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0 Prof. Gernldo Ataliba: Temos, hole,
a honra de receber o Min. Vielor Nunes
Leal, mestre do Direilo e excmplar pro-
fessor, estadista, magistrada e, agors, ad-
vogado, Mestre sue emergia no mindo
Juridico, quandoe 3¢ reconstiluciopalizon o
pals, em 1245, ¢ que contriboio, noiavel-
mente, para a formacio de toda wina ge-
racio, — na qual cu me coleco — e para
s prestiglo, conhecimentio e divalgagio

Matas laguigrifiess do Auvla Megen profe s
el sulubre de 1774 na Poatiflcia Talversblole
Catdlica d¢ Sio Pauls, wo ¥V Cures de Eopecis.
lizngie «m Direite Tribuliris.

YICTOR NUNES LEAL

Prefesnr ¢ advogads = Ex-Minittre do Supre.
me Trikasal Federal

dos principios Je direite piblico ¢ espes
clalmente de direite constitucional. E que
ndo descansou dessa missfo, prosseguin-
do nma sua tarcfa docenie, na mals ampla
eseala, porgque, coma direlor e arliealicta
da prestigiosa Revista de Direlto Admi-
nistrativo, abordou os principais leinas
de direile pdblico, expondo doutrina sdli-
in ¢ doradours, contribuinda para formnr
a nossa mentalidade jeridlea, Depals, pe
Supremo Trilmpnl Fedoeral, nas voua dizer
e leve amplinde o ndmers de secs nlu-
nos, porgue o aleance da Revisla de Ui
reito Adminlstratlve & tio gronde quean-
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1o o alcance da Revista Trimestral de
Jurisprudéncia. Mas all, no Supremo, o
Min. Victor Nunes Leal teve a oportunis
dade de examinar questies ouleas, fgue
nio da sua escolla, mas que lhe eairam
sob sua alengis em virtude de conlin-
géncina da wida econceela que levaram
parles a0 Supremo Tribunmal Federal,
pleiteando as mals difereoles gquesides. E
ai teve a oportunidade excepeional de
abordar a mais varlada gama de proble-
mas, & eles aplicapdo sus enllura & sua
Inteligineia. E, pela divulgagio desse tra-
balho, teve o ensejo de prosseguir lecio-
mande » todos mods,

B a esle mesiee, o este professor por
exceléncia, que vamos ouvir hoje, tratan-
do, no esquema do nosso curso que cul-
da do sisterna constituclonal tributbrio
brasileiro de uma das questdes mais im-
portanies, que ¢ o problema das gaurantias
dos conlribuinles, em mabtéria tributib-
ria, ao nivel constituclonal.

Min. Victor Nunes, reccha de seus alu-
nos de 5. Paulo ¢ seus discipulos desde os
bancos acaddmicos até hoje, as boas vin-
das, sabedor de que aqul estio professores,
Julzes, advogades, premotores, procurado-
res plblicos, de Santa Catarion, Parand,
Mato Girosso, Minas Gerals, Estado do o
de Janeire, Guanabara ¢ de todo o Estado
de 5, Paulo, Meceln as nossas homenagens
¢ boas vindas. YVumos ouvi-lo com muita
ateegio o, eerlamente, com proveito.
(PALMAS),

O Min. Vietor Nunes Leal: Eu son mui-
lo grale &s palavreas amabilissimas do
Prof, Geraldo Alsliba. Ele dizia certas
coisas gue soavam aos meus ouvidos co-
moe se fossem do século passado, ao co-
mentar, por exemplo, o reconstituclonn-
liznglio do pafs, por volta de 196, quando
se Jundou a Reviata de Direlte Adminis-
tentive, Nao merego estes cloglos, Ao
contrarcio, sou devedor da honra de ter
sldo convidade para participar, agul, des=-
tes ddebates. B eseusndo dizer que nem
me considers professor de (5o selela nssis-
teocia, nem estou & ollurs de conshlerar
como alunos meus colegas, alguns, lalves,
Jh se aproximande de minha idade,

n) consideragies introdotérias

O tema designado — garantias consti-
tucionals em matérin tributdria — eriou
para mbm wmn  primeire problema: no
programa, ontra tépice (limitagdes —
constitucionais do poder de  tributar)
também figuea. Como lodas as Ihmits-
¢ies constitucionais ao poder de Lributar
sio, evidentemente, garantias para o con-
tribuinte, porqoe ele nio poderd ser bri-
butado naguelas condigdes, uma faixa do
men tema poderia sobrepor-se & do oulro,
que lem como expositor um grande tra-
tadista da maléria, o professor ¢ minis-
tro-presidente do Supremo Tribunal Allo-
maf Baleciro. Procurel, entio, pesqoisar
coma poderia alasiar-fne, o mais possi-
vel, do lema das limitaches constilocio-
nals ao poder de tributar. Porgue, pira
eite oulro bema, cu teria que estar sentado

al, parn ouvir o Min, Aliomar Baleeiro. )

Comecemos pela [déla de garantla, B
ttadicional, no nosso direite constitucio-
nal, a diferenciacio entre direitos e ga-
rantias,

A garanlia surge, juridicamente, com
um sentide claramente instrumental. g
institalda em fungio do direito que ela
protege. on ampara, ou ao qual eln cria
condigies de plens exercicin, de plena
effcheia. Ruy Barbnsa — embora nio mals
da nossa fpoen, mas nunea asiaz lembra-
do — disculln bastante o probleina, a
propésito do estado de sitio, quando a
Constituigio dizia que se svspendinm as
garanlias eonstiluclonnis ¢ havia quen
sustentaszae que no sitio se suspeodem o=
dos os direitos, todss as garantins, Dizia
Ruy Barhosa: “ecome se se crizsse om
vicuo eonslitucional na pals®. Embora
sem uma sistematfzacio muito precisa —
porque ele escreven esses comentdrios a
prophsito de pleltos judicials ¢ enmpa-
nhas eontea deeretos de estads de sitio
— deixou bem elaro o papel Instromental
das garantias, em relngdo nos dircitos. s
direitos, inerentes & persanalidade humn-
na [vinculados & condigho humana do ti-
tular) e as garantias como os meios, os
instrumentos, ou formas processunis, gue
permitem o plens gore e efichein dos di-
rellos. Entrelanlo, este n&o serin o dnico
eanceilo de garantians, Citands autores de
nomeada, ¢le proprio mostrou que as ga-
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rantias freqicotemente podem entender-
-3¢ como inlegrantes do proprio sistema
politico-juridico do paks. A organizagio
do Estado pode ser de forma a tornar
majis efelives o2 direllos ouw a reduzir e
alé mesmoe a climinar os dirvitos, ainda
que reconhecidos, Tormalmente, no texto
das constilnicies e das leis.

