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I — Preliminares

1. Caracteriza-se a repiblica pela representatividade dos exercentes de
fungdes politicas (desempenhadas em nome do povo, titular da res publica),
e conseqiiente eletividade; pela periodicidade dos mandatos, e decorrente
possibilidade franca de alternancia no poder; e pela responsabilidade dos
governantes. Nisso é que se opde & monarquia, regime no qual o chefe de
Estado e, conforme o caso, alguns de seus designados — como v.g. conse-
lheiros, senadores, lordes etc., exercentes de parcelas de poder politico
— s3o vitalicios, ndo eleitos e, pois, irresponsaveis.

2. As ingtituicoes republicanas (empregada a expressao “institui¢do” no
sentido que lhe atribuem, precisamente, SANTI ROMANO e BISCARETTI
DI RUFFIA) viscejam — e, & sua vez, fecundam — num clima determi-
nado, onde o ideal de Estado de Direito encontra condigbes excelentes de
expansao e consolidagao.

II — Repiblica e ssguranga do direito

3. Neste estudo, vamos desenvolver consideractes em torno de uma das
iniimeras proje¢des das exigéncias republicanas, que bem demonstram a
reciproca vocacio entre as idéias de Estado de Direito e repiblica.

4. Tomemos como exemplo uma das mais expressivas manifestacoes do
poder estatal, a tributacio (acio tributiria), examinando-a em confronto
com os postulados fundamentais do Estado de direito, entendido este, como
0 postula BALLADORE PALLIERI, como “o Estado que se submete 2 lei
e a jurisdi¢do” (Diritto Costituzionale, 3.2 ed., Mildo, Giuffré, 1953, p. 85).
Estade que, em casos de litigios com os cidadios, compareceri, como qual-
quer outra pars, diante de um 6rgao jurisdicional independente — e, pois,
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imparcial — para ver se. 4 contenda, aplicada. de modo objetivo, a solugio
que norma juridica anterior fixava.

S6 nesse clima — excelentemente propiciado pelas instituigées repu-
blicanas — realizam-se as exigéncias do conjunto de instituicdes que o
mundo ocidental foi engendrando ao longo dos ultimos sécules, tendendo
a banir definitivamente todo arbiirio e instaurando condi¢bes para efetiva
garantia da seguranca juridica.

III — Principios constitucionais condicionais da interpretagao das leis de
direito publico - '

a) Consideragdes gerais

5. A anterioridade dos tributos, como quase todos os principios consti-
tucionais, € implicacdo légica do magno principio republicano, que o fe-
cunda e lhe da substancia. Embora tenha larguissima fundamentagio his-
torica e provectas rafzes culturais, o principio da anterioridade dos tributos
s6 pode ser compreendido em toda sua dimensio e significado, juntamente
com o principio da legalidade. £ que a teleologia do direito constitucional
— tal como plasmado ae longo da evolucio do mundo ocidental — se foi
expressando por esses principios, guardando, porém, essencialmente, a
mesma substincia. Esta tem inumeras dimensdes, as quais, por isso que
participes da mesma raiz, sio harménicas, coerentes entre si e solidirias:

“Todos os direitos que as Constituigdes declaram irrenuncia-
veis, intangiveis e inaliendveis se associam e coexistem num feixe"
{RUI BARBOSA, Comentérios & Constituigde. Coligidos por HOME-
RO PIRES. V. 1, p. 51).

Assim — sistematicamente considerados a partir do principio repu-
blicano — surgem a representatividade, o consentimento dos tributos, a
seguranga dos direitos, a exclusio do arbitrio, a legalidade, a relagdo de
administracdo, a previsibilidade da agio estatal e a lealdade informadora
da acao publica, como expressbes de principios basicos lastreadores neces-
sarios e modeladores de todas as manifestacGes estatais. Todos eles se
contém em preceitos variados do Texto Supremo, que os revelam, expres-
sam, delimitam e lhes dic substincia. Esses elementos “se inserem num
sistema, condicionam-se reciprocamenie de modo que ndo se pode inter-
pretar um sem ter presente a significacio dos demais. Influenciam-se mu-
tuamente e cada institui¢do constitucional concorre para integrar o sentido
de outras, formando uma rede interpeneirante gue confere coeréncia e
unidade ao sistema, pela conex@o reciproca de significados” (J. AFONSO
DA SILVA, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 169).

6. Toda norma e ecada instituto infegrante do nesso sistema juridico deve
atender, ac mesmo tempo, as exigéncias bisicas de todos esses principios.
0Os regimes juridicos estabelecidos pelo legislador, destarte, acatam, dao
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vida e asseguram a plena expansio e a eficacia de seus imperativos. Como
tudo isso é reflexo, necessariamente atual, do magno prinefpio republicano,
todo pronunciamento do intérprete, em cada caso concreto, nao 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 institucionalizades. Foi o magisiral RUI quem melhor
colocou a fun¢ido dos principios no sistema juridico ao sublinhar:

“A evidéncia das regras diretrizes, a luz do alto que desce dos
principios ilumina os casos particulares, ditando, a cada ocorrén-
cia imprevista... a solugio definida pelas necessidades da har-
monia geral” (RUI BARBOSA. Anaes do Senado, sessoes de 5 de
junho a 15 de julho de 1891, V. 1, 1891, p. 194).

A esse propdsito ¢ oportuno recordar as licbes sempre oportunas de
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Principio — ja averbamos alhures — é, por defini¢fio, man-
damento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, dispo-
sicho fundamental que se irradia sobre diferentes normas com-
pondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata com-
preensio e inteligéncia, exatamente por definir a légica e a ra-
cionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a ténica e
lhe da sentido harménico. £ o conhecimento dos principios que
preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo
unitirio que hi por nome sistema juridico positivo.

Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma
norma. A desatencdo ao principio implica ofensa nao apenas a
um especifico mandamento obrigatério mas 2 todo o sistema de
comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucio-
nalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque repre-
senta insurgéncia contra fodo o sistema, subversie de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo légico e
corrosio 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 suposi¢do, apostila ao respeito: “Dire-
mos entonces que los principios de derecho pfiblico contenidos
en la Constitucion son normas juridicas pero no sélo eso; mientras
que la norma es un marco dentro del cual existe una cierta li-
beriad, el principio tiene substancia integral”. E a breve frecho:
“La norma es limite, el principio es limite y contenido. La norma
d4 a la ley facultad de interpretarla o aplicarla en més un sen-
tido, y el acto administrativo la facultad de interpretar la ley
en mas de un sentido; pero el principio establece una direcciéon
estimativa, un sentido axiolégico, de valoracibn, de espiritu” (In-
troduccién al Derecho Administrative. 2.2 ed., Buenos Aires, Abe-
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ledo-Perrot, 1966, pp. 176-177)". (CELSO ANTONIO.  BANDEIRA
DE MELLO, Elementos de Direito Administrative. 1981, p. 230.)

