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i. - ESTADO DE DIREITO

¥ corrente a afirmacio que Estado de direito & o que se subordina a

8 Tal concepgdo, entretanto, € equivocada porque insuficiente.
Equivocada, na medida em que se adequa & maioria dos Estados modernos
como salientou CELSO BASTOS (Mandado de Seguranga, Edigdo
Associacio dos Advogados de Sdo Paulo) — os quais “sempre” atuam de
acordo com a lei.

i SANTI ROMANO bem denunciou 0 equivoco consistente em se
‘supor que, por haver uma lei designada Constituicio, ipso facto ja se
estaria diante de um Estado constitucional. E demonstrou a necessidade de
‘que um Estado adote 0s padrdes do constitucionalismo para ser qualificado
como Estado constitucional, no sentido rigoroso da palavra (v. “Princfpios
Gerais de Direito Constitucional Geral”, tradugéio brasileira de M. Helena
Diniz, Editora Revista dos Tribunais, SP, 1977). :

Assim também, para que se repute um Estado como de direito, €
preciso que nele se redna 3 caracterfstica da subordinagdo 2 lei a da
submissdo 2 jurisdigdo, nos termos postulados por GIORGIO BALLADO-
RE PALLIERI (v. “Diritto Costituzionale”, 32 ed., Mildo, Ed. Giuffré, pags.
80 e segs. especialmente 83).

_ Este notdvel publicista milanés insiste em que é possfvel reconhe-
cer Estado de direito onde:

a) - o Estado se submeta a jurisdicao;
b) — a jurisdigdo deva aplicar a lei pré-existente;
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45 também porque envolve tensdo entre o poder es.tatAa_l'e dois valores
maiiamentais para o homem: a liberdade e o p.‘atr'nrfomo. Estes ber}s‘
"u'?fdicos sio precipuamente protegidos pelas Constituigoes modernas; sdo
esmo a sua razio de ser.

¢) - a jurisdicdo seja exercida por uma magistratura imparcial
(obviamente independente), cercada de todas as garantias;

d) — o Estado a ela se submeta como qualquer pars, chamada a
juizo em igualdade de condi¢bes com a outra pars.

S0 esta consideracdo — que tem, no Brasil, o suporte de RUY
CIRNE LIMA, SEABRA FAGUNDES, VITOR NUNES, CELSO ANTONIO,
DALMO DALLARI, JOSAPHAT MARINHO e outros publicistas de prol —
ja demonstra qudo pouco sdo os Estados contemporineos que podem
receber a qualificacdo de Estado de direito.

: Nem se diga que sdo valoragdes burguesas, cujg vahfiade se limita
‘a um tipo de democracia, circunscrita a uma época histérica ou a uma

Numa dimensdo mais ampla, esses valores sdo unive{rsais no
tempo e no espago, por serem condigdo de afirmacdo da personalidade do
Tal cencepcdo corresponde ao principio RULE OF LAW - homem, em qualquer lugar, em toda época.
governo da lei e ndo dos homens — que inspirou o direito constitucional
anglo-saxdo, na longa e 4rdua luta pela supremacia do direito e superacao

Evidentemente que se nao pode entender aqui o conceito “patri-
do arbitrio, como forma de governo.

moénio” no sentido estrito de bens materiais, mas sim uma compreensio
‘mais ampla, abrangente de todo um acervo — com suporte material, sim —

2. CONSTITUCIONALISMO E TRIBUTACAO

Assim s6 se reconhecem afirmados os padroes do constitucionalis-

me onde o idedrio das revolugdes francesa e americana se traduziu em
preceito constitucional, em torno da teoria da triparticdo do poder, férmula
empirica - resultante da experiéncia histérica que assegura a indepen-
déncia do Judicidrio e idoneidade aos meios e modos de exercicio da
jurisdicdo.

Al onde prevalecam os principios informadores desse esquema,
haverd garantia do supremo bem individual e social, a liberdade.

Como férmula de protecdo deste valor fundamental ~ justificador
de todas as teorias polfticas democriticas e inspirador de todas as férmulas
estruturais de Estado, propostas nos dltimos trés séculos - surgiu, h4
muito, no direito publico inglés, a cldusula due process of law, entre nés

tdo bem exposta por FREDERICO MARQUES, A R. SAMPAIO DORIA e
ADA PELLEGRINI GRINOVER

A tributacdo — em seus principios bdsicos e f6rmulas mais gerais —
€ matéria constitucional. Nio sé porque justificou e esteve na esséncia do
primeiro documento constitucional moderno ~ a Carta Magna de 1215 -
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entendido como proje¢ao da personalidade (_io homem e de seus familiares
e condigdo de sua afirmagdo.

