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RESUMO

O presente estudo trata das diretrizes do Sistema Tributario Nacional e sobre as
necessidades de mudancgas no contexto do século XXI, quando se faz necessario a adogao de
mudangas urgentes para dar limites a atividade de tributar do Estado. A andlise ¢é feita a partir
das diretrizes constitucionais, enfatizando a necessidade de adaptacao deste sistema aos novos
paradigmas do mundo contemporaneo. Constata-se que o sistema constitucional tributério ja
obteve grandes avancgos com a disposicao expressa das limitagdes ao poder de tributar, reforcando no
ambito constitucional os direitos do cidadao-contribuinte, mas, muito ainda ha que ser feito para
que se possa alcancar a justica fiscal.
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RESUMEN

El presente estudio es un abordaje de las directrices del Sistema Tributario Nacional y la
necesidad de modificacion en el contexto del siglo XXI, donde es necesario la adopcién de cambios
urgentes para dar mayor eficiencia a la actividad de tributar del Estado. El anélisis es conforme
las directrices constitucionales, asi como, enfatizar la necesidad de adaptacion de este sistema a
los nuevos paradigmas del mundo contemporaneo. En Brasil, el Sistema Constitucional Tributario
obtuvo grandes avances con la disposicion expresa en las limitaciones del poder de tributar,
reforzando en el &mbito constitucional los derechos del ciudadano-contribuyente, mas todavia,
mucho ha que hacer para que se pueda alcanzar la justicia fiscal.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

Para melhor compreender as diretrizes do Sistema Tributario Brasileiro
na contemporaneidade é preciso fazer uma anélise histérica dos dispositivos
normativos e das transformagoes politico-sociais que ocorreram nos tltimos
anos.

A alteracdo do papel do Estado, como também da propriedade e do
proprio Direito neste século XXI, acentuada pela globalizacio da economia
e pela revolucao tecnoldgica, tem que ser levada em consideracdo para uma
adequada compreensao do Direito Tributario atual.

Voltando ao contexto histérico do Cédigo Tributério Nacional promulgado
em 1966, ver-se-a a influéncia do direito comparado, destacando o direito
tributario alemao e italiano, através das obras de Albert Hensel, Achille Donato
Giannini, Ezio Vanoni, Benvenuto Griziotti e Dino Jarach.?

E preciso destacar que na década de sessenta a Administragao Fazendaria tinha
um papel bem diferente de hoje, prevalecendo naquela época ainda uma fiscalizacao
direta e com um sistema bem mais simples.

Ja em 1988, quando promulgada a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, foram feitas importantes alteragdes no Sistema Tributario Nacional, elencando
em seu texto uma série de diretrizes que hoje representam a chamada Constituigao
Tributaria.

Porém, apos 1988, com as importantes alteracdes na estrutura politico-
administrativa brasileira, principalmente as decorrentes da globalizagdo econdmica e
revolucdo tecnoldgica, exigem-se alteracdes no Direito Tributario.

Esta adaptag@o do sistema juridico aos novos tempos, onde predomina a
celeridade e a transparéncia, necessita da modificagdo de conceitos importantes que
se solidificaram com o passar dos anos, dentre eles, a nogdo do proprio tempo e do
espago’.

2 Sobre a influéncia da doutrina estrangeira cita-se o trecho: “Destacam-se os autores a seguir [0s
citados] pela influéncia que exerceram nos juristas brasileiros, principalmente no periodo de
elaboragao do Cédigo Tributdrio Nacional, estabelecendo pressupostos teéricos que foram a base
para as teorias que ainda hoje predominam em grande parte da doutrina. As obras selecionadas
[Steuerrecht — Albert Hensel; Schweizerichtes Steuerrecht — Ernst Blumenstein; Instituciones de derecho
tributdrio— Giannini; Naturaleza e interpretacion de las leyes tributarias, Ezio Vanoni; Principios de ciencia
da las finanzas — Benvenuto Griziotii; EI hecho imponible — teoria general del derecho tributdrio substantivo
—Dino Jarach; Principios de derecho tributdrio — Antonio Berliri] sdo consideradas indispenséaveis para
acompreensao do direito tributdrio contemporaneo, além de permitir uma agradavel digressao aos
sistemas juridicos de outras povos e épocas, seguindo a orientagdo de René Descartes: “A leitura
dos classicos permite empreender jornadas mentais pela passado e travar conversagdo com os
homens mais nobres de outras idades.”(CAVALCANTE, Denise Lucena. Crédito tributirio—a fungio
do cidadio-contribuinte na relagio tributdria. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p.52).

3 “Este nuevo modelo derivado de los avances de la tecnologia viene transformando los paradigmas
juridicos de forma tan radical que casi no ha dejado espacio para la adecuacién de los conceptos
tradicionales, exigiendo frecuentes ajustes del pensamiento juridico. Para la comprensién de
estos cambios en las disposiciones fundamentales del orden de las cosas, nada mejor que partir
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O Sistema Tributario Nacional tem tido freqiientes alteragdes, mas, ainda, esta
muito longe de atender aos anseios da sociedade contemporanea, que passa a atuar
diretamente na administracdo fazendaria, exigindo cada vez mais um papel de um
Estado eficiente e com parcimonia em seus gastos.

