeros positivos e negativos correspondentes a receitas e des-
pesas — causados por fatos que se deram ao longo de certo periodo — dizer
que a lei colhe o lucro é necessariamente dizer que, indiretamente, colhe todos
e cada um dos elementos que o compdem. Pretender cogitar de lucros sem consi-
derar objetivamente os elementos que a ele conduzem é laborar sobre abstragéo
totalmente distanciada da realidade econdmica sobre que a lei atua, ou das exi-
géncias juridicas insuperaveis, porque constitucionalmente pressupostas.

A vista destas consideragbes faz-se evidente que eficdcia da lei tributdria,
no caso, sé pode significar sua plena, irremissivel e definitiva incidéncia sobre
todos os fatos — ocorridos no periodo — formativos do fato imponivel, na sua
mais lata compreensdo. Pretender o contridrio — como infelizmente o fazem a
jurisprudéncia e certa doutrina — é esvaziar totalmente de contetido, sentido e
alcance o principio da anterioridade.

Lei anterior é lei existente e conhecida antes de ocorridos os fatos sobre os
quais incide. Alids s6 incide porque é necessariamente “anterior”, como o pos-
tulam os principios maiores aqui expostos. Todo e qualquer fato, pois, que deve
juridicamente influir na configuragdo (e mensuragdo) do fato imponivel serd tao
relevante quanto o préprio fato imponivel, estritamente considerado. Isolar este
dltimo de seus pressupostos, serd reduzi-lo a uma ficgdo totalmente distanciada
do conceito de renda, constitucionalmente implicado, ¢ das préprias figuras f4-
ticas — de conteiido econdmico — que a lei pretende alcangar. Pois ndo h4, em
verdade, fato imponivel, do imposto de renda, sem a real e efetiva existéncia
— com efeitos regulados legalmente — de fatos prévios que conduzam paulatina
e gradualmente a sua configuragdo.

A eficdcia da lei tributéria, portanto, consiste na producdo de efeitos sobre
todos os fatos de algum modo relacionados com o fato imponivel em sentido
estrito, por ele pressupostos, a ele conducentes ou nele implicados, por sua ma-
terialidade ou dimenséo.

23. Quando a legislagdo refere o conceito de renda, implicita e necessa-
riamente alude a um resultado que é indissocidvel dos fatores que o compdem,
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configuram e lhe d@o substincia. Tanto isso € rigorosamente exato, que todos os
litigios na matéria questionam ou giram em torno de algum ou alguns desses
elementos, e sé por reflexos se discute o lucro final. A maioria das contendas
entre fisco e contribuinte surge em torno da indevida omissdo de um desses
elementos, ou errada inclusdo doutro, o que demonstra sua inapeldvel relevéncia
juridica, mesmo isoladamente considerados. Sob a perspectiva puramente légica,
pode-se dizer que tais fatores sdo até mais importantes que o préprio lucro: €
que eles podem ser — e sdo — questionados e analisados sozinhos, enquanto
jamais serd possivel discutir o lucro em si mesmo, com abstragdo dos elementos
(positivos ou negativos, receitas ou despesas) que o engendraram. Isso prova
que “lucro” € conceito relativo, enquanto os fatos “receitas e despesas” séo
inquestionavelmente necessdrios. Em inimeros casos, inclusive, ha receitas, hd
despesas — todos os fatores aqui considerados — e entretanto ndo ha lucro! S6
isso basta para mostrar que a legislagdo engendra mecanismo, repousante na
realidade econdmica e negocial, em que esses elementos singulares sdo necessarios
sempre e o lucro é contingente!

Como, entdo, dizer-se que eles sdo irrelevantes? Como negar a eficicia
juridica a legislagdo que os alcanga, nos moldes em que vigente e conhecida no
momento de sua ocorréncia?

24. Nio! A teoria predominante deformou o conceito de hipétese de inci-
déncia, extraiu conseqiiéncias despropositadas da teoria do aspecto temporal e,
0 que é mais grave, em nome de “tecnicalidades” reduziu & expressdo minima
0s mais significativos postulados constitucionais. A tragica conclusdo da aplicagdo
dessa concepgdo desavisada foi a anulagdo dos principios da seguranca, certeza,
previsibilidade do direito, lealdade e exclusdo do arbitrio, que sintetizam a grande
promessa de liberdade encerrada pela Constituigao!