Tal concepg¢ao transcende de muito a visdo burguesa e materialis-

"'t"a de propriedade, para alcangar a dimen_sﬁo_ de um conceito vasto e
‘abrangente, profundamente cristdo e humanitario.

* ok ok ok

Se a acdo estatal de tributar (tributacdo) atinge a liberdade e o

patrimdnio — e se estes bens encontram na sua protegio a prépria razﬁo de
- ser da Constituicdo — é bem de ver que aquela faculdade que ao Estado se

reconhece hd de ser disciplinada estritamente em termos constitucionais.
Em outras palavras, € matéria substancialmente constitucional.

Se assim é, desde que se adotou o princfpio~ republicano - que
postula que a funcéo politica é desempenhada por 6rgédos representativos,
com mandato periédico e debaixo de um estatuto de responsaplhdad_e -
impbe-se o pleno prestigio do principio do c.onsentlmento dqs trll_)utos, ao
lado dos principios da legalidade, generalidade e propor'cm‘na.h(.iade da
tributacdo. A estes se acrescenta, como reforgo, o controle jurisdicional da
administragio, de que magistralmente cuidou SEABRA FAGUNDES.
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E como consectdrio necessdrio do principio do consentimento da -
tributagio — que se traduz na aprovagao orcamentdria dos tributos —estd a -
fiscalizagdo popular sobre a atividade arrecadadora e sobre a aplicagdo dos
dinheiros ptiblicos. ‘ :

Prevalece entre nés equivocada interpret‘aqéo — pretensamente
iteral — da disposigdo do art. 55 da Carta Constipucmnal vigente, pela qual
se afirma a possibilidade (reiteradamente traduzida em pratica) da criacio

, tributos por decreto-lei.

Todos esses ingredientes, com excec¢do do consentimento — antes
tecnicamente designado por principio da anualidade da tributagdo — se’
contém no texto constitucional brasileiro.

O propésito deste € demonstrar o equivoco de tal posigéo.

: a) PRESSUPOSTOS PARA CORRETA INTERPRETACAO DO
Falta-nos exigir 'a sua obediéncia estrita, o0 que seria alcangdve! T. 55 DA CONSTITUICAO
por instante exigéncia de sua observincia, aos érgios parlamentares e aos -
tribunais. 1sto nio € feitc sistematicamente, por ignordncia, comodismo,
oportunismo, inércia e omissdo dos que, de um modo ou doutro, tém .

titulos e ocasido para fazé-lo.

A chamada “interpretacdo literal” ndo é interpretagio. E pressu-
posto de interpretagio, como salienta PAULO BARROS CARVALHO.

3. DECRETO-LEI E CRIACAO DE TRIBUTOS E ponto de partida de qualquer trabalho exegético, que ndo pode
ficar s6 nisso.
Dentre as mais graves aberragdes a que estamos assistindo ~ e até

mesmo dando nossa aprovacio técita — estd a criacdo de tributos por obra -
de decretos-leis.

Nio se pode pretender entender um texto sem correlaciond-lo
com o contexto em que estd inserido. Ndo hd norma juridica avulsa. S6 €
iuridico o preceito integrado no sistema e com ele — em seu todo, como um

; , o conjunto — deve ser interpretado.
Isto € flagrantemente inconstitucional e fere fundamente o - :

sistema juridico, exatamente na sua esséncia e nos seus fundamentos: . —_ “lapr?
Para se saber qual o carhpo préprio do decreto-lei nio basta “ler

-0 art. 55 da Carta Constitucional. E preciso interpretd-lo, isto é: desvendar
seu sentido, contetido e alcance, em funcdo do sistema constitucional,
compreendido como um todo uno, harmonico e coerente.

.Aceitar a criagdo de tributos por decreto-lei € admitir a negacao, .
vulneracdo e desacato aos mais sagrados e fundamentais principios do
nosso direito piblico.

E ndo hd necessidade de alterar o texto constitucional, para
repelir tal atentado ao préprio arcabougo fundamental do nosso constitu-
cionalismo.