Cada ente puiblico tem sua parcela de responsabilidade nesta fase de transi¢ao por
qual passa a sociedade brasileira. A propria federagao tem que ser rediscutida, ficando
bem delineadas as atribui¢des da Unido, dos Estados-membros e dos Municipios em
matéria fiscal.

2. FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

Para bem compreender o sistema tributario de um pais ¢ preciso antes conhecer
a sua estrutura e organizagao estatal, dai iniciar-se a presente apresentagdo pela forma
como esta organizada a federagdo brasileira, conforme minuciosa exposi¢ao no texto
constitucional.

A Constitui¢ao brasileira alberga os principios fundamentais do sistema juridico,
como muito bem esclarece Hugo de Brito Machado*:

A Constituicao, além de estabelecer a estrutura e o funcionamento
dos 6rgaos mais importantes do Estado, alberga as normas fun-
damentais de um sistema juridico e os principios com os quais
restam positivados os valores fundamentais da comunidade.
Por isto mesmo é que se coloca na posicao de maior hierarquia
do sistema de norma que compdem o direito positivo. Assim,
entende-se que a Constituicdo é a base do sistema juridico. Base
no sentido de que todas as demais normas do sistema nela tém o
seu fundamento de validade.

O Brasil caracteriza-se por sua forma federativa de Estado, composta
pela Unido Federal, 26 Estados-membros, 5.564 Municipios e o Distrito Federal,
integrando todos a Reptublica Federativa do Brasil®.

del analisis del lenguaje, aplicando los fundamentos de Michel Foucault, que orienta que la
interpretacion de la experiencia actual debe partir de la aplicacion de las formas del lenguaje
al orden de la sociedad. Vive hoy la era de la construccién, o como bien define Luc Ferry, de la
elaboracién activa, de una nueva estructura que definird el orden politico, social y juridico en la
era dela virtualidad, era del pasaje del pasivo para el activo, de lo dado a lo construido. La certeza
hoy es que el futuro llegd y el Estado, el Derecho y la sociedad tienen que adaptarse a las nuevas
reglas. Esta metamorfosis de las instituciones politicas, sociales y juridicas exige nuevos analisis.
El mundo ahora esta practicamente sin fronteras, esperando la conclusion de los puentes que
permitiran esa conexién de lo real con lo virtual; del pasado con el presente; de lo distante con
lo préximo; en definitiva, la pasarela juridica que unird este mundo.”(CAVALCANTE, Denise
Lucena. La evolucién del pensamiento — el pasaje del lenguaje escrito para el lenguaje virtual
y sus implicaciones en el mundo juridico.” Revista de direto internacional, econdmico e tributdrio.
Vol. 3, n. 1, jan./jun. Brasilia: Fortium, 2008, p. 63).

* Uma introdugdo ao estudo do direito. Sao Paulo: Dialética, 2000, p. 147.

> Assim estabelece a Constituigdo: “Art. 1°. A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela uniao
indissolavel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético
de Direito e tem como fundamentos:
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Os entes da federacdo sdo dotados de autonomia, abrindo mao da soberania
para que a Republica Federativa do Brasil atue no ambito internacional.

Quando se estabelece a autonomia dos entes federados significa que eles
nao possuem uma relagdo hierarquica entre si, sendo capazes de ter sua propria
administracdo e gestdo®. Contudo, ressalta-se que no Brasil ainda existe uma grande
dependéncia economica dos Estados e Municipios, comprometendo severamente a
autonomia proclamada na Constitui¢@o, pois ndao ha que se falar em autonomia sem a
devida capacidade financeira.

Um dos grandes desafios do Brasil ¢ exatamente desenvolver-se
economicamente neste sistema federado’.

O sistema federativo fiscal brasileiro precisa propiciar aos Estados € Municipios
ndo s6 a autonomia politica, mas, principalmente, a autonomia financeira, alcangando
a independéncia prevista por Paulo Bonavides®:

No Estado federal, deparam-se-nos varios Estados que se associam
com vistas a uma integragdo harmonica de seus destinos. Nao
possuem esses Estados soberania externa e do ponto de vista da
soberania interna se acham em parte sujeitos a um poder tinico,
que é o poder federal, e em parte conservam sua independéncia.
Movendo-se livremente na esfera da competéncia constitucional
que lhes for assinalada para efeito de auto-organizacao. Como
dispoem dessa capacidade de auto-organizagao, que implica o
poder de fundar uma ordem constitucional prépria, os Estados-
membros, atuando ai fora de toda a submissao a um poder superior
e podendo no quadro das relacoes federativas exigirem do Estado
Federal o cumprimento de determinadas obrigacdes, se convertem
em organizagdes politicas incontestavelmente de carater estatal.

Ha no contexto brasileiro uma grande submissao econdmica dos Estados
e Municipios frente a Unido Federal, vez que esta detém a maior parte da
arrecadacdo tributéria e, ainda, condiciona os repasses financeiros obrigatérios
a regras flexiveis por ela propria estabelecida, causando uma visivel agressao
ao principio federativo e caracterizando-se numa utopia de autonomias, como

I - a soberania;

II - a cidadania;

IIT - a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da iniciativa privada;
V - o pluralismo politico.”

