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RESUMO

O exame dejuridicidade aplicavel atributagdo em um contexto de substitui¢do
do paradigmahermenéutico subsuntivo pelo ponderativo é o objeto deste artigo.
A forcanormativados principios notadamente resultaem certaimprevisibilidade
einsegurancajuridica, essenciais para o convivio em sociedade (especial mente
em uma sociedade de massas). Em razéo de que a profundidade axiol 6gica dos
principios somente € perceptivel aluz de casos concretos, a questdo é tratada
no estudo da legitimidade da incidéncia de ICM S enquanto vigente acordo
interestadual autorizando a concessdo de isengdo, mas estando €incorporadaa
legislacdo local. Para o desenvolvimento do raciocinio, foram fixadas nocbes
gerais sobre a isen¢do de ICMS e analisados os bens juridicos envolvidos,
encaminhando-se a consideractes doutrinérias sobre métodos interpretativos
com pretensdo de conferir racionalidade e previsibilidade ao discurso juridico.
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Aofinal, concluiu-se pelanecessidade de incorporagdo mais abrangente, porém
racional ecriteriosa, daaxiologiaconstitucional diretamente ao caso concreto—
promovendo o quanto possivel previsibilidade as decisdes e segurangajuridica.

Palavras-chave: hermenéutica; Direito Tributario; beneficio fiscal; ICMS;
convénio interestadual.

1. INTRODUCAO

A substitui¢do do paradigmahermenéutico subsuntivo pel o ponderativo lanca
ao intérprete do Direito o desafio de encontrar os fundamentos para uma
racionalizagdo do discurso juridico. E corrente a forca normativa conferida aos
principios, contudo as regras sdo essenciais para 0 convivio em sociedade
(especialmente em uma sociedade de massas). O exame de juridicidade aplicavel
atributacdo neste contexto é o objeto deste artigo.

Tendo em vista que a profundidade axiol6gica dos principios somente €
perceptivel através da andlise de casos concretos, a questéo sera tratada a luz da
seguinte questdo: élegitimaaincidénciade | CM S' sobre as operacdes de contribuinte
de determinado estado enquanto vigente acordo interestadua autorizando aconcesséo
de isen¢do e os concorrentes dos demais estados estéo isentos?

Para o desenvolvimento do raciocinio, foram fixadas nocdes gerais sobre a
isencéo de ICMS e analisados os bens juridicos envolvidos no debate,
encaminhando-se a consideragdes doutrinarias sobre métodosinterpretativos com
pretensdo de conferir racionalidade e previsibilidade ao discursojuridico, e, ao fim,
concluiu-se pela necessidade de incorporagdo mais abrangente de principios
congtitucionaisaincidénciatributéria.

2. PROCEDIMENTO FORMAL DE CONCESSAO DE ISENGAO DE
ICMS SEGUNDO ALEI COMPLEMENTAR N. 24/75

A Constituicao dispde que cabe alei complementar regular aforma como,
mediante deliberacdo dos estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e
beneficiosfiscais de |CMS serdo concedidos e revogados?. Este dispositivo busca
evitar conflitos emergentes da tumultuada relacéo entre os 26 estados e 0 Distrito

* Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagoes de servicos de
transporte interestadual, intermunicipal e de comunicag&o.

2 CF, artigo 155, paragrafo 2° “[...] XII —cabe alei complementar: [...] g) regular a forma como,
mediante deliberac@o dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais
serdo concedidoserevogados”.
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Federal — que possuem competéncia comum para tributar a circulacdo de
mercadorias, em regra’, em seus limites territoriais.

Trata-se da famigerada e autofagica guerra fiscal, cujos prejuizos séo
evidentes. Mizabel Derzi* mencionou que os convénios interestaduais decorrem
da prépria sistematica ndo cumulativa do ICMS e daimportancia de se evitarem
regras dispares unilateralmente adotadas em diferentes unidades da federacéo.
Segundo a autora em destaque, a concessao de beneficios fiscais descoordenados
falseiam a livre concorréncia e a competitividade comercial, além de minarem a
harmoniaecondmico-social.

A concessao de beneficios fiscais mediante acordo entre os estados vai a0
encontro do principio da neutralidade fiscal. Afinal, a tributacdo influencia
diretamente o equilibrio do sistema econdmico, especialmente na formagdo de
precos. Dai que, a0 conceder-se beneficio fiscal ao contribuinte baiano, é prejudicado
o contribuinte galicho, em uma sociedade de mercado.