Demonstremos, portanto, o cunho conspicuo — em termos légicos e
institucionais — do principio republicano, fundamento pnmelro das nossas
instituig¢oes.

b) Caréter basilar do principio republicano -

7. Alguns principios constitucionais foram postos tradicionalmente pelos
nossos sucessivos legisladores constituintes como fundamentais a todo o
sistema e, por isso, em posicdo de eminéneia relativamente a outros. Deles
os mais importantes sao os da federagao e da repiblica. Por isso, exercem
fungdo capitular da mais transcendental importincia, det‘erminandor- inclu-
sive como se devem interpretar os demais, cnja exegese e aplicacéo jamais
poderao ensejar menoscabo ou detrimento para a forga eficacia e extensdo
dos prlmexros . _

Diversas ordens de consideragtes- 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 circunsténcia de virem mencionados em primeiro lugar (art. 1?) nos
textos constitucionais republicanos. Mas nao é s6. Sdo: repetidos, enfatiza-
dos, reiterados e .assegurados até as iltimas consegiiéncias, por inGmeras
outras disposi¢oes constituclonais.-que, assim, constituem-se em' seus des-
dobramentos, refracdes e projegoes.

-8. Caracterlza-se modernamente o regime repubhcaho pela triparticdo do
exercicio do.poder e pela periodicidade dos mandatos politicos, com conse-
giiente responsabilidade dos seus necessariamente transitérios exercentes.
Todos os mandamentos que cuidam da mecénica de “‘checks and balances”,
que tratam da periodicidade, da representatividade, das responsabilidades
dos mandatarios e do relacionamento entre os poderes, asseguram, viabi-
lizam, equacionam, reiteram, refor¢am e garantem o principio republicano,
realcando sua fun¢do primacial no sistema juridico. £ a disposigao peremp-
toria e categérica do § 19 do art. 47 do texto constitucional, porém, que
mais patenteia e sublinha ¢ seu excepcional prestigio, ao vedar terminan-
temente que seja “‘objeto de dellheraqao proposta de emenda tendente a

abolir a Federacgio ou a Republu:a

Ora, é c‘edigo que a Constituicao brasileira se classifica dentre as rigi-
das, porque qualquer alteragio no seu texto s6 pode ser aprovada por um
processo especial e qualificado, previsto no préprio texto constitucional.
No que respeita, porém, a esses princfpios, pode-se dizer que nossa Cons-
tituicio é rigidissima, Nao ha possibilidade de ser alterada quanto a essas
matérias, nem mesmo por meio de emendas. Nesse ponto é inalterével. Nio
pode o 6rgio de reforma, o Congresso Naciohal, sequer discutir qualquer
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projeto ‘“‘tendente” (que abrigue tendéncia; que encaminhe; que.facilite;
que possibilite, mesmo indiretamente) & abolicio dos. dois principios, -repu-
tados tdo importantes, tdo fundamentais, tdo decisivos, que tiveram um
tratamento sacro, protecao absoluta, erigidos que foram em tabus juridicos;
mfocévens, na plena extensdo e significado da paIavra

. Relatwamente a eles, tudo o mais é secundarm ¢ mutavel por via de
:emenda Sdo eles os unicos perenes, eternaos, unutavels Quer isto dizer
que s6é por via revolucmnarla s6 mediante. ruptura da ordem juridica
‘podem ser alterados, atingidos, reduzidos, modificados.

9. Desde 1891 tivemos sete manifestacdes do poder constituinte pleno,
no Brasil (1891, 1930, 1934, 1937, 1946, 1967 e 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 consti-
tuintes autoritirios. Poils, com excecdo da ditadura .estadonovista (1937),
em nenhuma dessas passagens tiveram coragem, disposicio, valor ou mes-
mo vontade, os titulares da soberania nacional plena, para abolir ou pos-
tergar esses dois prmciplos S6 isso bastaria para provar o quao arraigados
estdo na nossa consciéncia politlca de modo a se fazerem uresmtivel ira-
dicdo, expressoes sagradas do sentir nacmnal ‘ Co :

Ora, repuhhca é esquema institucional em que as fungdes do- governo
sdo eletivas — e, pois, representativas — ¢ periédicas, sendo os mandaia-
rios (legisladores. e.chefes de executivo) responsiveis, politicamente, por
seus atos. Inlimeros. preceitos constitucionais reforcam, reiteram,-sublinham,
asseguram-a eficicia ou estabelecem o- alcance do- principio. republicano.
Pode-se dizer que seus postulades se desdobram por todo. o Texto Supremo
brasileiro e que, formalmente, uma quarta parte dos preceitos constitucio-
nais o desdobram e explicitam. Também essa relevante circunstincia de-
monstra a enorme importancia do principio, no nosso sistema, como no
francés, no norte-americanc, no alemic e em todos ¢s- Esfados onde tal
modelo de organizagio se institucionalizou, para garantir que o titular da
res publica {o povo) exerca todas as prerrogativas de “dono”. -

Expressao conspicua do que se disse sobre os inimeros preceitos cons-
titucionais que refletemn os postulados implicados pelo conceifo de repi-
blica e desdobram, como subprincipios, suas exigéncias, estd na “anterio-
ridade dos tributos”, prescrita na 2.2 parte do § 29 do art. 153 da Cons-
htulgao Inserida dentre os direitos individuais, assume a feigio de intrans.
ponivel obsticule & agdo tributéria do Estado brasileiro. :

_ Destarte os fatos narrados na consulta tem que ser ]urldlcamente
gualificados em funcdo desse preceito. Ele, a2 sua vez — dado o carater
sistematico da Constituicio. —, s6 pode ser. adequadamente compreendido
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pelo intérprete, i luz do principio republicano e seus desdobramentos (re-
presentatividade, legalidade, seguranga, previsibilidade etc.).

¢) Representatividade

10. Se, como visto, o “dono” da res publica & 0 povo, todas as disposigoes
a respeito de sua (coisa plblica) preservacdo, 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 dono determina a sorte da coisa, os fins a que se deve
destinar, os modos de seu uso e aplicagio.