b} Discernimento melodoligico

Conecemas, parlante, por algumas con-
sieragies sobre a ostrulura do Estado.
Mas, formularei antes oulra ponderacio
a respeilo da maléria (ribuataria propria-
mente dita, vineulada ao econecilo de
garantia. Se a garaolia, em maléria bri-
butiria, & do coniribuinte, nds enconlras=
mos, logo na primeira linha, além das
Pessoas n:!limis. d% Poisoad J:Ill"lﬂkat [ 9
entre ¢tsas, pessoas jurldiers gque inle-
gram a prédprin sdministragao indireta e
também me preoprins entidades tributan-
Les, que nia sio Imunes ks taxas, Eolio
ji verlomos al a puuibﬂidadu, fregqiente
na pratiea, de Jitigios enire entidades de
direits pililico a propdsite dos tributos,
de ecobranga de tribulos e, no nosso sisfe-
ma de parlicipagio de receitas, muitas
vezes a propisito da efetiva entrega do
que & devido, pelo poder arrecadante, hs
entidades destinalirias de parte dessa re-
ceila. Chegarlamos assim a essa situagio
am poues curiosa, de garantias constilo-
clonais — que faz surgic no espirito, Ime-
diatamente, & idéia de profegic conlra o
poder, pretegendo o poder.

Dadoe o eariter instrumental das garan-
lias., wma vezr que pessoas jurkdicas, em-
presas piblicas inlegrantes da adminis-
fracio indirein federal, Inmbém estariam
prolegidas por clas e, por via de conse-
qidncia, a Unifio, que & n poder tributan-
le mais poaderosn, o mais ecapaz de eriar
embarsgor, dificaldades o pressionar os
coniribuinles. Enlfo sugeriria, desde loga,
para evitar esse paradoxn — de proleger,
através de garantin eonsiilucional, quem
mienns preciso dila, que € n UTnifio, como
padder tribulanle — que =e delinlsse dos-
de §i essa situagiio como esiranha ao
lema das garantias,

Poderfamos recorrer, falvezr, n oma clas-
sifieagio do velho Dupmil, elahormds o on-
tro propdsilo, evidentemente. aid com in-

tenghes Tilogdfieas, pela quel o Jurista
podia perceber, no priprio conlexto da
vida social, a formagio do direite eomao
produto da patureza social dos homens ¢
das relagies que enire cles s# lravam,
ele discriminava ns regros jurkdicas om
dois grandes blocos: a) a5 regras nafmi.
tivas, que serinm as norimss de conduta
propriamente dilas, reconhecendo direi-
tos. impondo eomportaumentos, ele, «, de
oulre Indo, b as regras construllvas, cuja
finalidade seria dar exeqlibilidade &=
primeiras, que ele via em ndmero muile
pequens = hasta dizer que no Codigs Ci-
vil ele 86 reconhecia iréds regras normati-
vas. Todo mals teria vm papel eonstruti-
va, deslinado a execular aquelas pri-
meiras, mais gernis & mais wniversais,

Enlin, eada ver Jue encontfamos — na
Constiluiglio, se nos for permitida essa
lilkerdade — uma regra que sejn garantia
do individuo, mas que esteja gorantindo
n Upiin, em maléria tribuliria, vamos
chamd-la, neste caso, de norma consiruti-
va & deixar o conecllo de garantia espeei-
ficamente para o contribuinle necessitadao
de protegio.

¢) Beparagio dos pndfrﬂ

No tecanle &s garantfas relacionadas
com o esirulura do poder, com a eslrulu-
ra do Esiade, eom as relogles doz diver-
o4 depariamentos do governo, a primeira
que nos ocorre & a divisio de poderes. Ji
histarienmente, como todos sabem, fol
para profeger a llberdade que Montes-
quicy imaginou essa forma engenhosa —
inspiraila pela organizagio inglesa da épo-
ca — de conler parte da esirutorn do
paufer pela agio de oulrn parle da niesing
exlrulura, On sefa, win mecanismo inlerno,
Imzite no Eslade, mgs coja finalidade se-
ria proteger a liberdade individual, uma
VOE que, na sia concepclio, se os poderes
fossem reunklos nama s0 pessoa, ou noa-
ma s sssembléia, a lberdade desapare-
ceria. 0} contribuinle, esiondo sujeito &
atnacio do Estado, seja na volagio dos
triluion, a que ele se submele, sefa na
eobranga deszos Iributlos, & exposio, por-
tanto, n oma série de silvagdes que podem
eompromeler a sua forluna, os seous bens,
ecomo fsmbém a sua prapria liberdade,
dada a penulizagio moderna do direilo

i

tributdrio. A divisio de poder, csinria
organizade de modo a evitar a hipertrofia
dy poder tributante. Todos sabemos que
¢ mupde moderoe é, em grande parle,
hostil a essa férmula, em fque o Estade
¢ organizado para agir pouco, para em-
baragar-se a si mesmo em beneficio dos
individuos, mues resollando num Estado
mais omisso doe que atuanbe,