Por isso José Duarte, cuidando do tema, sublinhou que assim dispds a
Constituigdo “para impedir que no meio do ano se crie um imposto e se mande
cobrar imediatamente” (A Constituicdo de 1946, Rio, 1947, III vol.,, p. 82). O
inexcedivel Baleeiro acolheu a idéia de que: “Nio & 11c1t0 ... criar imposto para
ser colhido no mesmo exercicio. Seria a surpresa tributdria ...” (ob. cit., p. 53).
Essa foi também a idéia que inspirou o denodado JoZo Mangabeira, quando
preconizou que “... o contribuinte, desde 14 de novembro de cada ano, saberd
que tem de pagar, sem possibilidade de surpresa, o que j4 estava pagando no
exercicio vigente”.

Por outro lado, H. Kruse — invocando a no¢do muito divulgada no direito
alemdo, de “protecdo da confianga” — candentemente afirma: “por isso ndo se
pode ordenar com efeito retroativo nem mesmo o dever de conduzir-se de uma
determinada maneira ...” (Derecho Tributario, cit., p. 151). Por acaso nao é
retroativa — e infringente do principio da anterioridade — a lei que, a pretexto
de regular o fato imponivel, encerra prescri¢es que alteram (gravemente) a
influéncia que fatos pretérltos nele exercem? Tem razdo Kruse, quando — falan-
do do direito alemdo, que é menos exigente que o nosso — postula respeito “ao
contetido do Estado de direito, da seguranca juridica e da protecdo da confianga”
(ob. e loc. cit.).

O nosso Pontes de Miranda também n&o deixa de insistir em que a ratio
legis do § 29 do art. 153 é “estabelecer a previsibilidade do que se h4 de pagar
em cada ano” (ob. cit., vol. V, p. 617). E -reitera: “de nenhuma maneira se
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pode pensar em alteragdo da lei, para incidéncia no ano em que se fez a altera-
¢ao” (ob. cit., p. 621).

25. Ora, tem impressionado muitos espiritos a circunsténcia de no direito
europeu inexistir vedacdo explicita & retroatividade, ou protegdo constitucional
expressa e formal ao direito adquirido. Desconsideram, contudo, que nesses
sistemas, como no norteamericano, a seguranga dos direitos repousa muito mais
nos principios implicitamente consagrados, arraigados na consciéncia dos parla-
mentares, administradores e juizes, do que em qualquer norma escrita. O grau
de civilizagdo alcangado nesses paises permite que a garantia da liberdade e do
patrimdnio dos cidad@ios possa depender unicamente dos critérios do legislador
e dos juizes, ndo sendo necessdria nenhuma consagragdo constitucional expressa.
Nessas culturas seria absolutamente inaceitdvel que o Estado, por qualquer de
seus 6rgdos, agisse surpreendentemente, colhendo de inopino seus cidadéos, ainda
mais para alterar situagdes juridicas ja definidas. Isso é algo que nem passa pela
mente de um europeu ou norteamericano; no Brasil, ocorre com freqiiéncia,
porque tem-se transigido com o abuso, ndo se o fulminando por inconstitucio-
nalidade.

Na verdade, no Brasil, foram os marcantes tragos culturais que nos carac-
terizam, que inspiraram os sucessivos constituintes a explicitar regras protetoras
dos principios assecuratérios dessa faceta da seguranca do direito. Mas ndo haja
ddvida que nossas Constituigdes republicanas (todas) consagram a teoria segundo
a qual o estado serve ao cidaddo e, assim, deve ser-lhe leal. As teorias constitu-
cionais que tradicionalmente prevaleceram no Brasil com o aval do Supremo
Tribunal Federal, sempre dispuseram (com exce¢do do interregno 1937-1945)
no sentido de acentuar, como apandgio da cidadania, o ser “dono” do Estado,
da res publica. Dai a vedagdo & retroagdo ou retroatividade das leis constitucio-
nalmente estabelecidas de modo explicito (art. 153, § 3.°), e especialmente a
vedacdo a retroatividade da lei tributaria (art. 153, § 29).

Vé-se, pois que certeza, confianga, lealdade, autorizagdo, consentimento, se-
guranga, previsibilidade, representatividade — repiblica, enfim — séo principios
que se harmonizam para dar densidade, consisténcia e dimensdo ao chamado
“principio da anterioridade da lei tributdria”. De fato, lei prévia (art. 153, § 29)
s6 pode ser a conhecida pelo contribuinte antes que tome suas decisoes, antes
que determine seu comportamento em situacdes direta ou indiretamente colhidas
pela lei tributdria.