No regime que adotamos, os representantes do povo — portadores
de mandato por ele outorgado, na forma institucional — decidem, de modo
inaugural, genérico e abstrato, o que os 6rgios do Estado haverao de fazer.
Para tanto, fixam diretrizes gerais, ou tracam regras precisas. E o fazem
de modo quase absoluto, sé6 presos & vontade constituinte, expressa na
Carta Fundamental.

Daf o especial significado que assume, entre nés, o principio da lega-
lidade, como expressdo primeira da representatividade. Na sua conformi-
dade, toda agdo estatal subordina-se 3 lei e desta depende. Toda acdo pu-
blica tem por base e limite a lei. Esta contém as decisées inaugurais,
inovadoras e béasicas do Estado. As demais agdes do Estado sdo pela lei
balizadas, contidas, informadas, pautadas e limitadas. Nenhuma ac¢fo estatal
pode contrariar a lei. Quantio aos cidaddos, s6 a ela devem obediéncia.
Ela é solene expressdo da vontade popular, manifestada pelos seus repre-
sentantes, assim transformando-se em vontade do Estado, irresistivel e
cogente (SEABRA FAGUNDES, VICTOR NUNES, CELSQO ANTONIO BAN-
DEIRA DE MELLO).

d) Consentimento dos governados

11. O consentimento dos governados & base de legitimidade da agdo esta-
tal. Nada do que faga o Estado & valido, sem o consentimento dos gover-
nados, manifestado pelas vias constitucionalmente consagradas e essencial-
mente traduzido em legislagio editada conforme as instfncias formais e
substanciais consagradas na Constituigdo.

Se o consentimento se exige para tudo ¢ se é presumido nos atos dos
mandatarios do povo, de modo geral, o Texto Magno, entretanto, quer que
seja explicitamente expresso — e renovado — quando o de que se cuida
seja a exigéncia, pelo Estado, aos particulares (seus cidaddos ou terceiros,
nisso, a eles, equiparadoes), de prestacbes de cunho patrimonial. Dai, nao
s6 a reiterada consagracdo do principio da legalidade estrita dos tributos
(arts. 19, I, e 153, § 29, primeira parte), como a adogdo sistemética do
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principio da autorizagdo orgamentiria para arrecadacio de tributos anual-
mente renovavel. Na persisténcia, ainda, desse principio (da anualidade)
a licio bem sustentada pela pena viril e firme de FLAVIO NOVELLI (RDA,
V. 137, pp. 1 a 41); sua revogacio de resto, a despeito de precipitadas
concluses em contrario, jamais foi admitida por PONTES DE MIRANDA
(Comentirios ... E. C. 1/69”, V. 5, pp. 615 e segs.).

Efetivamente, abstraida a aperente “intentio legislatoris”, no sen-
tido de abolir a autorizagio or¢amentaria, como esta deflui necessaria-
mente do espirito do sistema, de modo inequivoco, deve ser entendida
como persistente. Na verdade, ela decorre do regime republicano repre-
sentativo e dos principios adotados pela Carta Magna vigente (art. 153,
§ 36); foi esse irresistivel raciocinio que fundou o irrefutivel ensaio do
notavel discipulo e continuador de BALEEIRO, mestre FLAVIO NOVELLI,
ja citado.

Por fim, nao se olvide que o Texto Maior vigente adota as linhas
basicas que, por evolugdo, nos vém da Constituicio de 1891, Esta, como
sabido, resultou da transformacgio por uma constituinte democritica, do
anteprojeto elaborado sob a decisiva influéncia de RUI, inspirado na Lei
Magna norte-americana, repousante sobre as teorias do “compact” e dos
“covenants”, tradutoras fiéis e originais do principio do consentimento
popular, como legitimador dos poderes dos governos. “The idea of a cove-
nant 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. MCLAUPHLIN, Fawcett, 1965, p. 16). Des-
tarte descabe cogitar, no nosso sistema, de agio estatal que nio se funde
em lei, esta obediente, em forma e conteudo, is superiores exigéncias
constitucionais.

o) Seguranca do direito

12. O direito é por exceléncia, e acima de tudo, instrumento de segu-
ranga. Ele é que assegura a governantes e governados os reciprocos direitos
e deveres, fornando vi4vel a vida social. Por isso, quanto mais segura uma
sociedade, tanto mais civilizada. Seguras estio as pessoas que tém certeza
de que o direito € objetivamente um e que os comportamentos do Estado,
ou dos demais cidadaos, dele ndo discrepardo. H4 seguranga juridica —
no¢ao muito mais fecunda, ampla e sadia que o conceito de seguranga
nacional — onde haja “rigorosa delimitacio das esferas juridicas e, sobre-
tudo no campo do direito publico, como uma estrita testada dos direitos
subjetivos privados — liberdade e propriedade — ela ndo poderia deixar
de se apoiar num principio que conferisse estabilidade s esferas assim
delimitadas, subtraindo a atividade dos cidadios das areas do contingente
e do arbitririo” (ALBERTO XAVIER. Os Principios da Legalidade o da
Tipicidade da Tributagéo, SP, R. T., 1978, p. 43).
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* .- Por i$so-o' professot-tedesco BEINRICH KRUSE, tratando dos princi-
pids 'comstitucionais - gerais sobre tributacdo, averbou: “O principio da
seguranca juridica é emanacio da idéia de justica e exige a protegdo da
posi¢io juridica (situagdo juridica) uma vez obtida; ... tem categoria cons-
titucional . . .. aplica-se também contra. a lei” (Derecho Tributério, Trad.
espanhola. Editorial de Derecho Financeiro, p. 145). Naturalmente, tai clima
56 se obtém onde os mecanismos republicanos de renovagio perddica dos
mandatos representativos sejam eficazes e onde os instrumentos de respon-
sabilizagio dos agentes publicos atuem fatalmente, sem interferéncias. E,
6bvio que tal quadro $e completa com o controle jurisdicional dos atos
administrativos ({30 magistralmente estudado por SEABRA FAGUNDES)
o qual, 4 sua Vez, s6 funciona equilibrada e eficientémente onde a jurisdi-
¢do seja aplicada por uma magistratura imparcial — nos quadros de insti-
tuigdes que consagrem a independéncia absoluta do Poder Judicifrio —
garantida por predicamentos objetivamente estabelecidos e religiosamente
observados. Evidentemente que esse conjunto sistematico de notas carac-
teristicas do moderno constitucionalismo — como apanigio dos povos civi-
lizados — & congliista que em cada pais obtém, de modo mais ou‘menos
célebre, & custa de drduos esforgos de todo o povo. C )