¢ Neste sentido estabelece Roque Carrazza: “Laboram em erro os que véem uma relacao hierarquica
entre o governo central e os governos locais. O que h4, na verdade, sdo para cada uma dessas
entidades politicas, campos de atuagdo autonomos e exclusivos, estritamente tragados na Carta
Suprema, que lei alguma pode alterar.” (Curso de direito constitucional tributdrio. Sao Paulo:
Malheiros, 1996, p. 96).

7 O federalismo é cldusula pétrea prevista no art. 60, § 4%, inciso I, da Constituicdo Federal:
“Nao serd objeto de deliberacao a proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa de
Estado”.

8 Ciéncia politica. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1988, p. 207-208.
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bem afirma André Elali.’

A previsdo do constituinte originario em 1988 determinava no art. 160 a
proibi¢do da vedagdo dos repasses constitucionais, porém, logo depois, pela Emenda
Constitucional n. 29, de 13 de setembro de 2000, tal vedagao foi restringida, permitindo
a retengdo e bloqueio no caso de dividas dos entes estatais, nos seguintes termos:

Art. 160. E vedada a retengao ou qualquer restri¢io a entrega e
ao emprego dos recursos atribuidos, nesta segao, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais
e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo tinico. A vedagao prevista neste artigo nao impede a Un-
iao e os Estados de condicionarem a entrega de seus recursos:

I - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

II-ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, Il e I1I. [ Este artigo
trata da aplicagdo dos percentuais obrigatorios para a satide].

O dispositivo constitucional supra transcrito ainda hoje é alvo de criticas,
pois permite uma retencdo de recursos que originalmente pertenciam aos
entes federados, nao devendo ter restrigdes, nem mesmo no caso de dividas.
O fato de haver dividas por si s6 nao justificaria as retengdes e bloqueios,
principalmente, no contexto brasileiro onde quase todos os Municipios sao
devedores da Previdéncia Social.

Além das discrepancias econdmicas entre os entes federados brasileiros,
ainda existem as diferengas econdmicas da populacdo. Percebe-se, pois, as
dificuldades em administrar o quinto maior pais do mundo, que tem de
fronteira terrestre 15.700 Km, com uma populacado de com mais de 190 milhoes
de habitantes.

56 para se ter uma idéia da distorgao econdmica que prevalece no Brasil,
de sua imensa populacdo, somente cerca de 25 milhdes de brasileiros sao
contribuintes do imposto de renda, ou seja, pouco mais de 10% da populagao,
0 que caracteriza a ma distribuicdo da renda per capita no pais'’.

° André Elali faz uma critica bem fundamentada sobre o assunto: “Nao que a centralizagdo total
seja um caminho sem volta, mas uma menor descentralizacao é que deve estruturar as relagoes
no Brasil, adequando-se a realidade concreta, e nado permanecendo numa utopia de autonomias.
Autonomias que, como visto, ndo existem materialmente de forma ampla e na grande maioria
dos entes, mas apenas formalmente. Isso em fun¢ao da necessidade de redugao dos problemas
que um federalismo fiscal como o brasileiro tem causado, como, por exemplo, o cadtico sistema
juridico tributario em sua amplitude de normas, a constante invasao de competéncias, a concessao
incentivos como forma de atragao de investimentos (“guerra fiscal”) e desnaturacoes de institutos
e entidades de Direito. De outra sorte, o fendmeno impositivo brasileiro tem constituido um dos
maiores ébices do crescimento econdmico sustentavel, por onerar, de forma absurda, a producao
e circulacao de produtos e servigos. Deveria, ao contrério, seguindo modelos mais desenvolvidos,
priorizar as exacoes sobre a renda e o capital. (O federalismo fiscal brasileiro e o sistema tributdrio
nacional. Sao Paulo: MP Editora, 2005, p. 88).

“O Brasil é um dos paises que carrega o peso de ser o pais mais injusto do mundo, aquele em que
a distribuigdo de renda é pior. A injustica nao decorre da pobreza — o Brasil é a 112 economia do

S

Revista do Curso de Mestrado em Direito da UFC ° 2 7



Neste pais de proporg¢des continentais as dificuldades sao muitas, motivo pelo
qual o constituinte originario em 1988 determinou como um dos principios fundamentais
previstos na Republica Federativa do Brasil a busca da redu¢do das desigualdades
sociais e regionais, assim dispondo na Constituicao Federal:

"Art. 32, Constituem objetivos fundamentais da Republica Fed-
erativa do Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
IT — garantir o desenvolvimento nacional;

III — erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigual-
dades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao. "

Tal previsao constitucional é importante, pois exerce uma maior pressao
legislativa nas politicas ptublicas visando a estabelecer condutas que sejam
voltadas para a minimizacao dos problemas s6cio-econdmicos decorrentes das
desigualdades regionais.

Por isso, mesmo diante de tantas discrepancias entre o texto formal e a
realidade social, a Constituicao exerce um papel importante na luta constante
de controlar os excessos decorrentes da ma compreensao da soberania estatal,
limitando o poder de tributar e repetindo insistentemente o elenco dos direitos
e garantias fundamentais do cidadao-contribuinte.