26. Todos esses principios perdem significado — e resulta emasculado o
principio da anterioridade — se a lei (ponto fulcral de convergéncia de suas
virtudes) nd@o for previamente conhecida por seus destinatdrios. A interpretagdo
final que desse modo se constr6i reduz a portentosa elaboragéo constitucionalista
que adotamos a uma caricatura conducente a desvairado clima institucional,
asfixiante de toda a nossa “livre empresa”: chega-se ao ctimulo de ter-se lei do
dia 31 de dezembro (publicada em gazeta oficial que circula dia 3 ou 5 de
janeiro), para viger “no dia seguinte” (1 de janeiro!) alcangando, com sua
eficacia, fatos e situagdes irremediavelmente consumadas, inteiramente esgotadas,
muitas vezes desde hd doze meses!

Vé-se, enfim, que multiplas exigéncias constitucionais, substanciais e formais,
prevalecem nessa matéria. Nenhuma delas, outrossim, poderd ser contornada pelo
legislador, mediante o expediente simples — e aparentemente inocente — da
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alteragdo do momento de ocorréncia do aspecto temporal da hipétese de incidéncia
do tributo para, retardando-o, anular todo o denso regime constitucionalmente
estabelecido. \

Pretender sustentar que assim estd respeitado o princjpio da anterioridade
(apenas porque a lei nova surgiu em momento anterior ao da ocorréncia do
aspecto temporal, este também em lei qualificado) € destruir a Constituigdo; é
fazer a interpretagdo da Lei Magna “condicionar-se” a lei ordindria; é igualar
poder constituinte e poder constituido; é em suma, negar a supremacia constitu-
cional. E evidente que a lei ordinaria pode definir o momento do acontecimento
do fato imponivel, inclusive para retardé-lo ou protrai-lo; o que ndo poders —
e nenhuma interpretacdo que pretenda ser obediente & Constituicio avalizard
essa compreensdo — € procurar, o legislador, com isso, esquivar-se as instincias
da anterioridade tributdria, que, contidas em comando constitucional, hdo de
necessariamente preferir a lei ordindria, no plano da aplicagdo do tributo.

Adotar postura diversa, de resto, serd contravir a adverténcia contida na
ligAo do insigne justice Leitdo de Abreu, que acentuou: “Em primeiro lugar,
ndo vale argumentar com normas do Direito comum para estabelecer limites a
principios fundamentais, a normas, por isso mesmo, universais, normas necessé-
rias, reconhecidas como tais pelo nosso Pais. Em lugar de se argumentar da lei
ordindria para a norma fundamental, a fim de limitar-lhe o sentido e a eficécia,
0 que cumpre € argumentar dos principios estabelecidos na declaracio de direitos
para os preceitos de lei ordindria, para subordinar estes ultimos aos primeiros”
(RDP 39-40/200, RE 86.297, STF — voto Min. Leitio de Abreu).

27. De ressaltar, por tltimo, que ponderagGes e consideragdes similares as
que ora fazemos vém sendo desenvolvidas, com freqiiéncia, pela nossa doutrina
tributdria mais recente. Dela héd que se destacar a licida e precisa elaboragdo de
Luciano da Silva Amaro (“O imposto de renda e os principios da irretroatividade

_e da anterioridade”, Resenha Tributdria, Segdo 1.3, n. 27, 1983, pp. 568 e ss.),
que completa e esgotantemente versa o tema fundamental aqui tratado.

De relembrar que nenhum artificio da lei, nenhuma manipulagio legislativa
(como v.g., eventual postergagio do “aspecto temporal da hipétese de incidéncia
tributéria”, para fazé-lo ocorrer em data ulterior, ou por ocasido de acontecimento
futuro totalmente ignorado e incogitado pela Constituigio) poderé propiciar esse
pretendido efeitc. A vedagdo constitucional & retroatividade das leis (art. 153,
§ 3.°) e, mais que isso, a projegdo tributdria desse principio — nas dobras do
bésico principio da “anterioridade da lei tributdria” (art. 153, § 29) — estabe-
lece radical inibigdo dessas priticas furtivas que, quando adotadas, em hipétese
alguma poderdo reduzir o alcance dos superiores e fundamentais designios da
Constitui¢ao. ' '