/- Beni -demonstra a harmonia e solidariedade — bem como reciproca’
complementaridade — entre os subprincipios constitucionais ora examina-
dos, o seguinte trecho do magistral ALBERTO XAVIER: o

_ "« .. a doutrina dominante — especialmente a alemd — tende
_a.ver a esséneia da seguranga juridica na susceptibilidade de pre-
. ,. visdo .ohjetiva, 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 lhes serdo concedidos ou dos encargos que
hajam de suportar. Daqui resulta que a idéia geral de seguranca
juridica se analise — como o observam Lohlein ¢ Jaenke — num
contefido formal, que é a estabilidade do direito ¢ num conteiido
material, que consiste na chamada “protegic da confianga” ...
(Vertrauenschutz). (Os Principios da Legalidade e da Tipicidade
- da Tributagdo. SP, RT, 1978, p. 45). R .

‘Na verdade, como sublinha SAINZ DE BUJANDA — inquestionavel--
mente lider do pensamento juridico ibérico —, as concep¢bes do Estado-
liberal visam “essencialmente i delimitacio da esfera juridica dos parti-’
culares frente ao Poder, tutelando assim a sua liberdade e a sua proprie-
dade’ (Hacienda y Derecho, v. 3, p. 313). '

. A isso agrega o Juminoso ALBERTO XAVIER:

“Tais preocupagdes subsistiram, na verdade, quer por' consi-:
. deracoes mais amplas ligadas A seguranca juridica, em geral,
quer pelo alcance que a certeza do direito, no terreno tributério,
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assume no aAmbito de um sistema econémlco baseado na livre
iniciativa” (op. cit., p. 47).

Este mesmo autor, 'logo depois enfatiza:

“Q principio da legalidade tributaria, concebido como reserva
absoluta de lei, decorre, come se viu, do relevo da seguranca
juridica, na sua modalidade de prote¢do da confianga (Vertrauens-
chutz), e fundamenta-se, por um lado, nos valores da seguranca
juridica em geral e, por outro, no papel especifico que este desem-
penha num sistema fiscal de uma economia de mercado” (op. cit.,
p. 47. _

Ora, ou a pratica constitucional encerra uma sélida promessa de segu-
ranga juridica — a ser observada pelo legislador e pela administracio, e

garantida pelo Judicidrio —, ou torna-se ridiculo e descabido falar-se em
Constituigdo neste pais. : :

f) Exclusao do arbitrio

13. A consagragio de instituicdes republicanas tem por principal finali-
dade a exclusao do arbitrio, como expressdo de poder A seguranca dos
direitos e a fixagéo destes em leis impessoais e genéricas impede peremp-
toriamente o emprego caprichoso dos instrumentos do poder (v. Conteddo
Juridico do Principio da lguaidade, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, p. 30). A experiéncia histérica da reincidéncia dos governantes
em desvios despéticos e arrogincias personalistas ensinou a civilizagéo
ocidental a ir engendrando instituicbes que buscassem pautar o exercicio
do poder de modo a tragar a nitida separagdo entre a pessoa do governante
e .suas. fungdes. A partir da publicizagio do conceito de fungdo, objetiva-
mente considerada, vao-se engendrando meios e modos de prevenir o arbi-
trio e remediar os excessos e desvios, seja pela reparagio prestada as vitimas,
seja pelas sancdes aplicadas aos agentes publicos, seja ainda pelos modos
de evitagio dos desvios (XAVIER e RAO). O mecanismo afinal esteticamente
exposto. por MONTESQUIEU come necessiria aplicacio do principio repu-
blicano, veio a erigir-se no mais perfeito sistema de eliminacio do arbitrio.
Dai o afirmar-se que a legahdade, tal como plasmada pelo nosso Texto
Magno — na consonincia dos postulados do moderno constitucionalismo
—-, & a mais alta e perfeita expressio do antiarbitrio, o que tecnicamente
se" obtém pela correta observincia (pelo legislador e pelos aplicadores)
do principio da isonomia, como critério de legislagio e de aplicagdo da
lei. “O direito escrito, tendo a sua major razio de ser na necessidade de
excluir o arbitrio no desenvolvimento das relagbes sociais, pressupde neces-
sariamente limitacdo de atividades, segundo os seus textos. Onde ha lei
escrita nao pode haver arbitric” SEABRA FAGUNDES. O Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio. 5¢ ed., p. 94). -

Por isso HEINRICH W. KRUSE sublinha que “a discricionariedade é
amplamente repelida mediante o reforgo da legalidade pela tipicidade” da
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lei tributaria (Derecho Tributério. Madrid, Editorial de Derecho Financero,
1978, trad. espanhola, p. 99). E enfatiza o mestre da Universidade alema
do Bochum: “No direito tributrio ndo hi campo de atuagdo discricionéria”
(op. cit., p. 99). Esta concepgio é irrestritamente encampada pelo direito
constitucional brasileiro.

g) Legalidade

14. O evolver das instituigbes publicisticas que informam a nossa civili-
zagdo culmina com a consagragio do principlo segundo o qual “ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude
de lei” (§ 29 do art. 153) que, no nosso contexto sistemético, aparece como
a conjugagio do principio da supremacia e da exclusividade da lei como
forma inovadora e inaugural (OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO)
da vontade estatal. Daf que s6 a lei obrigue, e nada além da lei o possa
fazer. Em conseqiiéncia, nenhuma expressdo de vontade estatal serd com-
pulséria se ndo amparada em lei. Mas, a lei, no nosso sistema, ndo é s6 o
ato formal do Poder Legislativo, assim batizado, Para ser vilida, a lei bra-
sileira h4 de ser abstrata, isondmica, impessoal, genérica e irretroativa
{quando crie ou agrave encargos, 4nus, miunus).

