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RESUMO

A supremacia constitucional somente ¢ alcancada pelo uso
irrestrito dos principios constitucionais, afastando o arbitrio
da atividade legislativa. O detalhamento das normas
constitucionais de tributagio talvez termine por enfraquecer
a seguranca juridica do cidadao.
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1 INTRODUCAO

Muitos estudiosos do Direito Tributério ainda nio se deram conta de
que o poder de tributar ndo pode ser limitado apenas pela lei,' uma vez que
muitas vezes o arbitrio estatal se manifesta pela voz do préprio legislador.
Essa pressdo gigantesca do poder de tributar, que ndo poucas vezes verga o
legislador e o faz produzir normas de tributacio contrérias aos principios
fundamentais do Direito Tributério.

Temos sustentado que a supremacia constitucional é o tnico instru-
mento que o Direito pode oferecer contra o arbitrio, quando este se mani-
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festa na atividade legislativa, e temos visto com satisfacio que essa nossa
idéia estd na mente de eminentes constitucionalistas e tributaristas, que se
preocupam com os mecanismos juridicos de contencdo do arbitrio estatal, e
mesmo diante de Constitui¢des nas quais, diferentemente da nossa, estdo
ainda ausentes normas especificas de regramento da atividade tributéria.

Com efeito, é patente e universal o desenvolvimento de praticas arbi-
trarias, tanto por parte do legislador, como da administragao tributéria, de
sorte que se faz imprescindivel a reflexdo e o debate a respeito da suprema-
cia constitucional, especialmente no que diz respeito a interpretacio das
normas da Constituigio, tarefa na qual ainda se vé com freqiiéncia a predo-
minAncia do elemento literal em detrimento ou mesmo com a completa
desconsideragio dos elementos teleoldgico e sistémico, ndo obstante estes
importantes elementos da hermenéutica constitucional sejam sempre lem-
brados pelos defensores da Fazenda Publica quando sustentam teses conve-
nientes para o aumento da arrecadacéo.’

Por tal razio, alids, no estamos seguros de que o melhor caminho seja
o trilhado pelo constituinte brasileiro, que optou pela inclusio no texto da
Lei Maior de normas especificas, minudentes, a respeito de tributagao. Tal-
vez esse caminho leve a um resultado oposto aquele que se tem pretendido.
Em vez de fortalecer as garantias do contribuinte, talvez termine por enfra-
quecer a supremacia constitucional, como adverte, com inteira proprieda-
de, o Professor Paulo Bonavides, um dos mais notaveis estudiosos da Ciéncia
Politica e do Direito Constitucional da atualidade. A propésito da postura
do constituinte, em vérios paises, enaltecida por Mério Gonzalez, de inclui-
rem nas constituicdes verdadeiros planos de politica econdmica, faz uma
ressalva que estd a merecer profunda meditagio, afirmando:

Houve, efetivamente, essa mudanga. Mas a acuidade critica de
muitos constitucionalistas, deslumbrados com essa portentosa
variagio, escapou aquele aspecto desintegrativo dos fundamentos
juridicos da ordem constitucional que tem acompanhado de
perto a crise das Constitui¢des, contribuindo largamente a
desprestigia-las e desvaloriza-las como formas classicas iddneas
para afiangar o exercicio de poderes limitados nos rigidos moldes
de um Estado de direito, protetor das liberdades humanas. A
Constituicio - plano ou programa de politica econémica posto no
ponto mais alto da escala hierarquica dos valores politicos -
desvirtua e desfigura o sentido tradicional das Constituigdes,
compreendidas fundamentalmente pelo aspecto juridico, que
urge salvaguardar. Nos pafses socialistas, por exemplo, a
Constitui¢io tem mais valia sécio-econdmica do que
propriamente juridica, é mais um instrumento programatico de
governo do que um esquema de reparti¢io de competéncias
entre 6rgaos do poder, harmdnicos e independentes, ou de
atribuigdo de direitos no sentido tradicional das Constituigdes
ocidentais.
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Assim é que, sem a pretensio de produzir doutrina, até porque des-
providos do conhecimento e do talento a tanto indispensaveis, ousamos co-
locar aqui algumas idéias para a meditacio dos doutos, especialmente da-
queles que se dedicam aos estudos da tributacio e alimentam seriamente a
preocupagio de contribuir na edificacio de instituicbes capazes de, neste
campo, tornar efetivo o controle juridico do poder de tributar.

Com este propdsito vamos aqui demonstrar a importancia e examinar
alguns aspectos do que podemos denominar Direito Constitucional Tributa-
rio, especialmente os que se referem aos principios da legalidade, da
irretroatividade, da isonomia e da capacidade contributiva.

2 IMPORTANCIA DO DIREITO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

2.1 A universalidade do arbitrio em matéria de tributacio

Em rdpida pesquisa que realizamos, podemos constatar que a impor-
tancia do Direito Constitucional Tributario vem sendo destacada em diver-
sos paises, entre os quais na Alemanha, na Bélgica, em Portugal, na Espanha
e em paises na América Latina.

Isto é suficiente para demonstrar a universalidade do arbitrio em ma-
téria de tributagdo. H4, todavia, referéncia expressa a essa universalidade,
em texto recente de Rubén O. Asorey, que afirma, sem meias palavras:

Este fenémeno no reconoce fronteras, ni identificacién com
organismos, ni personas, gozando de universalidad y comprendiendo
por igual a organismos de recaudacion impositivos, aduaneros vy
p'revisional‘;es, federales o locales, de paises desarrollados o en vias de
desarrollo.

Asorey demonstra também a importincia da supremacia constitucio-
nal como instrumento para o controle desse arbitrio. E idéntica demonstra-
¢ao pode ser vislumbrada, também, em manifestagdes vdrias.

2.2 A importancia da supremacia constitucional

Klaus Tipke analisa os principios fundamentais da tributagio, em ex-
celente estudo cujo titulo, El Derecho Tributario Constitucional en Europa, ja
estd a indicar a importincia da supremacia constitucional no trato das ques-
toes tributiria, ndo apenas na Alemanha, mas em toda a Europa. Destaca-
mos nesse estudo a andlise do principio da capacidade econdmica e sua nio
aplicag¢@o aos impostos com fungio extrafiscal, que o autor denomina impos-

tos de ordenamento, a consideragio de que

... resulta licito y obligado realizar una ponderacién de bienes juridicos
entre el principio de igualdad en la tributacién con arreglo a la
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capacidad econémica y otros principios constitucionales. Sin embargo,
no es licito eludir el principio de igualdad tributaria segiin la capacidad
econdémica — principio decisivo de la justicia tributaria en un Estado
de Derecho — mediante cualesquiera consideraciones de politica
extrafiscal. Por el contrario, lamedida de ordenamiento deberd tener
almenos la misma incidencia sobre el bien comiin — si no mayor — de
la que supone la pura tributacion con arreglo a la capacidad econémica.
Las exenciones y bonificagiones fiscales no deben establecerse segiin
el capricho del legislador.