A neutralidade fiscal orienta a tributacdo a financiar politicas publicas e a
concretizagdo dos direitos fundamentai's, intervindo o menos possivel no processo
decisorio empresarial, demodo aevitar o favorecimento de determinado contribuinte
em detrimento de outro em situac&o similar (isonomia)°.

[...] esta tese pressupfe o entendimento de que a economia apresenta um
equilibrio geral (general equilibriumeconomy) e de que o uso de determinadas
politicas pode significar a procura de um diferente equilibrio paraaeconomia.
Nesse caso, estudam-se asimplicagdes queinducdes podem provocar no sistema
de precos (induced changesin the prices of goods), especialmente atributacdo®.

A outraface da neutralidade fiscal € funcdo extrafiscal datributago. Para
José CasaltaNabais, aextrafiscalidade englobaas normas de tributacdo (impostos
e agravamentos) e de ndo tributacdo (beneficios fiscais), quando perseguem
objetivos econdmicos e sociais’. Dai se conclui que, ou bem o favor fiscal de
ICMS é nacional, e o binbmio extrafiscalidade neutralidade fiscal estara
conjuntamente atendido, ou, em razdo dafinalidade do beneficio concedido, o favor

% A excecdo maisvistosade extraterritorialidade dalei tributériaestadual éapossibilidade de cobranga
do ICM Sde contribuinte de outro estado nas operagdes de substitui ¢do tributéria sobre as operagdes
subsequentes, mediante convénio ou protocolo firmado entre os estados remetente e destinatario.
Nestes casos, por exemplo, alegislagdo do Rio Grande do Sul atinge contribuinte do Acre.

4 Derzl, Mizabel Abreu Machado em nota de atualizagdo de BaLEeirRo, Aliomar. LimitacGes
constitucionais ao poder detributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 98.

® SiLVEIRA, Paulo Antonio Caliendo da. Direito Tributario e anélise econdmica do Direito: umavisio
critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 113.

6 |bidem, p. 101.

"NaBals, José Casalta. O dever fundamental de pagar tributos. Coimbra: Almedina, 1998. p. 695.
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fiscal é regional, mas acordado por todas as unidades federadas interessadas —
neste caso, a neutralidade fiscal estara justificadamente flexibilizada por razdes
préprias dapoliticaeconémicaintervencionista.

Em conformidade com a Congtituicdo®, aLei Complementar n. 24/75 dispGe
sobre 0s acordos interestaduais para a concessao de beneficios fiscais de ICMS.
Isencdes, reducbes de base de calculo, devolucbes de tributo de qualquer forma,
concessdes de crédito presumido ou quaisquer outros incentivos, favoresfiscais ou
financeiro-fiscais dos quais resulte reducéo ou eliminagdo de tributo, bem como
prorrogacdes de beneficiosfiscais, devem ser concedidos ou revogados nos termos
dos convénios celebrados e ratificados pelos estados e pelo Distrito Federal. Os
referidos convénios sdo celebrados em reunides do Conselho Naciona de Politica
Fazendéria(Confaz), paraas quai s sdo convocados representantes de todos os estados
e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representante do Governo Federal.

A concessao de beneficios depende de decisdo unanime dos estados
representados, que é instrumentalizada viaconvénio aser ratificado até 15 diasda
suapublicacdo no Didrio Oficial daUni&o, por decreto® emitido pelo Poder Executivo
de cada unidade da federacgo, ratificando ou n&o o convénio celebrado. A ndo
manifestacdo é considerada ratificagdo técita, ainda que a unidade federada ndo
tenha enviado representante a reunido em foi celebrado o convénio.

Considera-se aprovado 0 convénio expressa ou tacitamente ratificado pelo
Poder Executivo de todas as unidades da federacdo. Até dez dias apls o
encerramento do prazo deratificacéo, deve ser publicadaaratificacdo ou arejeicéo
do convénio, entrando em vigor em 30 dias, salvo disposi¢céo em contrario. Note-se
gue ha uma diferenciacdo entre a ratificacdo do convénio e a efetiva outorga do
beneficio. A ratificagdo é um momento anterior (poderd ser técita e por ato do
Executivo), enquanto a outorga do beneficio (necessariamente expressa e
dependente de manifestacdo do L egislativo) é posterior a publicacéo do convénio
japerfeito (ratificado).

Convénios ratificados obrigam todas as unidades da federag&o, inclusive as
que ndo tenham enviado representante a reunido. Nota-se a preocupagdo do
ordenamento com 0 consenso. Somente sera conferida regular isencdo de ICMS
com o acordo unanime das Fazendas Estaduais, visando a harmonizacdo do sistema
tributério, bem como aneutralidade datributacdo —emregra, jamaisseriaregularmente
favorecido contribuinte de determinado Estado isoladamente, e o beneficio fiscal
seria somente aquele de carater geral (acessivel a todos os contribuintes do Pais).