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 favorecimento de pessoas determinadas ou no detrimento de
outras pessoas também determinadas), porque deve ser impessoal; sendo
impessoal, abrange géneros de situagdes, categorias de pessoas e nao casos
isolados, “é geral quando apanha uma classe de sujeitos” (CELSO ANTO-
NIO BANDEIRA DE MELLO, op. <it.,, p. 33); sendo igualitiria (isondmica),
ndo pode discriminar arbitrariamente, mas, suas discriminagbes tém que
observar o requisito constitucional de correlagio légica concreta entre o
fator de discrimen e a diferencia¢do conseqiiente. S6 isso autoriza abstrair
a insercdo 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, amparados por preceitos constitucionais
inequivocos (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Conteido Juridico
do Principio da Igualdade, p. 14), Por outro lado — e completando o quadro
—, serd irretroativa, no sentido de que s6 opera para o futuro (reforcando-
se seu cunho de impessoalidade e abstrag¢do) quando agrave, aumente ou
crie encargos, 6nus ou munus. A mais consistente demonstracio dessas
peculiaridades estdh em PONTES DE MIRANDA, quando cunha a vigorosa
expressdo “legalitariedade dos tributos” (Comentdries... E. C. 1/69, t. 5,
p. 614), como eminente expressdo dessas caracterfsticas das leis (no caso,
tributarias).

h) Relagio de administragio

15. Todo direito piblico republicano — e especialmente o direito admi-
nistrativo ——, no clima do constitucionalismo, informa-se pela relacdo de
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administracdo, exposta por RUY CIRNE LIMA e didaticamente sintetizada
por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLOQ. Este escreve:

“E sempre oportuno lembrar a magistral ligio de CIRNE
LIMA a propésito da relacio de administracio. Explica o ilustre
mestre que esta € “a relagdo juridica que se estrutura ao influxo
de uma finalidade cogente”. Nela nfio hi apenas um poder em
relagio a um objeto, mas, sobretuto, um dever, cingindo o admi-
nistrador ao cumprimento da finalidade, que lhe serve de pari-
metro. Na administragio o dever e a finalidade sdo predominan-
tes; no dominio, a vontade. Administragio € a atividade do que
ndo é senhor absoluto. O mestre gaticho pondera acertadamente
que a relacdo de administraciio somente se nos depara, no plano
das relagbes juridicas, quando a finalidade a que a atividade de
administracio se propde, nos aparece defendida e protegida, pela
ordem juridica, contra o préprio agente e contra terceiros. Em
suma, o necessirioc — parece-nos — é encarecer que na admi-
nistracao os bens e os interesses ndo se acham entregues a livre
disposi¢do da vontade do administrador. Antes, para este, coloca-
se a obrigagdo, o dever de curi-los, nos termos da finalidade a
que estdo adstritos. E a ordem legal que dispée sobre ela” (Ele-
mentos de Direito Administrativo, SP, 1980, p. 11).

E, mais adiante:

“Dai a ensinanga do notavel publicista CIRNE LIMA: “O fim
e ndo a vontade domina todas as formas de administragio”, ou,
“Administracdo é a atividade de quem n&o é senhor absoluto”;
ou ainda: “A relagio de administra¢io € aquela que se estrutura
ao influxo de uma finalidade cogente...” E, mais: “Na adminis-
tragio o dever e a finalidade sdo predominantes; no dominio, a
vontade” (op. cit., p. 243).

16. Fecundas ligoes e diretrizes daf se extraem. O importante é salientar
que, se a administragio é serviente da lei, subordinando, sob esse aspecto,
o administrador ac legislador, também este é sujeito ac constituinte. £ de
AGUSTIN GORDILLO a segura observagio, segundo a qual

“El individuo aparece asi protegido contra los avances injus-
tos 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 de Derecho Administrative,
v. 1, p. I, 21).

Ou seja, os preceitos fixados pelo Constituinte apontam nortes, con-
sagram diretrizes e fixam regras que engendram para o legislador ordina-
rio um estatuto similar ao da relagio de administracio, no sentido de que
os fins constitucionalmente consagrados, e nio a livre vontade do legisla-
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dor, dominam as formas de legislacio. O simile é procedente. Tanto. assim,
que AGUSTIN :GORDILLO leciona:: ' o ’

“Ya no_hasta con que la administracién esté sometida a la ley,

“sinc que es también necesario que la ley esté sometida a la Cons-

titucibn, gue haya un orden juridico superior al mismo legislador,

superando asi el dogma de la soberanfa popular por la soberanfa
del pueblo en la Constitucién” (ep. cit. p. I-17).

" Em suma, tédas as construgdes técnicas de direito administrativo, em
torno da classificacio das competéncias em vinculadas e discricionérias
'NUNES, SEABRA FAGUNDES, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO), s3o apliciveis 4 competéncia legistativa. 'E o estudo do direito
comparado permitira valorizar adequadamente o alcance desta observagao.

E que esse tipo de meditagio nos mostraré que o legislador infracons-
titucional, no Brasil, em matéria tributiria, nfo- dispbée da mesma ampla
esfera de liberdade, de que desfrita nos Estados Unidos, Italia, Franga,
Alemanha etc. (para mencionar paises que tém proximidade cultural co-
nosco e influéncia sobre nés). Dai o escasso proveito que se pode extrair
da doutrina alienigena, elaborada & vista de um direito constitucional tri-
butdrio sintético e-atico, ad contririo do nesso, amplo, extenso, abrangente
e minucioso (que se ndo circunscreve a- colocar certos principios bésicos,
mas os desdobram em subprincipios e a estes em regras, contendo inimeras
vezes preceitos minuciosos). SR :

+.+ i) Previsibllidade da agio estatal -

17. O quadro constitucional que adota ¢s padrdes do constitucionalismo
do idedrio francés e norte-americano, instalade no mundo ocidental nos
fins -do século XVIIL -e principalmente a adogéo de instituigdes republica-
nas, em. inimeros Estados, cria um sistema absolutamente incompativel
¢om a surpresa. Pelo contrario, postula absoluta e completa previsibilidade
da acdo estatal, pelos cidadaos e administrados. £ que o legislador atua
representando o povo e expressando seus designios. Seu trabalho é neces-
sariamente pablico e desenvolvido em.clima de amplo debate. Os negbcios.
do’ Estado. sao- publicos (se fazem abertamente, a vista do publico), salvo
raras excegdes expressamente previstas em lei. A imprensa livre — con-
dicdo necessiria ao funcionamento do sistema (como viabilizadora do-di-
reito a informagio) — serve de vefculo dos mecanismos de fiscalizagdo do
governo pelo pove. O Judicidrio aplicard a lei, em processos contenciosos,
sem’ discrigic e na ‘conformidade de padrdes técnicos perfeitamente
previsiveis. HEINZ PAULICK, da Universidade de Wurzburg, mostra
como, em matéria fributaria, a previsibilidade da acio estatal & conse-
qiiéncia do prestigio da seguranga juridica. E mostra ser ele tdo valorizado
na Alemanha, que as suas exigéncias cedem os interesses de arrecadagdo
e mesmoc os da- “realizacio de uma imposi¢io igual” (La ordenanza tribu-
taria da la Republica Federal de Alemania. Ordenanza Tributaria Alema-
na, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1980, trad. de CARLOS PALAO
TABOADA, -p. 43). Esse principio, instrumento do similar “principio da
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protegio  da- confianga” =~ também cultivado pela doutrina germénica e’
prestigiado pela jurisprudéncia — traduz-se no postulado de “certeza pron--
ta e definitiva sobre a guantia da divida tributéria™ (op. cit., p. 43). h