Na Bélgica, Elisabeth Willemart comeca uma excelente monografia
sobre o tema apoiando-se em consistente doutrina do moderno
constitucionalismo para afirmar:

Le droit fiscal n’ échappe pas au profond mouvement de
constitutionnalisation que marque, depuis plusieurs annéss, les
différentes branches du droit. (sur ce theme, voy. not. E DELPEREE,
“La constitutionnalisation de | ordre juridique belge” R.B.D.C., 1998,
pp. 219-243). La valorisation des dispositions que la Constitucion
consacre a la fiscalité s'impose méme avec une évidence singullicre.
Instrument d’ un pouvoir exercé sur les citoyens, le droit fiscal trouve
en effet directement son assise das la Constitution (Le droit fiscal
partage notamment cette particularité avec le droit pénal. Voy. M.
VERDUSSEN, Contours et enjeux du droit constitutionnel pénal,
Bruxelles, Bruylant, 1995) : le pouvoir fiscal émane de la Nation; il
est exercé de la maniére etabilie par la Constitucion.” (Const., art.
33: Tous les powvoirs émanent de la Nation. Ils sont exercés de la
maniere établie par la Constitution.)

Em Portugal j4 de algum tempo podem ser anotadas manifestacoes a
respeito da supremacia constitucional e sua importincia em matéria tributa-
ria. E sabido que o fato gerador da obrigacéo tributéria deve ser um signo
presuntivo de capacidade contributiva. Deve ser um indicio que autoriza a
presungio de capacidade econdmica para o pagamento do tributo. Cardoso
da Costa, embora afirme a liberdade do legislador para a escolha desse fato
indicio de capacidade contributiva, aponta o limite que a este se impde,
doutrinando com propriedade:

Qual seja ele para cada imposto é coisa evidentemente
dependente da escolha que o legislador faga. O que a este respeito
cabe sublinhar é que o legislador detém nesta matéria ampla
liberdade, podendo, em principio, arvorar qualquer facto ou
situagio da vida real em indice da capacidade contributiva dos
cidadios e ligar-lhe conseqiientemente uma obrigagio de
imposto. O legislador determinar-se-4, fundamentalmente, por
consideragdes extrajuridicas — em consideracdes de ordem
econdmica, politica e técnica, como a estrutura econdmica, as
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necessidades financeiras, o peso da opinifo ptblica — mas sempre
terd de respeitar, em todo o caso, os limites constitucionais que depara,
e que sdo sobretudo os decorrentes do principio da igualdade
tributéria, .... (o destaque ndo é do original )

Na Espanha e em pafses da América Latina a situacdo nio é diferente.
Rubén O. Asorey, por exemplo, assevera que:

El Derecho tributario debe, en forma substancial, su desarrolloy
evolucién al esquema esencial de la relacion juridica tributaria.
Los enfoques dindmicos o procedimentalistas aparecidos a partir
de la década del sesenta no pudieron relativizar el papel
trascendental de esa relacién dentro de la teoria general del
Derecho tributario.

Ese ntcleo esencial, objeto de los més profundos analisis y
disquisiciones intelectuales, permitié la incorporacién legislativa
de lajuridicidad de tales desarrollos dogmaticos, convirtiendo
en anatema el principio de subordinacién del administrado a un
poder estatal situado en un plano superior y consagrando la plena
sumisién de los dos sujetos de Ia relacién al mismo plano de
igualdad.

Sin embargo, el ejercicio de los derechos y obligaciones de esa
relacién, por efectos de diversos factores juridicos y metajuridicos,
fue sufriendo la erosién ostensible de la situacién del sujeto pasivo,
es decir, de los contribuiyentes y responsables. Quiz4 la razén
fundamental de ello radica en la siempre bienvenida lucha contra
la evasién , que lleva al Estado al desmadre de calificar y tratar
como evasores a quienes actuando de buena fe optan por una
alternativa legal de mejor opcién econémica, a la presencia de
criterios eficientistas que tratan de superar las deficiencias y
carencias de los organismos de recaudacién con medidas que
devienen arbitrarias por las m4s diversas razones, y a la actuacién
desmedida de funcionarios bajo la invocacién de conceptos vagos
e inasibles.

En fin, se originan en la vida del Derecho tributario una serie de
abuso, desvios, arbitrariedades, donde el sujeto activo actiia fuera
de laleyy del derecho, a través de comportamientos anémalos,
utilizando en ciertos casos mdscaras legitimadoras de la
juridicidad, como seudointerpretaciones refiidas con las garantfas
constitucionales.

A partir de los afos ochenta se comienza a prestar atencién a esta
situacion, no ya desde la teoria general del Derecho fiscal, sinoSdesde
la prdctica y ejercicio de los derechos y deberes de la relacién.

Jaramillo também sustenta a colocacio das questdes fundamentais do
Direito Tributério no plano da Constitui¢do, questionando a posicio da dis-
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ciplina que estuda tais questoes, se deve ser integrada ao Direito Tributéario,
ou ao Direito Constitucional, ou se deve ser considerada uma disciplina
autdnoma. Para ele os principios fundamentais da atividade financeira, por
Obvias razoes, estdo nas Constitui¢des Politicas, o que tem dado lugar a que
se sustente a existéncia de um Direito Constitucional Financeiro, ou ao
menos do Direito Constitucional Tributério. E assevera que “las Constituciones
ecuatorianas han mostrado preocupacién por los temas tributarios, los que hasta
la fecha preponderan.” °

3 SUPREMACIA CONSTITUCIONAL E CONTROLE DO PODER

3.1 Os caminhos

Sdo tantos os exemplos que podem ser citados, de abusos do poder
estatal praticados pela via legislativa, que ninguém mais pode ter davida
quanto 2 insuficiéncia do principio da legalidade como garantia do contri-
buinte. O legislador no mais das vezes submete-se as pressdes do governo,
que dispde numerosos instrumentos para exercer influéncia sobre o parla-
mento. Por outro lado, em alguns paises o préprio governo legisla, como acon-
tece no Brasil, com o decreto-lei do regime constitucional anterior, e com as
medidas provisérias do regime constitucional vigente.