O munds contemporines — sobretudo
com a sua situacio de crise guase per-
manenle, se nio efetivamente permanen-
te — obrigon o adogiio do oulro escguema
efetive de concentracio de poder. O be-
neficiirio dessa eoncenlraghio de poder,
g mundo inleiro, nio fol o Parlamenta,
mas, precisamente, o Executive. %4 em
circunstineias especials & que e, crinm
condigdes para que o Congresse aficme a
sua superioridade sobre o Executivo, co-
moe o¢orren ultlimamente nos EUA, ne
famoso episbdio Walergole, £ de se su-
por — uma ver que formuolas novas nlo
aparecernm para sobatituir a divisdn de
poderes, como técnlea de protegio das li-
berdades contra o Estade — cue os clen-
tistas politicos, cientistas sociaizs ou ju-
ristas tenham desamimade de enconlrap
qualguer férmola com  esse resultado,
atwande dentre da estruturs do Estado,

d) Necessidade de desenvolver o slalema

E possivel — miio ouso fazer menhuma
alirmagio a respeita — que  eualhuer
sistema de equillbrio, nas circunstinclas
atuais, no mundo inteire {para proleder
o individue, & protegendo o individuo,
também o contribuinte, de mods elicaz)
tenha que se instituir Tora do Estada,
Porque dentre do Esiado perlurbaria a
atividade gue ele hoje tem de cxercer,
prontamente, ativamente, elicarmente,
Para coexislir es=a earacteristion do Esia-
do e. a0 mesmo tempo, ficar o Individuo,
@ cidadio, a pessoa humana, protegida,
essa profegio leria de coloear-se, enido,
fora do Estado, Ji que se torna impossi-
vel coloefi-la dentro do Estado, sob pena
de Imabilizd-lo,

Suponhe que n imaginacio humang pio
fol suficientemente Inovadora, parn apre-
senlar, nessa matéria, gqualquer esquemn
novo. O munds estd cada vez mals Lumul-
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tkinde, o Eslado coda ver mals oo
te o aiul ¢ acold, & nio ser a desorden,
a nin ser o terrorismo, & nio ser o anac-
quisme, poven coisa se lem visto que e
pudesse, algum dio, institucionalizar come
mecinica de probegio do individus contea
o poder. Talvez pio tenhn side experi-
mentads, alinds, e muitas de wwas possi-
bilidodes, & fdéia de encontrar — g I
flue estames falando de tribulos, de con-
tribuinles, tem propricdade fsto — na oe-
ganizagio de economin, este elements ca-
paz de conter um pouco o Eitado. E Isto
pocque o Estade ndio pode viver sem a
economin. Na economin privadn, cle niio
pode viver sem as grandes inddsteias,
dado o nivel teenoligico o que =e chegoun:
nio pode viver sem as grandes organiza-
ghes do coméreio externo. Nos pajses que
se enconiram em situagio scondmica, so-
cial e polltica equipacivels hs do Brasil,
o governo tem poder tolal mesmo sobre
a economin. Mas se for possivel Imaginar
qualquer método de contengio dos possi-
veis exageros do Estade, o que me ocorre,
como possibilidade a ser dizeutida &, exa-
tamente, no plano das grandes empresas,
Porque o Eslodo tudo pode contra elas,
mas, sem elos nada poderd. E gualgquer
sistema articulsdo ¢om as grandes em-
presas — em beneficio do pals, evidente-
mente, ¢ nio apenas no interease privado
delas — nilo eorrecin jamais o rives de
ser conshlerado movimento subversivo,
Porque seria wmn contradigho noa pob-
prios termos que clns estivesiem brabas
dhande eonira i mesamas e gque visassem
h sum proiprin destrolgiio, em termos de
organizagio social,

Isto & urga pura conjetura, porgue quem
vos [ala nin tem nenhuma possibilidade
de descobiric coisas que o3 oulros nao
decobriram.

&) Federagio ¢ descenbralizacio politlcs

A oulra garantin ligsda & estrutora da
Estado, eom reflexo ainda mals direto so-
bre o contribuinte, & o sistema federal
de governe, Como se sabe, 3 hi Todora-
cio juridieamente desenvolvida, ou nper-
feiguadn, guando ns divisdes de compe-
tdncins entre s wirlas Arens de governo
da federagio — a Unido, de um lado, os
Estados do outro, e, no Brasil, também

I
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a3 municipios — Wm o sua delimilagio
fragada no proprio texto da Constituigio,
Senee s Constiluigio a norma superior,
garantida — como sabemy ¢ como anali-
parvinos wm poucoe mais delalbadamente
millaple — por win mecanismo eficiente,
tanta quanla possivel, Ticam essas uni-
dides prodegicdos;, na sua drea de com-
peléneis, por esla Inlocabllidade da nor-
ma  egonstitucional. A federagio, emtre-
tantw, anda em erite por loda parte. Nds
miin seriamos wma ilha nesse processo
de cenlralizagio que wval, em todos os
palses federatives, ahsorvendo e defor-
mando a federagho. Mas, ende quer que
s¢ lenha uma constiluigio do Lipo rigide,
coma & a nossa, com a distriboigio das
comipeléncias no texto constitucional e
com o mecanismo de defesa da superioris
dade dn Constiluigio — no caso do Bra-
sil, eonfiado, em dllima anilise no Sapre-
mo Tribunal — sempre haverd wm eerlo
nimero «de normas eue eslfo  jurldica-
mente garaniidas conira os abusos ¢ o
intromissdes de uma entidade em relagiio
ka demais,

0 movimento centralizador, enirelnnio,
se concreliza e uma série de providin-
clas, de que a nossa Constiluigiio fornece
ulguns exemplos bem ilustrativos, A tée-
pica da distribuigio deos Aribulos, da
langamenio do tribule por wma entidade
e de sua arrecadagio por ela prdpria, ou
por oulra, mas destinada a receita resul-
tanle, ® ser dizstribulda enlrs todas na
forma que & Constitulgio — on as leis,
gquanda sssim solorizadas — estalielecer,
& mm elemento sulil e eficaz de centrali-
ragan. MEe ohstante, normas eonsiilueio-
najs que determinam — com sangdes apro-
prindas — que essa distribuicio se Taca
em lempo corto ¢ sem delongns, todos sa-
bemos que enire a vox e o fato sempre
alguma coisa acontece.