“A seguranga do direito é instrumentada pelos subprincipios
da generalidade, tipicidade e legalidade da imposicio, sendo certo
que o primeiro é também corolario da isonomia, ji que se traduz
no postulado segundo o qual o sacrificio econémico que cada um
h4 de suportar a titulo de imposto deve ser igualmente gravoso

‘'para todos” (H.  PAULICK, p. 47). -

Por isso, no Brasil, PAULO BARROS CARVALHO, ALBERTO XAVIER,
SACHA CALMON, ROQUE CARRAZA, AIRES BARRETO e outros, susten-
tam que o principio da capacidade contributiva é a versdo téenico-tribu-
taria do principio constitucional da isonomia. Dai que H. PAULICK associe
a idéia de'igualdade tributaria o “principic da imposi¢io em propor¢do aos

haveres”.

Nio é de estranhar o pioneirismo dos alemdes e a vasta autoridade
gue ‘granjearam, especialmente no campo do dirgito tributario, dada a ri-
queza e fecurididade das elaboracbes que souberam desenvolver: cuidando
da predeterminagdo- objetiva das hipéteses de incidéncia, H. PAULICK su-
blinha que elas devem ser “tdo determinadas que o contribuinte possa
calcular com antecipagiio a carga tributiria que vai recair sobre ele” (op.
cit.,, p. 48). Este € nitido imperativo da nossa ordem constitucional -tam-
bém, requintadamente exigente no que atina & matéria tributaria.  Esses
padroes foram por nds integralmente incorporados, dado que exprimem,
de modo conspicuo, as naturais decorréncias do tipo de Estado de direito
republicano ‘quie quisemos implantar, a titulo de padrio institucional. Ora,
tudo jsso engendra um clima radicalmente avesso'a surpresa. O Estado nic
surpreende seus cidaddos; ndo adota decises inopinadas que os aflijam. A
previsibilidade da acdo estatal é magno designio que ressuma de todo o
contexto de preceitos orginicos e funcionais postos no.amago do sistema
constitucional. ' : , .

* " 0 legislador e — com maior razdo — o administrador nio surpreendem
0 povo. Isso estd na consciéncia civica intransigente e robusta do “‘tax:
payer” americano, como no senso de responsabilidade do “public servant”
inglés; é esséncia do espirito “administrativista™ do servidor francés, como
da: alma de qualqueér agente politico -ou administrativo alemdo. Se os pa-
drdes culturais europeus criam clima mais favoravel a esse tipo de respon-
sabilidade politica, é certo também que tais modelos foram entre nds sem-
pre apresentados como paradigmaticos. 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 tem como protétipos e 2
legislacdo sempre se informou por esse espirito. As préprias nocoes de
fungdo pablica, mandato e responsabilidade administrativa sempre tiveram'
por inspira¢do esses arquétipos, em.coeréncia com aspiracdes contexiuais
que se repetem e se renovam em todas nossas manifestacdes culturais;
desde nossos tempos de colonia e a despeito de todas as tentagdes, even-
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tuais inclinagdes pessoais e esporidicas negacas de episédicos governantes.
Por isso mesmo, sempre que aqui se rompeu a ordem institucional, fez-se
sob o manifesto pretexto de que tal ruptura justificar-se-ia pela necessi-
dade de restauragdo de valores alegadamente feridos.

i) Lealdade informadora da agio publica

18. Sob a designacio de “fair administration” a doutrina norte-ameri-
cana desenvolve essa necesséria implicagdo do principio republicano (sin-
tese da idéia de democracia representativa), que consiste na natural leal-
dade do Estado (Estado legislador e Estado administrador, para usar a fe-
cunda elaboragdo do saudoso OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO)
para com seus cidaddos. E o sabor da expressio nado se limita ao nivel
administrativo, como, i primeira vista, pode parecer. E que a palavra
“administrative” €, no uso corrente do direito ianque, mais ampla e abran-
gente, colhendo os dois “branches” politicos do governo (legislatura e
executivo). Tanto é assim, que usualmente costuma-se referir aos governos
(nesse esquema tao tipicamente presidencial e, pois, referido ao seu lider)
como ‘“administragdo Roosevelt”, “administragio Kennedy” etc. A lealdade
¢ tomada como traco fundamental legitimador da lei e dos atos adminis-
trativos. Mas, tal é o teor basilar de seu significado, que também o pro-
cesso judicial se inquina de nulidade, se nao atender is suas exigéncias.
O “fair trial” é tdo exigivel quanto qualquer outra manifestacio estatal
(é impostergavel decorréncia da cliusula “due process of law”, como ex-
posta entre nés por ANTONIO ROBERTQ SAMPAIO DORIA, ADA PELLE-
GRINI GRINOVER e ROBERTO ROSAS).

O autorizado AUGUSTIN GORDILLO mostrou como ela é bésica no
condicionamento do processo administrativo. Mas, a prépria fundamenta-
¢do de suas portentosas concepgdes j& revela a maior amplitude e abran-
géncia do principio. E nem poderia ser de outro modo, dados os postu-
lados insuperéaveis do principio republicano. Com maior razio, em matéria
tributéria, a lealdade surge como incontornivel exigéncia. Se, como ensina
PONTES DE MIRANDA, é “o povo que se tributa a si mesmo”, ndo hi
como aceitar qualquer ato implicante de deslealdade; que & despropositado
o conceber-se que alguém seja desleal consigo mesmo.

Dai a justificada énfase que a doutrina dos melhores autores alemaes
de direito tributirio pdem no principio da protegio da confianga (PAULICK,
H. KRUSEL).