A questido que se coloca entdo é a de saber qual o caminho mais
adequado para a efetiva garantia do contribuinte contra abusos do poder de
tributar, se a colocagio, na Constituigio, de regras de tributagdo minudentes,
ou se a utilizacdo dos principios constitucionais fundamentais, que se refle-
tem também no Ambito das relagdes de tributacdo e podem ser desenvolvi-
dos na doutrina e na jurisprudéncia, mediante uma interpretagio consentinea
com a finalidade desses principios.

Vejamos, ainda que em tracos superficiais, cada um desses caminhos.

3.2 A Constituicao minudente

No Brasil o Constituinte optou pelo primeiro desses caminhos. Desde
o regime constitucional anterior tinhamos ji4 a Constitui¢do mais rica do
mundo em normas pertinentes a tributacio.'® Na vigente Constitui¢io, en-
tdo, foram albergadas normas que a rigor deveriam estar nos regulamentos
de tributos. E ainda assim nio se conseguiu controlar os abusos.

Por outro lado, criou-se, mesmo na mente de juristas respeitdveis, a
idéia de que as normas da Constituic¢io devem ser expressas, mesmo quando
se reportem a conceitos conhecidos, sem o que o legislador ficara livre para
o trato dos assuntos, sem as limitacdes decorrentes daqueles conceitos que,
utilizados pela norma da Constitui¢do, passaram a constituir elementos de-
cisivos na determinagio do significado desta. Exemplo desse grave equivoco
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em que incorrem alguns juristas é o da contribui¢io de melhoria, que mais
adiante vamos examinar.

Problemas outros também ja foram suscitados em torno do alcance de
principios constitucionais no que diz respeito a questdes tributarias, e infe-
lizmente se viu que o trato minudente talvez tenha tolhido a mente do intér-
prete e aplicador da Constitui¢do. Temos visto, em conseqiiéncia, serem
amesquinhadas garantias fundamentais do cidaddo contribuinte, em situa-
¢Oes as mais diversas. Entre as garantias amesquinhadas pelas mentes habi-
tuadas as normas minudentes, destacamos para estudo, nesta oportunidade,
a irretroatividade das leis e a exigéncia de fundamentacdo dos atos adminis-
trativos.

3.3 O desenvolvimento dos principios

Parece, em face do que se tem observado, ser de duvidosa utilidade a
colocagio de normas minudentes na Constitui¢io. Mais do que indtil, esse
caminho parece nos demonstrar que tem razio o Professor Paulo Bonavides
quando se refere aquele “aspecto desintegrativo dos fundamentos juridicos
da ordem constitucional que tem acompanhado de perto a crise das Consti-
tuicdes, contribuindo largamente a desprestigia-las e desvalorizd-las como
formas classicas idoneas para afiancar o exercicio de poderes limitados nos
rigidos moldes de um Estado de direito, protetor das liberdades humanas.”

Uma das facetas pelas quais pode ser vista essa desintegracio dos fun-
damentos juridicos da ordem constitucional é a extrema facilidade com que
sdo alteradas as normas da Constituicio. Alegando a necessidade de preser-
var a governabilidade, o governo geralmente consegue a aprovacio de emen-
das que aos poucos alteram completamente a Constitui¢cio, como tem acon-
tecido no Brasil.

Outra faceta pela qual se revela a aludida desintegragio é o menos-
prezo que as autoridades do governo devotam aos principios constitucionais
na aplicacio da lei tributdria, amesquinhando completamente principios
fundamentais, como adiante serd demonstrado.

3.4 Responsabilidade pessoal do agente ptblico

O caminho que nos parece necessério trilhar, para reduzir a limites
aceitdveis as praticas abusivas de autoridades, é a responsabilidade pessoal
do agente publico. Nos dias atuais quem corporifica o Estado age de modo
praticamente irresponsivel no que diz respeito aos direitos individuais que
eventualmente lesiona. O agente do fisco, que formula em auto de infragao
exigéncia que sabe ou deveria saber indevida, nio sofre nenhuma conseqii-
éncia de seu ato ilicito, ndo obstante esteja este legalmente definido como
crime de excesso de exagdo.!! Nao se conhece um tnico caso de agio penal
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por excesso de exacio, e nio é razodvel acreditar-se que nenhum agente do
fisco o tenha praticado.

Preconizamos, pois, a responsabilidade do agente ptblico por lesdes
que pratique a direitos do contribuinte, sem prejuizo da responsabilidade
objetiva do Estado. Entendemos que esta é a forma mais adequada de se
combater o cometimento arbitrario do fisco.

E sabido que a indeniza¢do por cometimento ilicito tem dupla finali-
dade. Uma, a de tornar indene, restabelecer, o patrimonio de quem sofreu o
dano. A outra, a de desestimular a conduta ilicita de quem o causou.

A responsabilidade objetiva do Estado por danos ao cidaddo pode as-
segurar a este a indenizagdo correspondente, mas nio atua como fator
desestimulante da ilegalidade, pois quem a pratica nao suporta o dnus da
indenizagio que, sendo paga pelos cofres publicos, recai a final sobre o pro-
prio universo de contribuintes.

E nfo sdo poucas as priticas que podem ensejar a responsabilidade
pessoal do agente publico. Quem exerce atividade direta ou indiretamente
ligada a tributacdo sabe muito bem que os agentes do fisco geralmente nio
respeitam os direitos do contribuinte e tudo fazem para arrecadar mais, ain-
da que ilegalmente.

E certo que a responsabilidade pessoal nio existiréd para o agente pd-
blico que atua em cumprimento a determinagio oficial, posta em ato admi-
nistrativo de efeito concreto, ou em ato administrativo de cariter normativo.
Em tais casos, se o ato administrativo em cuja obediéncia atua o agente
publico é arbitrario, a responsabilidade serd da autoridade que o emitiu, e
nos casos em que o arbitrio esteja na propria lei ndo havera responsabilidade
da autoridade administrativa que simplesmente a aplica, pois essa autorida-
de, como temos sustentado, nao pode eximir-se de cumprir a lei alegando a
sua inconstitucionalidade.

Quando o arbitrio reside na prépria lei, tem-se caso de
inconstitucionalidade que hé de ser declarada pelo Judicidrio. Uma vez tran-
sitada em julgado essa declaracdo, porém, a autoridade administrativa ja
nao pode aplicar a lei inconstitucional. Se o fizer — e na pratica sdo inimeros

os casos em que o fez — poder4 ser pessoalmente responsabilizada.