Aqui em 5. Pauvlo, as Prefelturas j§ pro-
maveram agies numerosns, confra o Es-
tado, para reclamar sua participagio do
ICM, Antes dos stuals preceitos consti-
laeianais mais efelives, n distribulcdn dos
recurios provenicotes do fmposio dnlco
sobre Jubriflcantes & combustivels, so-
bre m eleiricidade, sobre os minernis, §i
se eonstilula num lema polémico, pelos
sens relardamenios constantes. Por oulro
lade, esta ceniralizagio de recursos, em
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grande volume, para serem distribuidos
par oulras eolidades, eria para o governo
eccolfal wma oportonidade excepeional de
desenvelver grandes programas de  infe-
resse geral do pals & de vineular o -
prege dessas disponibilidedes pelos Esia-
dos e peles Municlpios, & execugio des-
508 Programas.

Nao direi que isto ¢ conlra o inleresse
do pais; moite pelo contririo. No estado
atual da lecnologia, gqoase todos os gran-
des problemas, nmo plancjamenlo econd-
mico, mesmo no plonejamento reglonal,
dependem de uma econcepglio geral, na-
clonal, de bm programa que seja observa-
do e aplicado em todo o pals. As priprias
desipualdades regionais =6 podem ser a
— medio oo a longe prago — reduzidos,
nas suss nefastas conseqiéncing, median-
te transferéncing de recursos das dreas
mais ricas, para as freas mais pobres,
miravés dessa téenien ceplrulizada de au-
primento das regifes menos favorecidas.
Sdo todos fendmmenos de centrolizagio,
150 necessirios hoje, que dificilmente se
poderia concelicr que as coisas se passas-
sem de outro modo. Todos sabemios que
hi hioje postulagdio eensurando a oplica-
giio de cerlos recurses, por exemplo, em
fonles luminosas, nas sedes dos munizi-
pios, porque qoande of municiplos se
viam com uma disponibilidade maior de
recurses, tralavam de gostd-los desta
maneira, e pouco convepicnie para o
desenvalvimento do pals, que, apesar do
Rosss desejo em eontrario, ainda & om
pals  suldlesenvolvido, eom drens alia-
menle desenvoelvidas mas, no seu cons
Junto, wm pals subdesenvolvido. Enlde,
nio hi que censurar esla lécoica, mas
apenas mosirar gque, scndo ela, hoje, Ine-
vitivel, como wm vesultade necessirio
da evalugae cconbmicn e social dos palses
eufemicamente chamados “em detenvol-
vimento®™, quem recebe, juridicamente, os
infuxoes dessa transformagio & o sistema
federative, que wval sendo eada vezr me-
nos federalive, embora guardadns as for-
malidades,

I} Bopremnela da consiliolgdo e hierar-
quin das lels

Ouire ponto, no eapflulo das garan-
lins, que me pareee o mais imporisate,

FEL)
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e que esth ligado — eome a divisio de
poderes, de uwm lado, ¢ a federagio do ou-
tro — ao grande movimento constilucio-
nalista que, no final do séeulo XVII e
depois, pelo sétculo XIX em diaote, foi-se
espalbando  pelo mundoe afora, & o e
uma hierarquia das normas jurldicas, Li=
gado a esse movimento, porgque hd uma
correspondénein entre o grau hicrdrquice
das opermas jurldicns e a expressio de
poder da fonle de que clas emanam,

A Constilmicie ¢ a porma mais alla,
por emanar do poder eonstituinte, que,
ama vez abolida n monarguia aluoluta,
foi traunsferido para o povo e, por de-
finigio, ¢ ilimitade na sua expressao na-
cional: juridicamente lmitado, nio li
poder constituinte ilimilado no plane doy
falos. La Salle demonsirou e533 verdule
de modo muite elare, que todos conhe-
cem, figurando a hipitese de ler desa-
parecido todo e qualquer vestigio da le-
gislagio antecedente v se encontrar o go-
vernante na contingénela de ter de cons-
titucionalizar o pals. Imaginando que ele
deseiasse abolic a realeza, j4 que ele tra-
tava da Prossin, dizia La Salle — o rei
dirk: “nfp, quem eomanda os exércitos
son eu, gque sou wm pedago da Constitui-
gio e dela nio posse ser risendo™, Porque
a Constiluigio ¢ wm somatbrio sdns con-
digies reals de poider, e o constituinte ou
atemle a essas relagies. peals de pasider,
ou fard obra efdmera, Mas juridicamente
o poder constitiinte, mo plans nacional,
¢ imitado, O gue ¢ limitado, ¢ o cha-
mado poder constituinte do segando graw,
digatnos, o dos Estadoes porque sd se ¢xer-
ce de acordo com as regras da prapria
Constituigio federal, ou o poder consti-
tuinte gue e traduz nas emendas & Cons-
tituigio, porque também ele j& ¢ um po-
der de segundo graw, A Constitnigio ¢ que
regila como o Congresso — ou, eventoal-
menle, outros organismos de poder, gque
s¢ consliluam de neordo com ela — po-
derd emendar a pripria Conslitubein. E
& eomin haver, enmo nn npossa, proibi-
¢io para se mudar determinadas enrae-
terlsticas do regime,

A hlerarguia  das  normas  jucidiens,
pois, se traduz nessa hierarquia de po-
derr & Constituighn, correapondendo do
Poder Conslitminle: as  leis ardinhrias,
correspondends no Poder I‘_Iui‘!:ll‘-‘.l}. flue
¢ subordinade em confrooto com o Poder

Constituinte; e, abaixo das leis, os rego-
lamentos, emanados dos cenlros exeeu-
tivos, ¢ qoe sio vma peca do equipamen-
o do geverno, ¢ nio o governo mo seu
conjuute, ¢ assim por diante, a3 lnstru-
goen miinlsteriafs e porlarias de autori-
dades  subordinodas, tudoe formando wm
conjunto normative que funciona, na pri-
tica, como sendo a ondem juridica nacio-
nal.