Neste h4 exigéncias fundamentais e impostergdveis, contidas nos
..seus principios, que, como ensina AGOSTIN GORDILLO, funcionam como
- alicerces de todo o sistema a apontar o sentido geral para o qual ele
(sistema) tende. E de GORDILLO a afirmacgéo: os principios sdo normas,

Basta ' ' ituica 5 : ) os p. _
que se interprete a Constituigao de acordo com os canones mas, mais do que normas, encerram o norte, as diretrizes do sistema.

postos pela hermenéutica tradicional, perfeitamente consonante com
nosso direito positivo. Basta adotar e acatar as diretrizes exegéticas
tracadas por RUY BARBOSA, CARLOS MAXIMILIANO, SAMPAIO DO-

e S - Efetivamente, os principios ‘“‘dominam o sistema”, ddo-lhe a
RIA, ALIOMAR BALEEIRO e outros mestres do nosso direito publico.

" ténica, o seu sentido geral, na licio de PAULO BARROS CARVALHO.
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Por isso CELSO ANTONIO diz que ofender a um principio é muito
mais grave que ofender a uma simples regra. £ que, neste iltimo caso, .
agride-se parcialmente o sistema, enquanto que quem desacata um.

principio ofende, destrdi, agride todo o sistema.

Para ficar com a comparacio jd cediga, segundo a qual o sistema

juridico é como um edificio, parece evidente que quem ataca os alicerces

de um prédio, o destrdi, pratica gesto flagrantemente mais grave do que

guem lhe ataca somente um de seus compartimentos ou patamares.

Estas consideragfes servem para evidenciar a importancia dos
principios, a qual se traduz na imperiosa necessidade de que a interpreta-

cao de qualquer norma do sistema revele harmonia entre cada norma e 0s

principios: Nenhum resultado de qualquer trabalho exegético pode contra-
riar as exigéncias dos principios.

Por outro lado, o cunho sistemdtico do direito — implicagio
necessdria da unidade e harmonia do sistema juridico — postula instante-
mente a inidoneidade da pretensdo de interpretar um mandamento isolada-
mente, atitude acerbamente censurada por JOSE AFONSO DA SILVA.

Dai porque impor-se a rdpida recapitulagdo dos principios consti-
tucionais cuja consideracdo € decisiva para apontar as diretrizes de
interpretacido do mandamento do art. 55.

Tais principios sdo: o republicano (art. 19, caput); o democrético (§
1° do art. 19); o da triparticdo do Poder (art. 6%); o da reserva da funcéo
legislativa ao Congresso Nacional (art. 27); o da atribuicio da funcio
executiva ao presidente da Repiiblica (art. 73); o da legalidade (art. 153, §
2°) e o da estrita legalidade da tributagdo (art. 19, I, e 153, § 29).

Dando a dimenséo, reforcando, reiterando, sublinhando e assegu-
rando eficdcia a esses principios, inclusive salientando o seu cunho visceral
— no sistema — ha inGmeras regras que ¢ exegeta facilmente reconhece,
percorrendo o texto constitucional (exemplificativamente: pardgrafo tnico
do art. 6%; pardgrafo tnico do art. 8°; art. 10; art. 13; art. 40, I; 42, I, art. 82;
art. 119, 1, a, etc.). '
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.decreto-lei, ndo s6 pelo no

“eficdcia de cada qual, bem co
“de um e outro.

Dentre eles o art. 32 — que cuida das leis delegadas — e o art. 55,

b'j:eto do nosso cuidado, aqui.
- Estes dois ultimos preceitos, & evidéncia, tratam de excegdes a
rivatividade da fung@o legislativa.

Ora, é cedico que exceptiones sunt strictissimae interpretationis.
El

Nio se pode, em conseqliéncia, atribuir ao preceito do ~art. 55
jor extensdo ou alcance do que ele pode ter, coOmo eXcegao aos

-principios maiores do sistema.

t) DISTINCOES ENTRE LEIE DECRETO-LEI

O préprio texto constitucional se encarrega d’e_dlstmgulr lei de
men iuris, como pelo regime juridico.

Sio diferentes substancialmente O processo Qe~e1abora§ao ea
mo os pressupostos ¢ condigoes de expedicao

odas as matérias, sem restrigoes

ivamente, a lei dispde sobre toda Sri Goe:
i odas as matérias de competencia

(art. 43 “Cabe a0 Congresso... diqur sobre t
da Unido...”).

O decreto-lei sé dispde sobre as matérias especificadas (art. 53).

A lei, uma vez expedida, s6 € retirada do sistema juridico por
outra norma de igual eficécia.

O decreto-lei, se ndo aprovado, deixa de existir (§ 12 do art. 55).