E certo que a declaracio de inconstitucionalidade no denominado con-
trole difuso nio produz efeitos gerais, e por isto é possivel sustentar-se que a
autoridade administrativa nfo estd obrigada a abster-se de aplicar a lei que
nessa via tenha sido declarada inconstitucional, antes da suspens@o da vigén-
cia desta pelo Senado Federal. Na verdade, porém, assim nio é. Uma vez
declarada a inconstitucionalidade de uma lei, em decisdo definitiva, a autori-
dade administrativa ja nfo a pode aplicar. Se a Fazenda Publica ¢ parte no
processo onde se deu a declaracio de inconstitucionalidade — como geral-
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mente acontece em matéria tributaria — ndo ha ddavida de que todas as auto-
ridades administrativas a ela vinculadas estardo obrigadas a ndo mais aplicar a
lei declarada inconstitucional. Tanto em razao do efeito processual que se
produz em relagio a parte, como em razio do principio da harmonia entre os
Poderes do Estado. ' Se a Fazenda Publica ndo é parte no processo onde se deu
a declaraco de inconstitucionalidade — o que dificilmente ocorrerd em maté-
ria tributdria — mesmo assim, em razao do dever de preservar a harmonia entre
os Poderes do Estado, as autoridades administrativas estaro, todas, impedidas
de seguirem aplicando a lei declarada inconstitucional.

Em se tratando de declaracdo de inconstitucionalidade proferida no
controle concentrado, divida ndo pode haver quanto aos efeitos gerais que
esta produz. Assim, ddvida ndo pode haver de que todas as autoridades,
sejam fazenddrias ou nfo, estardo impedidas de aplicar a lei declarada
inconstitucional.

Nos casos em que a autoridade administrativa esteja, como acima
explicado, no dever de nfo aplicar a lei que foi declarada inconstitucional,
se o faz comete ato ilicito, pelo qual podera ser pessoalmente responsabiliza-
da. E a responsabilizagio pessoal da autoridade é, repita-se, o caminho mais
adequado no combate as praticas arbitrarias do Poder Pablico.

4. EXEMPLOS DO AMESQUINHAMENTO DE PRINCIPIOS FUN-
DAMENTAIS

4.1 O principio da irretroatividade

4.1.1 Os dispositivos de nossa Constituicio Federal

Nossa Constitui¢ao Federal coloca o principio da irretroatividade das
leis entre os direitos e garantias fundamentais, estabelecendo que a lei ndo
prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.”® E como
se isto nAo bastasse, no capitulo em que trata do sistema tributério, estabele-
ce que sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, cobrar tributos em
relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver
instituido ou aumentado.™

Temos, portanto, na Carta Magna, consagrado o principio da
irretroatividade das leis como um direito fundamental do cidadao, e ainda,
em dispositivo especifico, a garantia ofertada ao contribuinte de que, de que
¢ vedada a cobranga de tributo instituido ou aumentado depois de ocorrido
o fato tomado pela lei como signo presuntivo de capacidade contributiva. E
nem podia deixar de ser assim, em face dos s6lidos fundamentos doutrinérios
em que se apdia esse importantissimo principio juridico.
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4.1.2 Os fundamentos doutrinarios da irretroatividade

Sabemos todos que a irretroatividade das leis ¢ um principio juridico
fundamental. Faz parte da prépria esséncia do Direito, de sorte que a sua
preservacio é indispensdvel a propria integridade, e utilidade do sistema
juridico. Um sistema de leis retroativas seria a propria negacao do que ha de
mais essencial no Direito. A negacio da propria esséncia do juridico.

O Direito corporifica e realiza os valores da humanidade, entre os
quais se destaca o da seguranca, indispensivel mesmo para a realizagdo de
todos os demais. Indispensavel a propria idéia de Estado de Direito, sendo
certo que

aretroatividade da lei poderia ser encarada como contradico
do Estado consigo préprio, pois que, se de um lado ele faz repousar
a estabilidade das relacdes e direitos sobre a garantia e protecdo
das leis que ele préprio emana, de outro lado ele mesmo nd
pode retirar essa estabilidade com a edicio de leis retroativas.

Na primorosa ligao de José Luis Shaw, transcrita e traduzida por Maria
Luiza Pessoa de Mendonga em sua excelente monografia sobre o tema:

Se nos perguntamos porque e para que os homens estabelecem o
Direito e tratamos de descobrir o sentido germinal do Direito a
fim de apreendermos a sua esséncia, dar-nos-emos conta de que
amotivacio radical que determinou a existéncia do Direito nao
deriva das altas regides dos valores éticos superiores, sendo de um
valor de categoria inferior, a saber: da seguranga na vida social.
O Direito surge, precisamente, como instAncia determinadora
daquilo que o homem tem que se ater em suas relacbes com os
demais: certeza, mas nio sé certeza tedrica (saber o que deve
fazer) sendo também certeza pratica, quer dizer, seguranca, saber
que isto tenderd forgosamente a ocorrer porque serd imposto
pela forca, se preciso for, inexoravelmente.

Cuida-se, alids, de um principio da mais facil compreensio. Se o legis-
lador pudesse editar leis retroativas, ninguém saberia mais como se compor-
tar porque deixaria de confiar na lei, que a qualquer momento poderia ser
alterada com reflexos nos fatos ja ocorridos, tornando-se desta forma prati-
camente inexistente o padrido do certo e do errado.

Pode-se por isto mesmo, com Vicente Réo, sustentar que o principio
da irretroatividade atende a necessidade essencial do préprio ser humano:

A inviolabilidade do passado é principio que encontra fundamento
na prépria natureza do ser humano, pois, segundo as sabias palavras
de Portalis, 0 homem, que no ocupa senfo um ponto no tempo
€ no espaco, seria o mais infeliz dos seres, se nfio se pudesse julgar
seguro nem sequer quanto a sua vida passada. Por essa parte de
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sua existéncia, ji ndo carregou todo o peso de seu destino ? O
passado pode deixar dissabores, mas pde termo a todas as
incertezas. Na ordem do universo e da natureza, s6 o futuro é
incerto e esta prépria incerteza é suavizada pela esperanca, a fiel
companheira da nossa fraqueza. Seria agravar a triste condicio
da humanidade querer mudar, através do sistema da legislagio,
o sistema da natureza, procurando, para o tempo que j4 se foi,
fazer reviv}e7r as nossas dores, sem nos restituir as nossas
esperangas.

Por isto os sistemas juridicos dos paises civilizados consagram o princi-
pio da irretroatividade das leis. “As leis, como regra fundamental, nio
retroagem, porque s6 assim os direitos e situagdes gerados na vigéncia delas

gozam de estabilidade e seguranca”.'®

Como forma de garantir a estabilidade das relages juridicas, o princi-
pio da irretroatividade ha de ser universal. Editada uma lei, sem referéncia
expressa a sua aplicacio ao passado, certamente s6 ao futuro serd aplicével. E
se o legislador pretender disciplinar fatos ja ocorridos, o que excepcionalmen-
te pode fazer, terd de respeitar o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a
coisa julgada, que no Brasil constitui expressa determinagio constitucional.