Dai a relevancia do chamado Direito Constitucional Tributario e nao,
Direito Tributario Constitucional, como bem ressaltou José Osvaldo Casas'!,
devendo a Constitui¢@o ser sempre a base de todo e qualquer estudo das normas de
tributagao.

Também, neste sentido, esclarece Rodolfo Spisso'?> que toda andlise juridica
deve partir da perspectiva constitucional:

Es por ello que la institucién tributaria, al igual que las demas

mundo, em termos de producao bruta -, mas de sua péssima distribuicao. A injustiga decorre do
contraste entre os mais ricos e os mais pobres, entre o pdlo de riqueza — similar ao de paises de
Primeiro Mundo - e o pdlo de pobreza, similar ao dos paises mais pobres do mundo” (SADER,
Emir. Perspectivas. Colecao Os porqués da desordem mundial. Rio de Janeiro: Record, 2005, p.
129).

" Com propriedade, assim esclarece José Osvaldo Casas: “El sector juridico en el que nos
desenvolveremos, conforme a las mejores tradiciones de la doctrina latina de la tributacion — americana y
europea — encuentra su mas correcta caracterizacion cuando se alude a él como “Derecho constitucional
tributario”, y no como “Derecho tributario constitucional”. (...) Dentro del vasto espectro que conforma el
“Derecho constitucional tributario” se vislumbran claramente dos secciones; una elaborada a partir de la
parte dogmitica de las constituciones en los Estados de Derecho o “Derecho constitucional de la libertad”,
que corporiza todo un sistema de derechos y garantias del ciudadano que actiia como limite y cauce al
ejercicio de la potestad tributaria normativa del Estado (...).”( Derechos y garantias constitucionales del
contribuyente. Buenos Aires: Ad Hoc, 2002, p. 119).

12 SPISSO, Rodolfo R. Derecho constitucional tributario. 2. ed. Buenos Aires: Depalma, 2000, p. 3.
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instituciones juridicas que integran nuestro ordenamiento, no
puede ser suficientemente comprendida ni explicada si no es ala
luz de la perspectiva constitucional. El programa constitucional
ilumina y condiciona de tal manera a las concretas instituciones
juridicas, que estas, para responder a criterios de justicia, no de-
ben estar sélo al servicio de sus fines y objetivos especificos, sino
también al servicio de los fines y objetivos constitucionales. De
ahi, la necesidad de que el analisis del plan o programa constitu-
cional haya de constituir en el futuro uno de los puntos bésicos
en la elaboracion doctrinal de los estudiosos de cualquier ciencia
juridica. Desde esa perspectiva, la Constituciéon se nos presenta
como un instrumento no exclusivamente regulador de los princip-
ios cardinales de la organizacién y funcionamiento del gobierno,
sino, esencialmente, de restriccién de poderes en amparo y garantia
de la libertad individual.

; Diante desta peculiaridade, compartilhamos do pensamento de Humberto
Avila quando afirma que o Direito Tributario Brasileiro é essencialmente um
Direito Constitucional Tributario®.

3. SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO NA CONSTITUICAO DE 1988

O Brasil destaca-se por conter em seu texto constitucional um extenso capitulo
sobre o Sistema Tributario Nacional.'*

Pode-se afirmar que a Constituigdo Brasileira, por sua extensao e detalhes, ¢
reglamentarista, adotando aqui o termo aprendido com Domingo Garcia Belaunde em
sua obra Constitucion y politica's:

Y el punto es el siguiente; o se elabora una constitucién principista
(o analitica) o se prefiere una constitucién extensa (o reglamenta-
rista). La idea que anima a la primera es que la constitucion, sin
ser un texto largo, debe ser sobria en su exposicién, conteniendo
solamente los principios méas generales en lo que se refiere a los
derechos fundamentales y a los medios para protegerlos, asi como
los mecanismos precisos para el comportamiento y control entre
los poderes. Los demas aspectos, deberan ir tratados en leyes o
estatutos constitucionales (como decia en dias pasados Alberto
Borea O., en estas mismas paginas) y cuya modificacién debe tener

13 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p- 110.'

4 “O sistema tributario nacional é o conjunto de normas positivas e principios que, tendo como
apice a Constituicao Federal, regula os direitos e deveres tributdrios tanto dos contribuintes
quanto do Poder Pablico. O dever de pagar tributos é tao fundamental quanto os direitos assim
denominados na CF (satde, educagao, moradia, liberdade), pois a arrecadagao é o antecedente
légica da despesa, meio publico de efetivacdo do direitos fundamentais.” (WEISS, Fernando
Lemme. Principios tributdrios e financeiros. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2006, p. 140).

15 BELAUNDE, Domingo Garcia. Constitucion y Politica. 3. ed. Lima: Biblioteca Peruana de Derecho
Constitucional n. 2. 2007, p. 107.
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un tramite especial. Lo contrario es caer en toda nuestra tradicion
republicana, de textos muy cefidos y detallados, que envejecen
con el tiempo. Es preciso hacer hincapié en esta idea fundamental,
ya que una constitucién no puede ser un memorial de agravios ni
un catecismo politico.