1) Anterioridade e livre empresa

19. De tudo que aqui veio sendo longamente exposto, vé-se que as con-
cepcdes dominantes — segundo as quais as leis que alteram as bases dos
tributos sdo imediatamente aplicAveis — ndo s6 violam a letra e o espirito
da Constituigio na parte que fixa os direitos individuais, como também se
poem em gritante contradigio com principios constitucionais fundamen-
tais, indissoluvelmente ligados a nossos mais elementares padrdes institu-
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cionais. 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 irago comum est4 em reputarem
tais fundamentos incompativeis com as novas tarefas que aoc Es-
tado moderno cumpre prosseguir,

No que toca 3 certeza juridica em geral, e em especial no
terreno do direito piblico, importa referir a posi¢cdo daqueles que
— como Hesse e Forsthoff — véem no principio da prote¢ao da
confian¢a a pura expressio de uma idéia de seguranga propria
das concepges burguesas e liberais, elaboradas como instrumento
de protecio e tutela da esfera de liberdade e propriedade dos
cidaddos, mas tornadas ji incompativeis com as novas formas do
Estado — o Estado-providéncia ou o Estado-social. Mais do que
a tutela dos puros interesses dos particulares frente ao arbitrio
da Administracéo, visar-se-ia a prossecucdo da justi¢a social e esta
impde um intenso intervencionismo, porventura até um dirigismo
do poder, tendente 3 adaptacio do direito a particularidades do
caso concreto, mediante critérios de eqiiidade e de oportunidade
(op. cit. p. 48).

E prossegue descrevendo, com censura irdnica, essa tétrica concepgio
apresentada sob lingnagem aparentemente neutra:

“A seguranca juridica deveria assim ceder o passo a exigén-
cias mais fundas das sociedades modernas, como a justiga material,
na sua forma de justica social. A eqiiitativa distribui¢io da renda
suporia uma larga intervencdo do poder piblico, o qual, sem uma
ampla liberdade de apreciacdo e decisdo — cerceadas pelos prin-
cipios da legalidade e da seguranca juridica — veria frustradas
as suas funcdes mais essenciais” (op. cit., p. 48).

E refuta essa argumentacio mostrando que o Estado liberal — inau-
gural do Estado de direito — cultivou certos ideais de seguran¢a juridica
contra um sistema de governo fraco, se comparado com os poderes dos
Estados atuais. Com maior razio, sustenta XAVIER, essa seguranca agora
deve ser reforgada, bem a0 contréirio do que propugnam epigonos das idéias
de HESSE e FORSTHOFF, Prossegue, assim, o ilustre doutor pela Univer-
sidade de Lisboa:

“Com efeito, num sistema econdmico que tenha como prin-
cipios ordenadores a livre iniciativa, a concorréncia ¢ a proprie-
dade privada, torna-se indispensivel eliminar, no maior grau
possivel, todos os fatores que possam traduzir-se em incertezas
econdmicas suscetiveis de prejudicar a expansio livre da empresa,
designadamente a inseguranga juridica. E isto era o que inevita-
velmente sucederia se ao dominio claro da lei se sucedesse o
“voluntarismo” da Administracdo” (op. cit., p. 50).
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20. Subsegtientemente, faz como que um depoimento sobre es ideais.dos
tecnoburocratas que se apoderaram dos instrumentos de governo, no mundo
ocidental, pretendendo relegar a seguranca juridica dos cidadaos:

“Ora, os referidos objetivos de politica econémica requere-
riam que os responsiveis pela spa consecugic tivessem ampla
liherdade de movimentos, que lhes permitisse adaptarem-se s
contfnuas - alteracdes que sofrem os- mercados. A agilidade e a
comodidade na manipulagio dos insirumentos juridicos da poli-
tica -econdmica — enire os quais o imposte — dificilmente se
_harmonizariz com a sua rigida previsio em diplomas dotados de
forca de lei e que, por conterem em si a regulamentagao subs-
. {ancial do tributo, retiram 3 Administracio a flexibilidade imposta
pelas .rapidas varia¢des da conjuntura. Uma ampla margem de
livre apreciagio e decisdo, ou seja, um alargamento dos poderes
discricionarios em matéria fiscal seria assim exigido pelos princi-
pios em que assentam a fiscal policy e as “finangas funcionais™:
sacrificam-se, certo, a seguran¢a juridica e a certeza do direito,
. mas obter-se-iam, em contrapartida, resultados como p acréscimo
do rendimento nacional, o pleno emprego e a estabilizagio das
flutuagdes econdmicas — que compensam-largamente, tal sacri-
ficio” {op. cit. p. 51} '

Essas linhas soam come denuncia (e bem localizada, no iempo.e no
espago!). Efetivamente, entre nés — desgracadamente com inadvertido
abono dos tribunais — em nome da eficiéncia, versatiliddde e dinamismo
.do Estado, vag-se derrubando todas as barreiras juridicas ao arbitrio. Este
vai, pouco a pouco, ficando mais desembaracado, optando-se, nitidamente,
pelo “vilor talvez intangivel da legitimidade sob o pragmatismo da eficicia”
{J. MEDINA ECHEVERRIA. Consideraciones Soeiolégicas sobre el Dasarrollo
Econémico. Buenos Aires, 1964, p. 129). Mas, prossegue ALBERTO XAVIER:

“Nao se pode deixar de reconhecer que a aludida orientagao
teve certo acolhimento nos paises ocidentais, sobretudo no perfodo
imediato a grande depressiao dos anos 30, dando drigem a viota-
cdes, mais ou menos claramente reconhecidas, dos principios tra-
- dicionais . da legalidade e da seguranga juridica em matéria -de
tributos” (ep. cit. p. 52). Co

A correta, exata e procedente observagio é carapuga que serve, infe-
lizmente, para muitos Estados ditos democraticos. No Brasil, no periodo
ditatorial de 1937 a 1945, conhecemos bem tal mentalidade e seus dele-
térios efeitos depressivos sobre as institui¢bes e o espirito civico e empre-
sariat. Infelizmente, nio se pode ainda dizer que essa crise, no Brasil,
tenha sido superada, O depcimento é de ALIOMAR BALEEIRO, insigne
e saudogo “Chief Justice”. Escreve ele:

“Na Exposigio de Motivos do Projeto relativo 4 Emenda
n® 18, justificou essa alteragao o Prof. Otdvio G. Bulhdes, minis-
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tro da Fazenda, com as palayras seguintes: ‘Ha juristas que consi-
deram como “baluarte tradicional da democracia” a inciusdo do
imposto no Orcamento, para fins de sua cobranga. Foi o ponto
de vista que prevaleceu na Constituigao federal de 1946”. Nio
creio que essa éxigéncia constitucional venha a criar embargos
ae leglslador ordinério ‘para langar impostos de carater moneta-
rio, desvinculando-os do Orcamento, uma vez que, por natureza,
sdo instrumentos fiscais extracr¢amentarios. Todavia, ndo ve]o
muita ldégica na proposngao “constitucional de subordinar a exi-
géncia tributdria a inclusio no Orcamento, embora compreenda
gue na recomendagdo do constituinte houvesse o proposito de
disciplinar a conduta financeira do administrador, em beneficio
~ do Pais e em respelto ao sacrificio do confribuinte. Mas se a Cons-
_ titui¢ao prevé a possﬂnhdade de aumento de despesas durante
.a execucdp orgamentiria, ¢ indispensavel que admila, também,
o aumento da receita de impostos. Se a Constltmgao pretende
garantir o contribuinte contra qualquer ~acréscimo tributério
durante a vigéncia de -um exercicio financeiro, deve, igualmente,
vedar qualquer possibilidade de aumento 'de despesas durante
. esse perindo. Entretanto, ac permitir o acréseimo de- despesas,
ecomo realisticamente o fez a Constituicio de‘1946,: e, a0 Imesmo
tempo, adotar terminante prmblgao de acréscimo de receita tribu-
taria, a Constituicdo imprime i execucao orcamentaria uma ten-
déncia inflaciondria, que ndo pode deixar de ser corrigida” (Limi.
1a;oes Consmuclonals ao Poder de Tributar, 52 ed D. 22)

Esse palavreado desrespeitos¢ das nossas mais caras e provectas tradx—
goes constitucionais — embora, surpreendentemente, de autoria de um
pseudoliberal — mereceu de BALEEIRO o comentario: “As razdes sdo
de mero expediente sem qualquer atencio aos fundamertos politicos e juri-
dicos daquele dispositivo™” (op. cit., p. 23). Supervenientemente, a Carta de
1867 restaurou, no § 29, 2? parte do art. 150, -0 prmmpxo ‘Lament4vel
é que nap tenha sido observado provavelmente -devido 2 vacﬂagao com
que a magistratura tem enfrentado essa questao ‘

21. Mas, como registra ALBERTO XAVIER, desde 1946 ressurge no mun-
do ocidental vigorose movimento de idéias no sentido de restaurar, em sua
plenitude, os ingredientes essenciais'do Estado de direito, com a readocio
e até aprimoramento dos instrumentos que o promovem e asseguram (sobre
0s expedientes juridicos conciliadores do interesse dos governos — na
flexibilidade dos instrumentos — e dos privados — na seguranca [built-
in ﬂex:bﬂlty] ‘(v. Politica Orgamenial e Economia de Mercado; a expe-
riéncia americana do apésguerra, A. XAVIER, Lisboa, 1970. V. tb. El
derecho como instrumento de politica econdmica, defensa del principio de
legalidad fributéria, in. Haclenda Y Derecho, F. SAINZ BUJANDA, 1962,
V. 2, p. 166) y

: Para ‘que a liberdade de-iniciativh (prmcipto da-livre ‘empresa) e o
dlrelto de trabalhar, produzir, empreender e atuar numa economia de
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mercado niio seja mera figura de retérica, sem nenhuma ressonincia
pritica, é preciso que haja clima de seguranga e previsibilidade acerca das
decisdes de governo. O empresario precisa fazer planos, estimar — com
razo4vel margem de probabilidade de acerto — os desdobramentos proxi-
mos da conjuntura que vai cercar seu empreendimento. Precisa avaliar
antecipadamente seus custos, bem como estimar os obsticulos e as dificul-
dades. J4 conta com os imponderaveis do mercado. Nao pode sustentar um
governo que agrave, com suas surpresas e improvisagbes, as incertezas,
preocupacdes e dnus normais da atividade empresarial. Isso é inconcilisvel
com as instituigdes republicanas, como ressaltou ALBERTO XAVIER:

“Pelo contririo, um sistema alicercado numa reserva abso-
luta de lei em matéria de impostos confere aos sujeitos econd-
micos a capacidade de prever objetivamente os seus encargos
tributirios, dando assim as indispensiveis garantias requeridas
por uma iniciativa econbmica livre e responsével” (op. cit., p. 54).

0 clima de seguranca, certeza, previsibilidade e igualdade (sem o
qual ndo hai livre concorréncia) sé6 na legalidade, generalidade e irretroa-
tividade da lei tem realizacio. E inconvivente com a economia de mercado
a interpretacio que a Fazenda tem sustentado, traduzida na absurda pre-
tensio de fazer leis inovadoras, tratando de base imponivel de tributo,
aplicarem-se imediatamente a situagio j4 consumada.

22. P importante ter presente que o perfeito atendimento as exigéncias -
constitucionais explicitas e implicitas — assim como a adaptagio do imposto
a capacidade contributiva, sua progressividade e generalidade, ao lado da
necessidade de atender aos reclamos da justica fiscal, traduzida em lei certa,
ou a designios de extrafiscalidade — imp6e requintados cuidados ao legis-
lador, e, na mesma medida, 6nus, empegos e entraves ao Estado. Isso é
absolutamente natural no constitucionalismo. Tal regime impede que o
Estado faga o que deseja, quando queira, de qualquer modo. Ao desem-
penhar suas competéncias, os 6rgios do Estado — em respeito & Consti-
tui¢io — sdo peados quanto a forma, 4 substincia e A oportunidade de seus
atos; e sdo limitados, absoluta e peremptoriamente, pelo rol de direitos
individuais, que, por isso mesmo, sio universalmente reconhecidos como
obstaculo intransponfvel 3 sua agio.

A propésito, ensina AGUSTIN GORDILLO:

“La Constitucién se supone hecha por el pueblo y emanada
del pueblo soberano, no para refrenarse a sf 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” (op. eit., p. IIT, 19).

Verdadeiramente, como enfatiza o Professor de Colénia GEORG
BRUNER: os direitos fundamentais se dirigem confra o Estado e com
“seus limites”; s6 serdo verdadeiros quando se apliquem “contra a vontade
do Estado” (Die Grundrechte in Sowjet Systern, Colonia, 1963, pp 105
106, apud. A. GORDILLO, op. cit.).
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