g} Conirole Jurisdicional de constitueio-
nalidade

A hierarguin das normas juridicas &
mais importante nos paises que eriaram
um mecanismo de probegio da superiori-
dade da norma constitucional, wm me-
canisme  institucional de delesa dessa
porma, Nosso pals, todos sabemos, inse-
Fiu-se nessn correnle, de acordo com o
exemplo norte-americane, A teadigdo ew-
ropeia era infensa a essa estroluragio de
defesa da Constituigho, 0 exemplo mais
clissico e conhecido, no seotido conmird-
rio, cra o da Ingloterra, eom sua consii-
tuicio flexivel e, entretanto, mais estavel
do que a maioria das constituigies rigldas
do mundo inteiro. Mas, depois da Segun-
da Guerra, varios palses curopeus institu-
cionaliznram  mecanismos de delesa da
Constituigio: ou tendendo para uim ais-
tema judicial, eomo ¢ o nossio e o norle-
=aimericans, e gue a Gltima palavra culbe
ao tribunal mails alto, ou para gm sisle-
ma misto, judicial-parlamentar, come & o
da Fraugn, em fque n conslitucionalidade
da lei & verifieada, nde na sua exccugao,
mas numa das elapas da sua elaboragio.
Uma ver que passe por esse erivo, o3
tribunais pio lEm o poder de negar apli-
cagio o essa lel. O sistema jJudiciarisia,
como & 0 nosso, parece o mais elicaz do
ponte de wisla da permanenle prolegio
do individes o, no nesse easo, do contri-
huinte, porque o8 argamentos qoe se po-
dem  apresenlar para demonsiragio  de
que uma neran contraria a Constituigio
nlin aparecein, no esplrilo dos Jurlstus,
de uma vez sbd, da noite para o din, nem
sho pura eriagio mental dos Juristas,

S0 ws propriss eirconstiacias  socinis
qui mlam a coloesgio do problema, em
face de algumn decisiio tomndn anterior-
mente. Nio & por oulrs razio que a Corbe



CATNANTIAS CONSTITUCIONAIS EM MATERIA TRIBUTARIA 250

Suprema dos EUA — da qual ji se disse
que exerce o poder constitointe perma-
netile — depais de ter considernde o se-
gregaciio  racinl  constilucional, durante
muilos anoes, sem ler havido nemhuma
modificagio na Coustituigio, passon o de-
cidir que o segregacio raclal conlrariave
a Constitulgio. Depols de ter aceilo co-
mo legitima a pena de morle, duarante
anos e anos, proclamoun a penn de morle
fncompativel com a Constiluicio.

Hoove algum texto nove? Houve nlgn-
ma elaboragio tedrica genial?

Mio, a5 circunstncias & gue mudararm.
E um fale que a conscidéncia juridica na-
clonal aceilava, se nio comeo louvivel pe-
lo menes como sofrivel, passon a nio ser
mals aceito, pelo menos miravés dos seus
expocnles mais cxpressivos, a ponto de
rellelir-ge na orieniacio da Corle Supre-
ma. Eniin, o sistema de se examinar a
copstitucionnlidade de uwma lel, de uma
ver por todas, no momento em que cla
& elabarada, torna impossivel que a pra-
pria evolucio deos falos coniribua para
que uma solugio difercnle, mais adiante,
se apresente, como & da pritica corrente
dos tribunais, pio s& a respeito de gues-
Ides Lo imporlantes como essas, Como
de qualquer outro iema juridico sub-
metldo aos tribuosis.

k) Funclonaments da Judielirlo

A mossa hierarquia jurldica teadicional,
comporia (irés) graus; a galier: — a
Constituiging — a Lei Ordindria; ¢, — 0
Regulamento,

03 alo: normalives da adminisiragio
subgrdinada costomavam ser chamoados
de normas internas, sem nenhom refle-
xo exterior; obrigavam os elementos da
administragio, ndo obrigavam o cidadio
no feu cofnercio jurldico com a pdminiz-
tragiio. Mas, também al, a evolugio dos
fatlos foi mudando os eonceilos, Hoje, sa-
lhemos que uma resolugio do Bancs Cen-
tral pode ser mais eficaz, mais contlva
do que uma lel, gerada com bodas as suns
formnlidades. A forga de uma norma nio
esth 34 wnela, nem 36 pa swa categoria,
ela tambdm estd, em parle, nas circuns-
tincias. Ko sistema (inanceiro, por exem-
Plo, qual o banes que oussria couleslar,

nns tribunais, uma Instrugio da Conscllis
Monetirio Nacional? £ Indtil, cotas, jndo-
gar, sc essa inslrugio & perfeitn, se ela
invade ou nio a drea das feis o, quem
salie, ila propria Consliluigds, Mas as cir-
cunslinckas iill]wd-ﬂn fque  osse tili""‘ de
conlrovirsia sejn levaddo pos  dribunais,
Entdo, todo o mecanismo formal que se
cria, e aparentemenle funciona — & ou
medine eslou dizemdo que Tenelona bem —
nio tem condigies de funcionar, Sio pro-
blemas gue fogem, pols, haslanie da firea
jurldica, e esle ¢ um eurse jurldico. Mas
a realidade ¢ sempre um dado do jurista,
que niio pode se abstrair dela; s2 ele se
absirai & realidade, em primeciro lugar o
tribunal nio lhe di ganho de cansa, por-
que os bribunals sio realislas — muito
mais realislas do ¢ie se costuma supor.

Hi wma famosa decisio da Corte Su=
prema dos EUA que evidencin, ildstrati-
vamente, o qoe acabo de dizer. Tratava-se
dos oleodulos, construfdos, pela primeira
vex, por uma graode empresa pelroleira.
Tss0 The den vma superloridade, em ter-
mos do qoe se chamaria hoje marketing,
porgue — o (ransporie do dlea The fica-
va mmilo mais harato — e permitla, em
toda aquela regiao, oferceer pregos mals
vantajosos do que suas concorrentes,
Tratou-se, enllio, de se (azer uma legis-
Iagin obrigando essa companhis o ceder
o uso do sen oleoduto — propricdade pri-
vida — &s outras, mediante omn larifa
que o poder piblice fixew. Falo inleira-
menle estranbio &s concepgdes liberols da
dpoea. A questio fol & Corte Suprema e
fol Incumbide de redigir a decisio, o
grande Holimes, eujo valo foi prevalecenle.