Excessivamente detalhista é o Sistema Tributario Brasileiro na Constituicao
de 1998, tendo muitas normas que poderiam mesmo estar na legislagao
ordinaria’®.

O Capitulo I, do Titulo VI, da Constitui¢ao Brasileira — CB/88 — trata
da Tributacdo e do Orcamento, em 19 (dezenove) artigos e mais de 100 (cem)
incisos e alineas, apresentando o Sistema Tributario Nacional. Tantos dispositivos
constitucionais podem ser justificados se considerar que a Constituicio Brasileira
foi promulgada em 1988, ou seja, mais de vinte anos depois do Cédigo Tributario
Nacional - CTN, que foi promulgado pela Lein. 5172, de 25 de outubro de 1966.
Sendo o CTN anterior a CF/88 esta o recepcionou como Lei Complementar,
atendendo ao disposto no art. 146, da CE/88 que determina que somente Lei
Complementar'” podera tratar de Normas Gerais de Direito Tributario.

O Sistema Tributario Nacional esta disposto em seis se¢oes da Constituigao
da Reptblica Federativa do Brasil, com os seguintes subtitulos:

e Art. 145 ao art. 162:

*  Dos Principios Gerais

*  Das Limitagoes ao Poder de Tributar

e Dos Impostos da Unido

e Dos Impostos dos Estados e Distrito Federal
e Dos Impostos dos Municipios

e Da Reparticao das Receitas Tributarias

Em relagdo a reparticdo dos impostos, o constituinte delimitou quais
os impostos que cada ente da federacao podera instituir, por isso que se diz
que no Brasil a discriminacdo constitucional de competéncia é rigida, nao

16 “A Constituicao de 1988 [brasileira] ¢ uma das mais progressivas do mundo, embora o seu carater
detalhista possa fazé-la conter elementos materialmente esptrios. Contudo, ¢ um marco na
construcao constitucional, e especialmente preocupada com a cidadania, por isso merecendo
o cognome de Constituicdo Cidada.” (CUNHA, Paulo Ferreira da. Direito constitucional geral.
Lisboa: Guid Juris, 2006, p. 225).

No Brasil as leis podem ser complementares ou ordindrias. A regra geral é lei ordindria, sendo a
lei complementar a excecao, portanto, quando necessaria, dependendo da matéria, o constituinte
determina expressamente. De forma clara expoe José Afonso da Silva: “Quanto a estas tltimas [lei
complementar] nada mais carece dizer senao que sé diferenciam do procedimento de formagao
das leis ordindrias na exigéncia do voto da maioria absoluta das Casas, para sua aprovacao (ar.
69), sendo, pois, formadas por procedimento ordinario com quorum especial.” (Curso de direito
constitucional positivo. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 531).
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podendo os outros entes estatais instituir novos impostos'®, ressalvado somente
a competéncia residual da Unido Federal®

Esclarece-se, por oportuno, que no Brasil o tributo representa o género,
cujas espécies sao: impostos, taxas, contribuicoes de melhoria, empréstimos
compulsdrios e contribui¢des sociais.

As contribuicdes sociais no direito brasileiro merecem destaque,
sendo hoje de grande relevancia na arrecadacao tributéria, representando
um elevado percentual no total da arrecadagdo, o que se faz questionar sua
natureza originalmente extrafiscal para fiscal, se é que ainda se pode fazer tal
distincao.

4, DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS

Os principios dispostos na Constituigao Brasileira refletem as mudangas
histérico-politicas do Direito Brasileiro, quando instaura em 1988 a democracia
no Brasil.

Apesar de muitas das previsoes normativas ainda ndo gozarem de plena
eficicia, as normas previstas no capitulo referente ao Sistema Tributario Nacional
jarepresentam um grande avango. Cabe agora ao jurista brasileiro fazer com que
a eficicia destas normas alcance a realidade, como ensina Paulo Bonavides®:

Como toda Constituicao é provida pelo menos de um minimo
de eficacia sobre a realidade — minimo que o jurista deve procu-
rar converter, se possivel, em maximo — é claro que o problema
constitucional toma em nossos dias nova dimensao, postu-
lando a necessidade de coloca-lo em termos globais, no reino

18 “As competéncias privativas antes referidas implicam, de um lado, numa afirmacao do poder
fiscal de seu titular; e de outro, porém, implicam numa negagao deste mesmo poder. De fato,
com base em sua soberania o Estado tudo poderia fazer. A Constituicao, entretanto, limita esse
poder a medida que o partilha entre as ordens parciais de governo que compoem a Federagao.
Tal é feito através de atribuicdao de campos econémicos determinados a cada um. Assim, tem o
legislador competente a possibilidade de instituir o imposto dentro dos lindes de seu campo. Se,
entretanto, extravasa-lo de qualquer forma ou captar manifestagao de riqueza diversa da que
lhe foi atribuida, havera inconstitucionalidade por invasao de competéncia. Dai a importancia
de investigar se os fatos de exteriorizacao escolhidos pela lei tributaria estio compreendidos no
campo reservado a competéncia da entidade tributante ou ainda se os critérios de determinagao
de tributo ndo o desnaturam.” (SOUZA, Hamilton Dias de. A competéncia tributdria e seu
exercicio: a racionalidade como limitagao ao poder de tributar. In Principios e limites da tributagdo.
Coord. Roberto Ferraz. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 260).