4.1.3 Exemplos de amesquinhamento do principio da irretroatividade

N#o obstante a importincia do principio da irretroatividade das leis, e
talvez em razio da existéncia de norma constitucional especifica que enseja
interpretagio literal limitadora, esse principio tem sido entre nés
freqiientemente amesquinhado pelo fisco. E o Poder Judicidrio nem sempre
tem sabido amparar o direito do contribuinte, admitindo as vezes a prevaléncia
da interpretacéo literal que reduz significativamente a sua utilidade.

Entre os muitos exemplos que poderiam aqui ser arrolados, de amesqui-
nhamento do principio da irretroatividade, vamos examinar apenas dois. Um, ja
apreciado pelo Supremo Tribunal Federal, que infelizmente néo lhe deu o alcan-
ce que efetivamente tem para alcancar sua real finalidade que é a preservagio
da seguranga juridica, diz respeito ao imposto de importacio. O outro, ainda
objeto de disputa judicial, e sobre o qual ainda vai decidir a Corte Maior, sendo
razodvel esperar-se que desta vez faca valer o principio, diz respeito ao efeito
retroativo de decisdo que declara a inconstitucionalidade de lei.

4.1.3.1 A irretroatividade e o imposto de importacao

Ja por varias vezes foram elevadas aliquotas do imposto de importacio
e o fisco cobrou o imposto correspondente mediante aplicacio das aliquotas
majoradas, mesmo em relagio a produtos que se encontravam ji no territ6-
rio nacional no momento da majoracéo.
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A aliquota do imposto de importacdo para automoéveis foi elevada pelo
menos duas vezes recentemente. Na primeira delas, ficou dito expressamen-
te que o aumento seria cobrado apenas em relagdo as importacdes que ainda
nio estivessem em curso. Na segunda, porém, de maior expressio econOmi-
ca, nenhuma ressalva se fez e a cobranga do aumento alcancou automéveis
ja desembarcados nos portos brasileiros, simplesmente porque nio se dera
ainda o respectivo desembaraco aduaneiro.

O Judiciério, infelizmente, limitou-se a interpretagao literal do art.
150, inciso III, alinea “a”. Afastou-se, porém, da literalidade do art. 19, do
CTN, que praticamente descons1der0u, para admitir que o fato gerador do
imposto de importagio é o desembaraco aduaneiro dos bens importados, e
assim decidiu a final a favor do fisco, validando a cobranga do imposto com
aliquota elevada, mesmo em relagdo aos automdveis que se encontravam ja
no patio da reparticio aduaneira na data do aumento.

A prop6sito do assunto ja escrevi:

Quando se tenha de resolver questio de direito intertemporal, a
entrada da mercadoria no territério nacional nio pode ser vista
como fato isolado. Ela decorre de um conjunto de outros fatos
que ndo podem ser ignorados, para que se faca efetiva a
irretroatividade das leis como manifestacio do principio da
seguranga juridica.

Obtida a guia de importacdo, ou forma equivalente de
autorizacio da importacio, se necessaria, ou efetuado o contrato
de cAmbio, e efetivada a aquisicio do bem no exterior, o importador
tem direito a que a importagio se complete no regime juridico
entio vigente. Se ocorre redugiio de aliquota do imposto de
importacio antes do desembarago aduaneiro, é razodvel admitir-
se que 0 imposto seja pago pela aliquota menor. Se ocorre aumento,
devem ser respeitadas as smuagoes juridicas j4 constituidas. O
art. 150, inciso 111, alinea “a”, combinado com o art. 5, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal o determinam.

Se o importador j4 est4 juridicamente vinculado a situacio cujo
desfazimento lhe causara prejuizo significativo, evidentemente
estd incorporado a seu patrimdnio o direito de ter consumada a
importagio a luz do regime juridico, inclusive tributério, entdo
vigente. Salvo se as alteracdes desse regime juridico o favorecam,
pois neste caso nfo se aplica o principio da irretroatividade.

Com efeito, a ndo ser assim, estaria inviabilizada a importacio,
como atividade empresarial. O governo poderia levar & ruina
qualquer importador com um simples ato de elevagio de aliquota
do imposto de importago, o que efetivamente néo é compauvel
com o Estado de Direito que assegura a livre iniciativa econémica.

Muitos importadores ja haviam vendido véarios dos automéveis e fica-
ram em situagfo dificil, forcados a arcar com o prejuizo decorrente do au-
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mento da aliquota do imposto de importagdo. Daf em diante, ao efetuarem
venda de automodveis ainda nio recebidos, passaram a fazer constar dos con-
tratos correspondentes clausula estabelecendo que o prego respectivo seria
reajustado na hipdtese de aumento do imposto. Tal solu¢do, porém, apenas
em parte resolve o problema. Ampara o importador vendedor, mas deixa
desprotegido o comprador, que a final poder4 ter que pagar um preco que, se
conhecido na data da compra, teria motivado decisdo diversa. Seja como for,
deixa evidente a inseguranca juridica, que o contrato apenas consegue trans-
ferir do importador vendedor para o comprador.

4.1.3.2 A irretroatividade e a declaracao de inconstitucionalidade da lei
tributaria

Geralmente a lei tributaria que é declarada inconstitucional é lei mais
gravosa. Sua retirada do ordenamento juridico, assim, favorece o contribu-
inte com uma reduco do dnus tributdrio. Alids, também em outras dreas do
Direito, os dispositivos de lei declarados inconstitucionais geralmente sdo
detrimentosos para o cidaddo. Afinal, a garantia de que as leis devem ser
elaboradas de acordo com a Constituicio é uma garantia do cidaddo, que
tem exatamente a finalidade de livra-lo de leis arbitrérias, que lhes impo-
nham restri¢coes ou dnus incompativeis com os preceitos da Constituicio.

E justo, pois, que a decisio que declara a inconstitucionalidade de
uma lei produza efeitos retroativos, e em defesa dessa tese tem sido invocada
a doutrina de Kelsen. Colhe-se isoladamente a afirmagio do Mestre de Vi-
ena, segundo a qual uma lei dita inconstitucional “nfo é sequer uma lei,
porque nfo é juridicamente existente e, portanto, nio é possivel acerca dela
qualquer afirmagio juridica.”?® O equivoco, porém, é evidente. Na verda-
de, segundo Kelsen, a afirmagio de que uma lei é inconstitucional é contra-
ditéria porque todas as leis devem ser de conformidade com a Constitui¢io.
Entretanto, Kelsen explica que a afirmagio de que uma lei é inconstitucional
significa dizer que a lei assim qualificada “pode ser revogada nio s6 pelo
processo usual, quer dizer, por uma outra lei, segundo o principio lex posterior
derogat priori, mas também de um processo especial, previsto pela Constitui-
¢do. Enquanto, porém, nio for revogada, tem de ser considerada valida; e,
enquanto for vélida, ndo pode ser inconstitucional.”