A decisiio afina]l publicada era, do pon-
ta de visla do raciocinio jurldico, paun-
péreima. E um professor de Harvard, que
palemizava  freqiienlementle com o Min,
Frankfurier, por sua graode admiragio
por Holmes, wm dia disse: "o sen herdi
nio fer nada mais do gue ineidic em pe-
tigio de principios do comego no finy, Ba
redagio do julgamento do pipelines case,
Ele niio ¢ o que vood apds dizendn, mas,
sim, wm Jurisia de segunda calegoria™.

E Fraunkfurler, que conla lsso nas suas
memdrios, ohgervou sgque esse professor
arientava mal seus alunes, Ele deveria
explicar-lhes que as decisfes da Corte
Suprema afo gdo tomadas, ks vezes, por
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um processo inleiramente logico, O juiz
fncumbido — depols da reuniio reservads
em que s chega a una decisao proviséria
— de redigir a decisfiio submete sen ras-
cuttho, reservadomente o3 demais, E, na
medida em gque haja intervesse em que
paqueels redogio oblenlin mnioria expres-
siva, o relator wal acolhendo a sugesiio
de "a™ ou “b", cortando agui e ncres-
centando acold, dal podendo resultar wma
coleha de retalhos. Dizia Frapkfurter,
isso deve ter acontecido mo easo. Passa-
das o3 anos, morte Holmes, a familia en-
trega sen arquive pessoal a Frankfarier,
para que cle Ihe desse o deslino que jul-
gasse mals adequado, ¢ Franklurier wval
encontrar, nos rascunhos de Holmes refe-
rentes a essa decisio, uma nola manus-
crita: — “Esla ¢ uma decisho Inteira-
niente insatisfabéria®,

Ele serla capaz de dar uma construgio
juridiea, mas seus colegas nio aceita.
vam. Entio ele teve de explicar aguilo
que The cabin, sem acrescentar nada de
nove, porque o fato de que era preciso
erlar  condigies competitivas, mnaquela
frea produtora de petréleo, era muito mais
importante do dque a ldgica ju_ridh:t da
deciziio. Esse ¢ um exemplo, muilo carac-
teristico, porque docummentade nas ioe-
mébrias de Frankfurter, de gque o3 tribu-
nnis sio realistas. Enldo, quando, cm uma
aula, emn dado momenoto, ba drea do direl-
to, 3¢ baixa um poueo da purera dos gran-
des principlos para estas consideragoes,
niio devemos estranhar,

1) Convenlos Interestaduals

Dizlamos que a nossa gradoagio tradi-
¢iomal das pormas Jucldicas era: Consti-
tuigio, leis, regulamentos, normas subor-
‘dinadns. (0 decreto-lel, cbyiamente, esti
na posigio da Iel, com a dnica diferenga
da fonlte de omles emana, Mas o sistema
comporlaria, evidentemente, oulre tipo de
norma, do ponto de wvisla da hiernrquisa.

A Constituicho de 1937 previa a eriacho
dos conglomerndos municipala {0 nome
nfio era bem esac). Mas, na época, puncy
ae conslruly nada de efelive n ease res-
peito. B o equivalenle fs freas metropo-
litanas, que agora estio comecando a cn=
trar na moda, de scordo com A nLOVD
Constituicio. Mas nada se dispunha a res-

prito das normas que lam reger esses cons
plomerados municipais. A idéia, pratica-
menle, morria. Se hi pma disciplioa ju-
ridica que transcende o lerritorio da en-
tidade cque legislan validamente, essn nova
ordem, 36 se pode formar sc se descobrir
wma porma correspondente n esta novn
realidade, Uma nova norma que seja apro-
vada on pela comunhio dos municipios
quee facam parte do grupo, ou dos Esta-
dog, se for o cnso, mas Dio a mesma sis-
temitica anterlor para reger um fato no-
vo, que oio & amoldivel Sguela estrutura
anlerior.

Iste wem a propisito de duns Dovide-
des, que o Constituigio atual eriou, fue
sic o3 convinloa estaduals ¢ na Greas
metropolitanas. Quanto a estas wma lef
complementar regulon o seu funcions-
ments & & soa organizagio. Criouw mein
dizia de dreas metropolitanas — imas,
dentro delas, & municipio, em principio,
& livee de incluir-se, ou nio, no reglme. E
pio se crion, mem na Constituigio, nem
na lei complementar um tipe de norma
para reger essa realidade. B, pols, uma
construgio nuito deficiente, do ponto de
vista da sua operatividade.

J& em relagio nos convénios estaduals,
que a Constitufgio previa em mais de
uma oportunidade, mas, no ponto o que
sston me referindo, para regular a con-
cessfio e a revogagiio de jsenghes do ICM,
n l#i complementar estabelecen que o con-
yénlo, uma vez firmado, s se modifica
por outro coovinio. Criou-se entio, al,
em base convencional uma Dorma supe-
rior ha leis estadunis porque o Estado
nao terd a liberdade — segundo essa nor-
ma da lel complementar — de desvin-
cular-3e desse convénio. Se se tratar de
isenciio vioculada, chamada isengio oue-
rosa, provavelmente a queslio nio dark
maiorea problemas, porrue ¢, em priocipio,
pelos tribunals, e hoje também no Colige
Tributiirio, nceito que a §sengio onerosa
nio pode ser revogada unilateralmente.
Entdo, os tribunais farfe prevalecer re-
almente o convénio que di a [sengio. Se
o Extwdo quiser libwertar-se niio psilerih
lazd-lo, ymesmo na sitlusgio aotecior. Mas
s se teotnr de qualquer culea elrouns-
thncia ligada a esse problema, & o Estado
fquiser libertar-se do eonvénio? Que scgu-
ranga firme podemos ter de que o Su.
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premo Tribonal nie farf prevalecer a lel
esladual? Oode esté dite, na Constituigio,
que, em maldria de tributo estadoal, a
lei estadual nio conta?