19 "Art. 154. A Unido podera instituir:

I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam nao-
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta
Constituigao;

I - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos ou nao
em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas
de sua criagao."

2 Curso de direito constitucional. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 79.
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da Sociedade. Essa sociedade, invadida de interferéncias
estatais, ndo dispensa, por conseguinte, o reconhecimento
das forcas que nela atuam poderosamente, capazes de
modificar com rapidez e freqiiéncia, o sentido das normas
constitucionais, maledveis e adaptativas na medida em que
possam corresponder, de maneira satisfatoria, as prementes
e fundamentais exigéncias do meio social.

O constituinte ao estabelecer tantas diretrizes buscou consolidar o
compromisso de transformacao da sociedade brasileira através da nova
ordem constitucional®! em contraponto a desordem socio-econdmica que insiste em
permanecer no pais®.

Dai, a principio, numa primeira leitura da Constitui¢do brasileira, se ter a
sensagdo de que muitas regras sdo redundantes ou ébvias, porém, o que pretendeu
o constituinte foi essencialmente resguardar os direitos fundamentais do cidaddo-
contribuinte limitando os poderes do Estado aos estritos liames legais, através de
principios constitucionais.

As limitagdes constitucionais ao poder de tributar sdo tratadas como Principios
Gerais (Secdo I - Art. 145 ao Art. 149-A) da Constitui¢ao Brasileira.

Esses principios® representam, de um lado, as garantias fundamentais do

2 Ives Gandra da Silva Martins comenta com propriedade: “Os vinte anos da 72 Constituigao
Brasileira demonstram que o regime juridico por ela instituido propiciou uma estabilidade
institucional jamais alcancada, sob as Constituigdes anteriores. (...). Em outras palavras: o regime
democratico funcionou perfeitamente, o que, a meu ver se deveu ao fato de a Constituicao de
1988 ter conformado um equilibrio de Poderes, desconhecido, por exemplo, de nossos vizinhos
(Venezuela, Equador e Bolivia), cujas Constituicdes, mais recentes do que a nossa, nao foram
capazes de instituir. Com efeito, nestes paises, as Constituicdes privilegiam apenas o Poder
Executivo —sao quase ditaduras — tornando os outros 2 Poderes (Legislativo e Judicidrio) vicarios
e subordinados ao Executivo. Talvez tenha sido o grande mérito da Lei Suprema de 1988, que,
nada obstante as 62 emendas (56 no processo ordindrio e 6 no revisional) e os 1.600 projetos de
emenda em transito no Congresso, mantém a estabilidade democratica, gracas a estabilidade das
instituicdes. Neste particular, a efetividade da Constituicao é inequivoca. No campo tributario,
todavia, permanecem indiscutiveis impasses, que tém levado a sucessivas modificagdes.”
(Efetividade da Constituicao em matéria tributaria. In Revista Brasileira de Direito Tributdirio e
Finangas Piiblicas. Sao Paulo: Magister e CEU. Vol. 12, jan./fev. 2009, p. 23).

% Sobre a questao da desordem mundial, sugere-se a leitura: SADER, Emir. Perspectivas. Colegao

Os porqués da desordem mundial. Rio de Janeiro: Record, 2005.

“Conforme ensinou Jean Boulanger, os principios sao um indispensével elemento de fecundacao

da ordem juridica positiva. Eles contém, em estado de virtual (@ [ “état de virtualité), um grande

numero de solugdes exigidas pela realidade. Uma vez afirmados e aplicados pela Jurisprudéncia,
os principios constituem o material gracas ao qual a doutrina pode edificar com confianga as
construgdes juridicas. E conclui aquele autor francés: *Le constructions juridiques ont les principes
pour armature” A concepgao do Direito como um sistema normativo alicercado em principios
requer uma visao de ordem juridica diferente daquela construida no passado. Aceitar o fato de
que a ordem juridico-positiva é articulada em torno de principios, que conferem sistematicidade
organica ao real funcionamento do Direito, tem como conseqiiéncia uma profunda alteragao
na forma de pensar e de se aplicar o Direito.” (PONTES, Helenilson Cunha. O principio da
proporcionalidade e o Direito Tributdrio. Sao Paulo: Dialética, 2000, p. 28).

2

b:)
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cidaddo-contribuinte e, do outro, um freio ao poder do Fisco, conforme define Hugo
de Brito Machado?*:

Em sentido amplo, é possivel entender-se como limitagao ao
poder de tributar toda e qualquer restricio imposta pelo sistema
juridico as entidades dotadas desse poder. Alids, toda atribuicao
de competéncia implica necessariamente limitacdo. A descricao da
competéncia atribuida, seu desenho, estabelece seus limites.