N#o hd pressupostos para edigdo de lei. O decreﬁo-lei sé pode ser
expedido em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante (v.

NELSCN SOUSA SAMPAIO).
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O Congresso nao estd sujeito a nenhuma condi¢do para editar

uma lei. O decreto-lei s6 pode dispor de modo a n2o aumentar despesas.

Inequivoco, pois, que essas entidades normativas tém regimes -

essencialmente diversos, ex vi do préprio texto constitucional.

E o préprio Diploma Magno fixa o principio da reserva da lei (como :
concebido por ALBERTO XAVIER) ao lado do principio da legalidade :
tributdria, no item I do art. 19 e no § 29 do art. 153. RUY CIRNE LIMA

qualifica tecnicamente de principio da necessidade legal.

Considerados os principios constitucionais invocados - cujas:
exigéncias devem ser levadas em conta pelo intérprete — nio pode o

decreto-lei “instituir ou aumentar tributos’ (art. 19, I, e § 29 do art. 153).

Mas, nao € s6 a reserva de lei, constitucionalmente estabelecida, -

que o impede. Ndo € s6 o principio representativo que o obsta.

E que o decreto-lei pode ser rejeitado (§ 12 do art. 55). E sua
rejeicao nao implica nulidade dos atos praticados durante sua vigéncia (§

2°, art. 33). Ora, como ficam os principios da generalidade e igualdade da
tributacao nesses casos?

E possivel admitir interpretacio constitucional que acolha o
despropdsito de — para prestigiar uma competéncia excepcional e estrita do

Executivo — engendrar situagdes que agridem concomitantemente tantos

principics constitucionais?

Onde apoiar a tese da repristinacido?

Tais s40 0s malabarismos requeridos para sustentar a possibilida-

de da criacdo ou aumento de tributo por decreto-lei, que a tese se mostra,
assim, de impossivel sustentacgio.

Nio se questiona que a intentio legislatoris foi essa.

O resultado, porém, da interpretacgio sistemdtica leva ao oposto.
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Nem os juristas trabalham com intengbes. Nem o Judicidrio
cicanalisa © legisladar, para investigar-the os designios, na saborosa
pservagao do inolvidével mestre BALEEIRO.

c) NORMAS TRIBUTARIAS NO TEXTO CONSTITUCIONAL

Nem se diga que a interpretagdo aqui postulada esvasia a dicdo
nclusive normas tributarias” (art. 55, IT) introduzida pela Emenda 1/69.

£ que sdo normas tributdrias as que cuidam do processo tributa-

rio: do lancamento, das obrigagbes e deveres acessorios, das isengdes, das
’ —~ F

educdes, dos prazos, da arrecadacao, etc.

_ H4 uma vasta e ampla matéria convencionalmente reconhecida
como tributdria, que pode ser regulada por normas, que receberdo essa
qualificagdo.

O que a Constitui¢ido colocou sob reserva de lei foi 86 a criagao e
umento de tributos. O demais é matéria tributdria, que pode ser tratada
por decretos-leis, desde que — € 6bvio — se verifiquem os pressupostos e se
-_;preencham as condicdes constitucionais (art. 55).

Criar tributo significa descrever em lei a sua hip6tese de incidén-
‘cia. E descrever legislativamente os fatos que, se acontecidos e quando
acontecidos, fazem nascer as obrigagdes tributdrias. E estabelecer as
~coordenadas de tempo e de espago que circunstanciam esses fatos. E
“determinar as pessoas que irdo ser sujeitos das relagdes que desses fatos
rio nascer. £ estabelecer a base imponivel (perspectiva dimensivel da
materialidade desses fatos) a que se aplicard a aliquota também legalmente
fixada).

Isto estd constitucionalmente posto sob estrita e abso_luta reserva
de lei. S6 e exclusivamente a lei pode dispor sobre essas matérias (art. 19, 1
e 153, § 29).

Ipso facto, o decreto-lei ndo pode ter tal objeto.
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Aumentar tributo ¢ alterar a base imponivel de modo a alargd-la
ou amplid-la, ou, ainda, incremeritar a aliquota tributdria.

Também isso estd sob reserva de lei.

Tudo o mais que se refere a. atividade tributdria € matéria
tributdria, reguldvel por normas tributdrias e passivel da disciplina por -
decreto-lei.

Daf a visceral e irremedidvel inconstitucionalidade de todos os
decretos-leis que criam ou aumentam tributos.
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