A Constituigio menciona o convénio,
mns fnmbém menciona os convinios nd=
ministratives, para a execugdo de gual-
quer servigo administrative, arrecadigio
de impostos, [isealizaghio de imposios e
mesmo execuciio de outros servigos. Mas,
em principio, o Estado eonvenente, o Mu-
nicipio convencnle, poderiio libertar-se.
E & possivel que, em ze tralando desses
conviénios n que me refiro, também lsso
possa aconlecer.

1) Lel eomplementar

Cuidemos, agora, de uma nova catego-
ria de morma, que surgiu oo ordenamento
conslitucional vigente, que & a lel com-
plementar. E diga-se de passagem gue,
dada a siluagfe revoluclondria, hi duas
esiruluras paralelas. Os wlos inslitvecio-
nais eslio noe plane da Constituigio, coma
o3 ales complemeniares eslio no plano
das lels complementares. Evenluals con-
flitos entre essas duas estrulurns, se s¢
tratar do plane palitico, importanle, nio
s¢ resolverio dentro do sislema juridico;
se se iratar de problema juridieo, o Su-
prema Tribupal val resolvi-lo, provavel-
mente, de acorde com o crilérin do con-
flito e leis do tempo: o ato posterior re-
voga o anterlor, sendo da mesma cale-
porla,

A Idéin da lei complemeniar, como Sa-
bem, pascey com o regime parlumentoaris-
ta. Fol a Emenda n. 4 que introduzia o
parlamentarismo, forma pela qual, entis,
ge permitiu n posse do vice-presidente,
Joiio Gounlart, que previn a lmplemenia-
¢iio do regline alravés de lei eomplemen-
tar, volada por maioria absoluln dos vo-
tos o Congresso. A Constituigio ante-
rior e tnmbéin live ocasiio de escrever
um trehalbho sobre Isso — elencava inid-
merns  hipdteses de lel complementar,
mas o dava a Iafs Jels uma eategoria
especial, porque elas eram voladas como
w3 demais leis ordindrins,

A Emendn 4, mo eriar um processo es-
pecial de valagie, mais oneroso do que o
di lei ordinkria, eriow, evidentemente,

uma hierarguois, poriue serh sempre mafs
dificil modificar vma Jei complementar
do que uma lei ordindria. B fsso ¢ gque
traduz, em termos prilicos — em ter-
mos de garaplin cfetlva para todax as
peisoas que eslio sujeitas ao sistema ju-
ridice do pals — a hierarquia. 5S¢ ns di-
versas normas livessem posigio hierde-
quica diferenciadn, mas se indas elas fos-
sem elaboradas pelo mesmo processo, ob-
viamente, nito haverin hierarquia nenho-
ma. A hierarquin da norma se traduz na
dificuldade de se farer ma norma. A Jed
complementar, crinda com essa caracleris-
tica, surgin logo com um grau hisrdrouico
intermedifrio: abaixe da Constituigie,
porém acima da lel ordingrin, Posterfor-
mente, n lei complementlar daz inelegibi-
lidades, que nEo se ehamava complemen-
tar, porém especlal, mas com exigéncia de
volagio por maiarin sbsoluta, seguin essa
mesma oricntacio, E duas ou irés emen-
das constitucionsis, a 17, a 18, &, ¢ nio
me fallha a memdria, a 14, mencionaram
lefs complementlares, sem indicar que se-
rism voladas por um proeesse difercncia-
do. Suponho — e como jorisia acredito
que se pode abé sustenlar isto razoavel-
menle — que, como J4 existia, no concel-
tudrlo constilucional, o tipe de lef
complementar, embora tivesse exlstida na
pritiea efemeraments, quando o3 aulores
das emendas 17 e 18 mencionaram lels
complementares, para determinidos fins
muite especificos, tinham eles em vista
uma norma de calegoria superior, supos-
tamente, entfio, voledn por maloria nhsg=
lata,

Dada que, posteriormente, o Constitol-
gio do ano de 1967 ¢ na emendn consti-
tucional de 1363, se manteve o miezmia
primcipio, da volagio por maloria absalu-
ta, eu diria que s¢ houvesse wima lef vola-
da, lel complementar, na wiginein da
Emenda 18, de matéria tributirla, por
majoria absolula, ela deveria ser volnds
nos mesmes lermos das atuals leis come-
plementares. Isto porgue os coneeilos Led-
ricos de direito lambém se Incorporam ao
direito constitucional. Haja vista, para
fAe sair da nossa maléria, o conceito de
taxa: a Conslituigio de 46 ern omissa, ¢
prevalecia o conceilo douwlrindrle de taxa,
para se negar aplicacio As taxas que coln-
cidissem, como hoje se dir, com a base
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de cilculo dos impostos, que & agora pro-
leghio, garantia constitucional expressa.

B muite importanle essa Inovagio da
lel complementar,

1} Declnragio de Inconatitucionalidade

Outro ponte que eu gostaria de men-
clonar para encerrar a hossa palesira, diz
respeito & declaragio de ineonstituciona-
lidade. Sendo a hierarquia das leis uma
garantin, ¢ a mais alta do vosso regime
de constiluicio rigida, o controle judicial
da constilucionalidade ¢ exalamente o mo-
do de tornar essa garantia realmente efe-
liva, guase se poderia dizer gue & uma
garantin da garantia, E, até 1938, confor-
me nossa tradigho, sb se declarava a In-
copstitucionalidade npom case concrelo,
produzindo efeito enire as partes do pleito
e nio perante terceiros, ausentes dan relp-
¢lio processual,