O Sistema Tributario Brasileiro reconhece os principios gerais de
direito tributario no texto da Constituicio®, dentre os quais destacam-se os
seguintes:

* Capacidade contributiva (Art. 145, § 1°)
e Legalidade (Art. 150, I)

* Isonomia (Art. 150, II)

* Irretroatividade (Art. 150, III, a)
Anterioridade (Art. 150, III, b)

* Nao confisco (Art. 150, IV)

Liberdade de trafego (Art. 150, V)

Além dos principios acima especificados, o constituinte também
estabeleceu na Constituicdo Brasileira a imunidade referente aos impostos,
representando esta imunidade também uma limitacao constitucional ao poder
de tributar.

Aimunidade tributéria significa a impossibilidade da Unido, dos Estados
e dos Municipios instituirem impostos sobre o patrimonio, renda ou servigos nos
casos previstos na Constituicao. Trata-se, pois, de uma garantia constitucional,

% Curso de direito tributdrio. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 274.

% DAS LIMITACOES DO PODER DE TRIBUTAR (Constituigao Federal):

"Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao equivalente,
proibida qualquer distincio em razdo de ocupacdo profissional ou funcao por eles exercida,
independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

III - cobrar tributos:

a) em relagao a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido
ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou;

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou, observado o disposto na alinea b;

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

V - estabelecer limitagoes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedégio pela utilizacdo de vias conservadas pelo
Poder Publico."
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conforme expresso no texto a seguir®:

A nao-incidéncia constitucional representa mesmo uma garantia
aos cidadaos quando devidamente prevista. Havendo uma norma
limitadora determinando que pessoas, bens e servigos nao sejam
tributados, tal norma estara gerando direito, qual seja, a garantia
da néao exagao.

Ao contrario da incidéncia da norma, que uma vez ocorrida faz
nascer direitos para o Fisco, precisamente o direito de constituir
um crédito, a norma que impede a incidéncia, ou mesmo veda de
antemao qualquer interferéncia em determinados casos, também
cria direitos, s6 para o cidadao e nao para o Fisco.

Como mencionado anteriormente, a imunidade restringe-se somente
aos impostos, nao alcancando as demais espécies tributarias.

Neste século XXI os principios tém crescido e passam a direcionar mais
diretamente o Direito, superando a fase da estrita aplicacdo das regras. Percebe-
se isto nas decisOes jurisprudéncias que ja nao se limitam a mera aplicacdo da
regra por subsuncao.

Como afirma Hugo de Brito Machado o direito brasileiro vem mostrando
uma certa tendéncia para o prestigio dos precedentes, que aos poucos se vao
consubstanciando em stimulas dos tribunais®’.

Novos paradigmas prevalecem nesta época, onde se deve buscar muito mais os
ideais de justica, do que a mera aplicacdo de lei genérica, seja ela boa ou ma. Neste
contexto, pode-se afirmar que a “ma-lei” deve ser expurgada do sistema através da
forca constitucional dos principios gerais do Direito.

Nas palavras de Paulo Ferreira da Cunha, seria a tutela do caso concreto
e nao da lei geral®:

Um Direito do concreto. Direito mais da tutela do caso concreto que
da lei geral (Perelman, Miiller). Ousariamos dizer que se devera
ir pelo pensamento tépico-problemético e nao pelo pensamento
dogmatico, pelo judicialismo e nao pelo normativismo e, até,
pelo pluralismo juridico (desde logo pluralismo nas fontes con-
sideradas) e nao pelo monismo juridico — sobretudo na sua veste
de positivismo legalista do dura lex sed lex e, pior ainda, na sua
versao portuguesissima, sao ordes, com ou sem acompanhamento
do argumentandum baculinum... Também o direito pés-moderno
da prioridade ao cumprimento de um conjunto minimo de leis,
contra a selva normativa, que banaliza ou trivializa a norma: e a

% RODRIGUES, Denise Lucena. A imunidade como limitagio a competéncia impositiva. Malheiros: Sao
Paulo, 1995, p. 21.

¥ Hugo de Brito Machado aborda esta questao quando explica as caracteristicas do sisterma do direito
legislado e o sistema do direito do caso. (In Uma introdugdo ao estudo do Direito. Sdo Paulo: Dialética,
2000, p. 48).

% Geografia constitucional — sistemas juspoliticos e globalizagdo. Lisboa: Quid Juris. 2009, p. 314.

34 . 2009/2



ma norma, como a md moeda, expulsa a boa.

Estas idéias sao muito importantes para o Direito Tributario, visto que
este € um dos ramos mais rigidos do Direito e esta sempre relacionado com
conflitos patrimoniais entre o Fisco e o cidaddo-contribuinte.

O Direito Tributario também tem que se adaptar aos novos paradigmas
da pés-modernidade, minimizando seu aspecto coercivo e burocrético e, muitas
vezes, ameacador, conforme exposto pelo préprio simbolo da Receita Federal
do Brasil que ainda hoje é a figura do “ledao” como animal representativo deste
orgao.

A simbologia leonina é completamente incompativel com o atual Estado
Democratico de Direito, além de prejudicar a imagem do Fisco, que insiste em
uma figura propagandista da década de setenta, onde ainda reinava a ditadura
militar no Brasil®.