Realmente, a doutrina de Kelsen é a que melhor explica o controle
concentrado de constitucionalidade, atribuindo a declaracido de
inconstitucionalidade, nesse campo, efeitos de verdadeira produgio
normativa, que se operam para todos e para o futuro, como em principio
deve ocorrer com toda norma juridica. Por isto é que no dizer de Spisso “el
efecto erga omnes de las sentencias anulatorias de las leys, residuo de su concecpcion
como decision legislativa, leys da a tales sistemas estrechas vinculaciones com el
modelo kelseniano”. !
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Realmente, segundo a Teoria Pura do Direito, a declaracio de
inconstitucionalidade de uma lei equivale a sua revogagio. Tem, portanto,
anatureza de ato legislativo e assim, tal como acontece com os atos legislativos
em geral, nfo pode produzir efeitos retroativos, salvo em favor do cidaddo. E
esta é a doutrina que melhor preserva a seguranca, e assim melhor realiza o
objetivo fundamental de toda ordem juridica democratica.

Esta é, alids, a diretriz seguida pelo moderno constitucionalismo euro-
peu. A Constituicio da Itélia, por exemplo, estabelece: “quando a Corte
declara a ilegitimidade constitucional de uma norma de lei ou de um ato
com forma de lei, a norma perde a sua eficicia a partir do dia sucessivo a
publicacdo da decisdo” (art. 136).

Depois de fazer profunda analise do sistema europeu de controle de
constitucionalidade, assevera Villalén:

En este punto cabe afirmar que la tendencia general de la época es la
atribucion de efectos ex nunc o pro futuro a las declaraciones de
inconstitucionalidad, sobre la base - ello va implicito en el “sistema
europeo” - de que se trata de efectos generales o erga omnes.
Absolutamente consecuente, sin embargo, sélo aparece el
ordenamiento austriaco, quien habla expresa e inequivocamente de
“derogacion” e incluso admite una “vacatio” primero de seis mgses,
luego de un ano, para la entrada en vigor de dicha derogacién.

Sabemos todos que o direito austrfaco muito deve ao Mestre de Vie-
na, especialmente no que diz respeito ao tema que estamos analisando. Seja
como for, verdade é que ndo se pode negar a adequacio da tese que
atribui efeitos normativos a declaracio de inconstitucionalidade, com as
conseqiiéncias dai decorrentes, como instrumento de protecido da segu-
ranca juridica.

Ressalte-se, finalmente, a ligdo de Paulo Bonavides, inegavelmente o
grande expoente da doutrina do Direito Constitucional no Brasil, a demons-
trar o ajustamento da doutrina estrangeira no caso de que se cuida. Mestre
Paulo Bonavides, que em seu excelente Curso de Direito Constitucional exa-
mina com propriedade a doutrina do controle de constitucionalidade, mani-
festa-se decididamente contrdrio a aplicagdo pura e simples da doutrina das
nulidades no campo do controle concentrado de constitucionalidade, e pre-
coniza, como temos feito, a atribuigdo de efeitos ex nunc a declaracio de
inconstitucionalidade neste proferida, assevera com incontestavel razio:

Nio se contraponha que as consideragdes copiosamente
expendidas acerca dessa nova direcio jurisprudencial se prendem
a sistemas juridicos diferentes, ao direito de outros paises e que
sdo de todo intteis para a nossa ordem de instituigdes. A uma
assertiva desse jaez, notoriamente inane e descabida, basta, para
desvanecé-la, nao perder de memoria que todo o Direito
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Constitucional brasileiro durante a Primeira Repiblica evolveu
doutrinariamente atado a cldssicos do direito ptblico norte-
americano e a juizes célebres da Suprema Corte dos Estados
Unidos, cujas licdes sobre ‘judicial control’, por exemplo, foram
aqui acolhidas em razdes forenses, arestos, artigos de doutrina,
bem como a inymeréveis publicagdes que opulentaram nossas
letras jurfdicas.”

Manifestou-se j4 o Supremo Tribunal Federal no sentido de que

a declaragio de inconstitucionalidade de uma lei alcanga,
inclusive, os atos pretéritos com base nela praticados, eis que o
reconhecimento desse supremo vicio juridico, que inquina de
total nulidade os atos emanados do Poder Ptblico, desampara as
situacdes constituidas sob sua égide e inibe - ante a sua inaptiddo
para produzir efeitos juridicos vélidos - a possibilidade de invocagio
de qualquer direito. - A declaragfio de inconstitucionalidade
em tese encerra um juizo de exclusdo, que, fundado numa
competéncia de rejeicao deferida ao Supremo Tribunal Federal,
consiste em remover do ordenamento positivo a manifestagio
estatal invalida e desconforme ao modelo plasmado na Carta
Politica, com todas as conseqiiéncias daf decorrentes, inclusive a
plena restauracio de eficécia dazs leis e das normas afetadas pelo
ato declarado inconstitucional.

Manifestou-se também o Supremo Tribunal Federal no sentido de que
o deferimento de medida liminar, em acido direta declaratéria de
inconstitucionalidade, produz efeitos ex nunc. O ato normativo cuja
constitucionalidade ¢é discutida fica com sua vigéncia suspensa até o julga-
mento definitivo.?

Pode-se, portanto, afirmar que a jurisprudéncia da Corte Maior é no
sentido de que a declarag¢do de inconstitucionalidade produz efeitos ex tunc,
ou efeitos retroativos.

[sto, porém, ndo quer dizer que seja sempre assim. Uma decisdo judi-
cial deve ser interpretada tendo-se em vista a questdo posta em apreciacio.
Como assevera Ganuzas, com fundamento na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional espanhol, o direito a tutela jurisdicional, garantido pela Cons-
tituicio daquele pafs, da mesma forma que é pela nossa Constitui¢io, inclui
o direito de obter uma decisdo na qual se oferega resposta judicial adequada
as questdes postas pelas partes.?

Assim, somente quando seja colocada perante o Supremo Tribunal
Federal a questdo dos efeitos retroativos prejudiciais ao contribuinte que
vinha cumprindo a lei declarada inconstitucional é que se terd uma decisdo
que vai definir essa questio. Por enquanto, tem-se jurisprudéncia afirmando
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a producio de efeitos retroativos, ou ex tunc, mas com certeza a questio
posta nao foi a de saber se tais efeitos retroativos se operam contra o cidadao
para favorecer o Estado. Afinal, além de ser a supremacia constitucional
uma garantia do cidadao, responsavel pela produgio de lei inconstitucional
nio é este, mas o Estado.