Fol a Constituigho de 48 guoe Introdu-
ziu, no mecanismo da intervengiio Tederal
nos Estados, a representagio de incons-
titucionalidade, de que era titular o pro-
{ﬂrﬂduf-‘:ral da Reprlf!bti“ o, uimg
ver provida pelo Supremo Tribunal, teria
como consegiéncin a Intervemgio federal
nos Estados, salve se a lei impuognads
viesse o ser suspensa, atingindo-se, as-
sim, & mesmo resultado, Mas se meca-
nismo ern {nerente o processn de inter-
vengho federal mos Estadoa: por isso sb
lels on ates estaduals podiam ser objeto
da representagio de Inconstituclonalidede.
54 a ofensa ao art. 1.“, ‘E‘!I, da Consllitil-
gio, daria margem a esse procedimento
especinl. E, por dltimo, s& o procurador-
-geral tinha a infeiativa. Hoove doas lels
regulamentando o procedimento dessa re-
presentagio, alguns dos dispasilivos des-
sas lels que impunham obrigagies no
procurador-geral  foram disculidos no
Supremn  Tribunal; argumenlou-se com
n sua  Inconstitucionalidade, mas essas
lels punca foram declaradas Inconstitu-
clatals, nio obstanle volos ponderdvels
nesse sentido,

0 fumdamiente da inconatitucionalidade
remonta b fpoca de Campos Salles, quan-
do 8¢ pretended regulamentar o net, 6o,
da Constituigin de 51, para nmpliar os
caios de inlervengio federal noa Esta-
dos. E o pepsamento Jurldleo naclonal se

firmou no senlido de que — em matéria
de intervencio — a disciplinn juridica se
exgota na Constituighe. Os poderes que
interferem, a amplitude com gue eles in-
terferem, o3 casos que dio lugar & inter-
vengio, tudo estava regulado, de uma
vez por todas, na Comstituicio. Sendo ns-
sim, umn ver que a representagio de in-
constitucionalidade do ort. 8%, pardgrafo
tnico, da Constituigio de 45, foi pela
Constituigio, confiada ao procurador-ge-
ral, a0 seu eritério, ele era o dnleo juiz
capar de apresenlar, ou uio, & argiicio
de inconstitucionalidade, opinando contra
ou a favor: lsso resullava da Constitui-
gio. E como ern matéria vineculada oo pro-
eesso de intervengio federal nos Estados,
neohuma lei ordiohria poderia alterd-lo,
Nem para obrigar o procurador a apfeien-
tar & representagio, nem para criar qual-
quer outra condigio, de prazo on de guals
quer naturezra, oue limitasse ox sews po-
deres, que advinham da Constituicio, Do
mesmo modo, nie se podia limitar o po-
der do Supremo Tribunal nem o poder de
Congresso ¢ nem o do presidente da Repd-
bliea, em matéria de intervencio. E essas
leis limitaram, estabeleceram condigies e
o Tribumal nunca chegou a declard-las
inconstituclonals,

Surgiu, depois disso, um fato movo,
com & Emenda Constilucional 16, anles
da Constituigin de 1967, A acgiifgio de
Inconstitucionalidade, em tese, que 36 ca-
bia conlra leis ou atos esladoals, passou
a caber também contra leis ou atos nor-
matives federals. Ora, em se tratando
de lef ou ale normative federal, nie esth
em jogo a intervencio federal nos Esta-
dos. B uma situngio complementarmente
diferemte. Mas a Constituigio den tam-
bém a iniciativa ao procurador-geral.

Mna e proceiso & este, guandes se
trala e lel federal? Nio & wm processa
eonstitucional — constitocional ¢ o da in-
tervengio. Este ¢ um felle civil, como
ontro qualquer. A Constituigio deu a le-
gitimidade ativa no procurador-geral, mas
uio excluiu a diselplina que da lei ordi-
niria processual possa resultar para o
exerclcin destn nglio, que se poderia cha-
mar acio direln de inconstitecionallilade,
Esta expressio alguna joristas empregas-
vam antes, para o representacio de in-
constitucionalidade do processo de Inter-
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vengio, Mesulla dal que esta permitida, na
Constiluigio, a declneogio do inconstitu-
cionalidade, em lese, das leis federnis, &
existe uma lei que alnda nio ol revoga-
da, tants que recentemente Tol mandada
aplicar aos Estados, num processo and-
logn de declaragio de inconstilucionali=
dade de alos e leiz municipaiz porveniurs
infringentes da  Conslilnigho Estadual.
Essa lei declara que, recebendo o procu-
rador-geral represeniacio de inconstitocio-
nalidade de qualquer inlercssado, subme-
té-la-4 an Supremo Tribunal, com sea pa-
recer. B claro que essa lei, que foi feiia
para a siunagae anlerior, quando =6 se
eopitava de Ineonstilucioualidade, om le-
2e, dle lei esladuonl, ela menciona s el
estedual, como menciona Infragio, exclu-
sivamenle, ao principio do art. 7% § 7.5
do entiio vigente Constitwigio de 46. Mas
se hii, hoje, a possibilidade de se declarar
em tese, o que antes era incompativel com
o regime, se hi am iribunal competente
que & o Supremo e se o procurador pode,
de acorde com o racioeinia que ezton
desenvolvendo, ser condicionado pela lei
processual comum, enldo e3ld nas mians
exclusivas do Supremo Tribupal eriar,

no seu regimento, o procedimento adegua-
do, de modo a peder-se levar ao Supre-
mn, mesme conira a vonlade do procura-
dor-geral, argiigio de Ineonstitvelonali-
dade de leis Tederais. Esse ¢ um tema que
proponhe so estuds dessa ilusire assem-
bifia e ¢ da maior importéocin, do pon-
to de vista tributfirio, porque ningudm
tem a menor ilnsio de que o procuras
dor-geral v argldir a inconstitucionali-
dade de uma lei tribuldria federal. Entio,
b com o consenlimenio do poder tribu-
tanle & que ele irin colocar o problema
peranle o Supremo Tribunal, (350 nio &
de se esperar, A garnntin mbxima, pesse
ponto, do coniribuinte, seria obler do
Supremo Tribonmal, mediante wm traba-
lho de persuasio, que cle, no sen regi-
menlo, diseipline a agho dircta de incons-
tilucionalidade, em lese, das leis federais.
Porque o privilégio do procurador-geral,
de mnio ser coarlads, na sua liberdade,
por nenhuma lel ordindria, ¢ somenle
quanda ¢ trata do proceszo de inlerven-
ciio federal nos Eslados e isso nio esla
em jogo, na arghlcio de inconstiluciona-
lidade de lei federal.