As grandes mudangas no sistema tributario brasileiro devem comegar nos
pequenos detalhes (sugere-se, desde logo, a extingdo do inapropriado simbolo do ledo),
partindo da mudanga burocratica dos balcdes de atendimento dos orgdos fazendarios
até a reafirmag@o dos principios constitucionais tributarios.

5. REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

Ja faz algum tempo que se discute no Brasil a necessidade de uma Reforma
Tributaria. Alguns textos legislativos ja foram propostos, porém, o mais recente
estd em tramitagdo no Congresso Nacional através da Proposta de Emenda
Constitucional n. 233 (PEC n. 233/2008).

O contexto da Reforma Tributdria no Brasil vem sendo alterado
freqlientemente e o texto final que hoje tramita no Congresso Nacional ja est4
com tantas alteragdes que nao mais representa uma reforma que possa melhorar
o sistema tributario vigente.

Desde a promulgacdo da Constituicao em 1988, mais de 60 (sessenta)
alteracdes nos dispositivos constitucionais ja foram instauradas no Sistema
Tributario Nacional, através das 10 Emendas Constitucionais a seguir
elencadas:

* ECn. 3,de 17/03/1993
e EC n. 20, de 15/12/1998
* ECn. 29, de 13/09/2000
e EC n. 33, de 11/12/2001

» Afigura do ledo fazendario é, inclusive, o destaque do programa “cidadania fiscal” que, embora
de excelente qualidade, a nosso ver, nao deveria insistir na figura do “ledo fazendario”. Disponivel
em: http:/leaozinho.receita.fazenda.gov.br. Acesso em: 12/10/2009.
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EC n. 37, de 12/06/2002
* ECn. 39, de 19/12/2002
EC n. 41, de 19/12/2003
* ECn. 42, de 19/12/2003
EC n. 44, de 30/06/2004
* EC n. 55, de 20/09/2007

Tantas alteracoes tém fundamento na prépria Constituicdo Brasileira
que tem previsao expressa sobre a necessidade de avaliagdo peridédica da
funcionalidade do sistema tributario nacional e, considerando que as principais
diretrizes do sistema encontram-se no texto constitucional, quase todas as
alteragoes s6 podem ser feitas por emendas constitucionais.

Assim prevé o art. 52, da Constituicao Federal:
"Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

XV - avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario
Nacional, em sua estrutura e seus componentes, e o desempenho
das administracoes tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal e dos Municipios. (Texto incluido pela Emenda Constitucional
n°42, de 19.12.2003)."

As mudangas ja ocorridas ainda ndo conseguiram suprir as necessidades
contemporaneas do pais, dentre elas, a vigéncia de um sistema eficiente que
viabilize a justica fiscal; a criagdo de uma estrutura estatal compativel com as
mudancgas efetivadas e a existéncia de condi¢des concretas para enfrentar a
litigiosidade fiscal em massa que predomina no Brasil.

A exposicao de motivos do Projeto de Emenda Constitucional n. 233/2008
estabelece teoricamente como objetivos principais: 1. simplificagao do sistema
tributario, reduzindo e desburocratizando a legislacao; 2. fim da guerra fiscal;
3. correcao de distorcoes na estrutura tributaria que prejudicam o investimento
e a eficiéncia; 4. desoneragao tributaria, com foco nos tributos que mais preju-
dicam o crescimento; 5. melhora da Politica de Desenvolvimento Regional; 6.
melhoria da qualidade das relacoes federativas.

Nao obstante a clareza dos objetivos acima expostos, a integra da PEC
n. 233/2008 muito longe esta de alcancar as ambiciosas diretrizes elencadas na
exposi¢do de motivos, sendo o projeto muito mais de uma reforma adminis-
trativo-fiscal do que mesmo uma reforma tributaria.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Pretendeu-se no presente estudo fazer uma abordagem do atual Sis-
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tema Tributario Nacional conforme as diretrizes constitucionais, enfatizando
necessidade de adaptacao deste sistema aos novos paradigmas do Direito neste
século XXL

Quando se apresenta determinada estrutura juridica de um pais, deve
dar uma visao de como as institui¢des que instrumentalizam o Direito atuam,
deixando claro como € a realidade advinda dos casos concretos.

No Brasil, o Sistema Constitucional Tributario obteve grandes avancos
com a disposicao expressa das Limitagdes ao Poder de Tributar, reforcando no
ambito constitucional os direitos do cidadao-contribuinte.

Nesta era principioldgica deve-se buscar uma reafirmagao dos princi-
pios expressos no texto Constitucional, enfocando a materializacdo destes em
regras especificas, ou seja, em medidas simples e de grande alcance, como por
exemplo, na desburocratizacao no atendimento direto ao cidadao-contribuinte;
na necessidade de cordialidade nos guichés de atendimento; na elaboragao de
diretrizes coletivas de esclarecimento de novas regras; simplificagdo e disponi-
bilizagao do sistema de atendimento eletronico; enfim, atos concretos e diretos
que facilitem cada vez mais a rotina fiscal do cidadao-contribuinte.

O importante, neste contexto contemporaneo, é fazer com que a Justica
Fiscal, principio fundamental que o é, esteja cada vez mais adequada a realidade
brasileira®.
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