E tudo nos leva a acreditar que o Supremo Tribunal Federal, tendo de
examinar essa questio, decidira pela preservacdo da seguranga juridica. Neste
sentido, alids, ja o legislador cuidou de deixar aberto o caminho. Embora
tenha estabelecido que a decisfo em tela produz efeitos ex tunc, deixou clara
a ressalva, como a seguir se ver.

A Lein. 9.868, de 11 de novembro de 1999, que dispde sobre o proces-
so e julgamento da agio direta de inconstitucionalidade e da a¢do declaratéria
de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, estabelece que

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e
tendo em vista razoes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria
de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaragio ou decidir que ela s6 tenha eficcia a partir de seu

Erén;it% em julgado ou de outro momento que venha a ser
ixado.

Assim, ndo obstante tenha consagrado implicitamente a posicio que
vinha sendo adotada pelo Supremo Tribunal Federal, atributiva de efeitos ex
tunc as declaracdes de inconstitucionalidade, o legislador expressamente
autorizou a Corte Maior a dispor de modo diverso, para preservar a seguran-
ca juridica e o excepcional interesse social.

Embora desnecessaria, porque na verdade o préprio Supremo Tribunal
Federal ja podia ter definido em sua jurisprudéncia tais efeitos, a edi¢do do
dispositivo legal em tela tem o mérito de contribuir para a superacio de
posicOes excessivamente cautelosas, para ndo dizer timidas, da Corte Maior,
que ndo se tem adiantado na construgio do sistema juridico.

Resta saber qual o alcance dessa prescricio legislativa, uma vez que a
referéncia a razdes de seguranca juridica e de excepcional interesse social na
verdade ndo o definem. Embora tenha o indiscutivel mérito de abrir cami-
nho para o Supremo Tribunal Federal construir, como se espera, uma juris-
prudéncia que a final preserve a supremacia constitucional, garantindo o
direito fundamental a seguranca juridica, enseja também, o que se espera
nio venha a ocorrer, a prestacio de eventuais homenagens ao autoritarismo,
com o indesejavel amesquinhamento da seguranga juridica.

7

Oportuno, portanto, é insistirmos em que uma declaragdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, da qual resulta o
restabelecimento de norma mais gravosa para o contribuinte, lesiona a segu-
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ranca juridica da mesma forma que o faz a edi¢io de leis retroativas criando
ou majorando tributos. Na verdade a seguranca juridica somente serd pre-
servada com a garantia da irretroatividade das leis e demais atos normativos,
como principio, posto que a irretroatividade garantidora dos direitos faz par-
te da prépria esséncia do juridico.

Essa irretroatividade, que h4 de ser garantida, nio diz respeito apenas
a edic@o de leis pelo parlamento. Ela abrange, também, os demais atos esta-
tais que impliquem aplicagdo de qualquer norma a fatos do passado, e da
qual decorra um detrimento para o cidadio.

4.1.3.3 A irretroatividade e a declaracao de inconstitucionalidade da lei
tributaria

No presente momento importante questio estid sendo colocada sob a
apreciacdo do Judiciario. As empresas agroindustriais deveriam pagar suas
contribui¢des sobre a folha de salarios, relativamente ao setor industrial, e
sobre a producéo, relativamente ao setor agricola ou pastoril. Ocorre que
empresas cujo processo produtivo é totalmente automatizado, e por isto mes-
mo a mio de obra é de valor diminuto em relagdo & produgio, provocaram,
por intermédio da Confederagio respectiva, o Supremo Tribunal Federal, e
este declarou inconstitucional o dispositivo de lei que estabelecia aquela
forma de calcular a contribuicio das agroindustrias para a Seguridade Soci-
al. E em face dessa decisdo o INSS passou a exigir das agroindustrias que,
em relac@o ao setor agricola ou pastoril que tem folhas de saldrios elevadas e
havia pago contribuicdes sobre a producéo, a diferenca entre o valor destas
e o valor das contribuigoes calculadas sobre as folhas de salarios.

Tal exigéncia é incompativel com a seguranca juridica. A empresa agro-
industrial praticou suas operagdes sob o regime juridico de uma lei que se presu-
mia constitucional. Formulou o seu plano de atividades com fundamento nesse
regime juridico. Estabeleceu os precos de seus produtos com base na lei vigente,
presumidamente constitucional. Em face da declaracio de sua
inconstitucionalidade, nfo é razodvel submeté-la a regime tributirio mais gravoso.

E razodvel, pois, esperar-se que o Supremo Tribunal Federal prestigie o
principio da seguranca juridica e decida que os efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade operam-se retroativamente apenas a favor do cida-
dao, ndo podendo implicar gravame para o contribuinte. Assim, em relagao
aquelas empresas agro-industriais com folha de saldrio do setor rural muito
elevadas, que por isto mesmo deverdo pagar, em face da declaragido de
inconstitucionalidade, contribui¢io mais elevada, nio terd a declaragio de
inconstitucionalidade efeito retroativo. E em relagdo aquelas empresas agro-
industriais com folha de salarios do setor rural diminuta, que por isto mesmo
sejam favorecidas com a declaragdo de inconstitucionalidade, esta havera
de produzir efeitos retroativos. Afinal a Corte Maior ja decidiu que o princi-
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pio da irretroatividade é uma garantia do cidaddo, que nio impede o Estado
de dispor retroativamente em beneficio do particular.?®

4.1.3.4 O dever de fundamentar e os impostos flexiveis

E hoje praticamente pacifica a idéia segundo a qual o ato administra-
tivo em geral deve ser motivado. Salvo algum dos administrativistas que
ainda conservam o rango do autoritarismo, a doutrina é firme no sentido da
necessidade de fundamentacio dos atos administrativos.

Em nosso Sistema Tributério prevalece o principio da estrita legalida-
de. Entretanto, em relacdo a alguns impostos a Constitui¢ao Federal atribui
certa margem de liberdade 2 Administragio, para alterar as respectivas
aliquotas. Isto acontece com os impostos sobre o comércio exterior, vale di-
zer, imposto de importagdo e de exportagio, com o imposto sobre produtos
industrializados, e imposto sobre operacoes de crédito, cAmbio e seguros, e
sobre titulos e valores mobilidrios.

A faculdade da Administracio de aumentar ou reduzir ditos impos-
tos, porém, ha de ser exercida dentro de certos parAmetros, pois a Constitui-

cdo exige sejam “atendidas as condicoes e os limites estabelecidos em lei”. ¥

Na pratica, porém, essa limitagdo tem sido flagrantemente burlada,
mediante motivagdo genérica, excessivamente abrangente, que nao atende
a exigéncia constitucional, e o Poder Judicidrio se tem mostrado complacen-
te, admitindo a validade dos atos que elevam aliquotas daqueles impostos
de forma inteiramente discricionéria.

Aliis, mesmo que se entenda tratar-se de poder discriciondrio, o con-
trole judicial é cabivel, e a motivagdo objetiva exigivel. Hoje até por forga
de dispositivo legal expresso®, porque a alteracdo de aliquota de um impos-
to, para maior, é ato administrativo que sempre afeta interesses e agrava
deveres ou encargos. E mesmo quando se trate de redugio, algum interesse
poderd estar sendo afetado, especialmente o préprio interesse piblico na
arrecadagio do imposto.

A motivagio dos atos administrativos em geral é indiscutivelmente
um instrumento de controle. Seja do controle judicial, seja do controle dire-
tamente democrético, configurando-se como elemento que vai permitir a
opinido publica ter a certeza a respeito da legitimidade e racionalidade do
exercicio do poder pela Administracio, na medida em que através dela os
orgdos administrativos reconduzem seus atos a uma regra de Direito, pres-
tando assim contas do uso de seus poderes e evitando que suas decisdes
aparecam como algo meramente voluntarista ou arbitrario.’!

Para que exista efetivo controle, porém, mister se faz que a motivacao seja
objetiva e especifica. Nao pode ficar perdida em conceitos vagos. No pode ser
motivagio que se preste para tudo, pois se a tudo serve ndo serve a nada.
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Em relacdo ao imposto de exportacio, por exemplo, nos termos da Lei
n. 9.716, de 26/11/1998, tem-se que a aliquota “ad valorem” é de 30% (trin-
ta por cento), “facultado ao Poder Executivo reduzi-la ou aumentd-la, para atender
aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior.” (art. 39). E a aliquota
méxima nio pode ser superior a cento e cinqiienta por cento (art. 39, paré-
grafo Gnico).

A rigor, cada redugio, ou aumento, tem de ser objetivamente justifi-
cado. Nio basta que o ato do Poder Executivo diga que a redugio ou o
aumento se faz para atender aos objetivos da politica cambial e do comércio
exterior, reproduzindo-se as expressdes genéricas utilizadas na lei. Tal justi-
ficacdo, feita nesses termos, nada justifica. Serve para toda e qualquer
situagdo e, por isto mesmo, para nada serve, a nio ser para evidenciar o
exercicio arbitrario do poder de tributar.’

4.1.3.5 A contribuicao de melhoria

Com a contribuicio de melhoria temos outro exemplo de situagio
que demonstra o acerto da adverténcia do Professor Bonavides, quanto aquele
aspecto desintegrativo dos fundamentos juridicos da ordem constitucional
que tem acompanhado de perto a crise das Constituicdes, contribuindo lar-
gamente a desprestigid-las e desvalorizd-las como formas cléssicas idoneas
para afiangar o exercicio de poderes limitados nos rigidos moldes de um
Estado de direito, protetor das liberdades humanas.

Sobre o tema ja escrevemos:

Autorizando a instituicio de contribuicdo de melhoria, o legislador
constituinte autorizou a instituicio de uma espécie de tributo
que tem os seus contornos conhecidos, resultantes da prépria
razdo de ser, de sua finalidade essencial.

A contribui¢io de melhoria, doutrina com propriedade Aliomar
Baleeiro, consubstancia “a recuperacdo do enriquecimento ganho
por um proprietdrio em virtude de obra puiblica concretano local da
situacdo do prédio.” (Aliomar Baleeiro, Direito Tributério
Brasileiro, 10. ed., Rio de Janeiro, Forense, 1981, p. 359 ). Ese é
recuperagio, nio pode ter valor mais elevado do que o
desembolso a ser recuperado.

Da obra publica resultam vantagens gerais para toda a
comunidade, mas resulta uma vantagem especial para os
proprietarios de imdveis no local em que se encarta. Nao é justo
que estes proprietarios usufruam dessa valorizagio, decorrente
de obra realizada com o dinheiro do Tesouro Pdblico. Nio é
justo que os contribuintes em geral paguem impostos, e do
emprego dos recursos publicos resulte valorizagio imobilidria para
determinadas pessoas. Dessa valorizagio o Tesouro tem o direito
de recuperar o que gastou com a obra respectiva. Por isto é que
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os financistas imaginaram um tributo capaz de fazer retornar ao
Tesouro o valor despendido em obras ptblicas, até o limite da
valorizagio imobilidria decorrente.

A nio ser para cumprir essa finalidade, a contribuicio de melhoria
nio tem nenhuma razdo de ser. Por isto mesmo, alis, a
Constituigio Federal de 1988 poderia, em seu art. 145, inciso 11,
ter feito referéncia, simplesmente, a contribuicio de melhoria.
Isto ndo poderia ser tido como autorizacdo ao legislador para
institui-la sem os contornos que a distinguem das demais espécies
de tributo.

Em excelente monografia a respeito dessa espécie de tributo,
assevera Cadavid, com inteira propriedade: “Como imposicién
fiscal de finalidad, el destino de la contribuicién no puede ser otro que
atender a los costos de la obra de interés piiblico o, subsidiariamente,
para los casos en que la obra se haya construido con anterioridad a la
contribucién, recuperar para la entidad priblica los dineros invertidos
en su ejecucion. (Alberto Fernandez Cadavid, La Contribucién
de Va;g)rizacién en Colombia, Segunda edicién, Temis, 1981,
p.23).

Referindo-se a contribuicio de melhoria, evidentemente o constitu-
inte nfo precisava ser minudente, ndo precisava, como efetivamente nio
precisa, referir-se aos elementos que integram o conceito dessa espécie tri-
butéria. Entretanto, doutrinadores menos atentos para aquele aspecto
desintegrativo dos fundamentos juridicos da ordem constitucional que tem
acompanhado de perto a crise das Constituicdes, terminam por colaborar
para o agravamento dessa crise, preconizando a necessidade de normas
minudentes na Constituicio.
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Veja-se sobre este assunto nosso artigo “Os impostos flexiveis e a motivagdo dos atos administrativos”,
na Rewista Dialética de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 63, dez./2000.
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ABSTRACT

Constitutional supremacy is to become a reality only
as constitutional principles are unrestrictedly used,
avoiding arbitrary lawmaking activity. Detailing
constitutional rules in taxation may undermine
juridical security for the citizens.
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