8 CF, artigo 155, parégrafo 2°, X1, “g".
9LCn. 24/75, artigo 4°.
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Sobre este aspecto, Roque Anténio Carrazza posi cionou-se:

Observamos, ainda, que é preciso que todos os Estados e o Distrito Federal
ratifiquem o convénio para que aisencdo em telanasga. Reforcando aideia, se
uma Uinicadestas entidades tributantes deixar de fazé-lo, o beneficio ndo surgira.
De fato, um dos tragos caracteristicos do ICMS é sua cobranga uniforme em
todo o territério nacional. Exemplificando, ndo se pode cobrar este imposto de
umamaneira, no Estado “A” e, de outra, no Estado “B” ou no Distrito Federal.
Isto instalaria, entre as entidades tributantes, uma verdadeira guerratributéria,
fendbmeno que, em relacdo ao ICMS, aL el Supremavedou expressamente, nos
incs.V, VI, VIl eVIIl do § 2°deseu art. 155%.

Deoutro lado, é questionavel seo convénio delCM S celebrado em reunido
do Confaz seria suficiente para a concessao da isencéo, ou se seria necessaria a
internalizagdo do convénio vialel estadual ou decreto legidlativo.

Para Hugo de Brito Machado, a redagdo da atual Constituicéo, ao dizer que
cabealei complementar “regular aformacomo, mediante deliberaco dos estadose
do Distrito Federa, isencles, incentivos e beneficios fiscais seréo concedidos e
revogados’ ™, induz aconclus3o de que os estados podem regul ar incentivos, isengdes
ebeneficiosrelativosal CM S através de convénios. Este posi cionamento preconiza
a existéncia de um convénio concessivo impositivo de isencdo, em oposicdo ao
convénio meramente autorizativo (com reservade lei ou decreto legidativo).

Sobre esta diferenciagdo, o STF* se posicionou ainda antes da CF/88, no
Recurso Extraordinério n. 97.686". Segundo o entendimento, ndo hadiferenciaco
entre convénios autorizativos e impositivos, e por isso, uma vez incorporado o
convénio alegislacéo local, ndo seriapossivel revogé-lo viadecreto do Executivo
— é preciso valer-se do procedimento previsto naLei Complementar n. 24/75". O

10 CarrAZZA, RoqueAntdnio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1993. p. 349.

2 CF, artigo 155, parégrafo 2°, XII,“g".

12 Supremo Tribunal Federal.

8 |CM. lIsengdo concedida por convénio. Revogagéo pelo Decreto Estadual n. 14.737/80. A Lei
Complementar n. 24/75 ndo admite adistincdo entre convéni os autorizativos e convéniosimpositivos.
Assim, a revogacao de isencdo decorrente de convénio ndo pode fazer-se por meio de decreto
estadual, mas tem de observar o disposto no parégrafo 2° do artigo 2° dareferidalei complementar.
Recurso extraordinério conhecido e provido, declaradaainconstitucionalidade daexpressao “ exceto
maca e pera’ constante da alinea "€’ do inciso XV do artigo 5° do regulamento do Imposto de
Circulag&o de Mercadorias, aprovado pelo Decreto n. 5.410, de 30 de dezembro de 1974, do mesmo
estado. (RE n. 97.686, Relator(a): Min. MoreiraAlves, Tribunal Pleno, julgado em 30/09/1982, DJ
04/03/1983 PP-01939 Ement Vol-01285-02 PP-00454).

MLCn.24/75,Art. 2°. “Osconvéniosaqueaude o art. 1°, serdo celebrados em reuni 8es paraasquais
tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob apresidéncia
de representantes do Governo Federal.
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relator, Min. MoreiraAlves, assim aclarou ainexisténcia das diferentes espécies
do género convénio de beneficio fiscal de ICMS:

A Lel Complementar n. 24/75 ndo admite, pois, a distincdo entre convénio
autorizativos e convéniosimpositivos, como sustenta o recorrido com fundamento
no fato de que o caput do artigo 1° dela dude a concessdo e a revogacéo dos
beneficios nos termos dos convénios, pois essa expressdo nao da a estes
instrumentos o poder de disporem o que quiserem ou como 0 quiserem, umavez
que eles estdo também subordinados ao disposto na audida Lei Complementar,
como decorre darestri¢ao —segundo o disposto em lei complementar ou segundo
esta Lel — que se encontra na parte find do § 6° do artigo 23 da Constituicéo
Federal®™ eno caput do artigo 1° daLei Complementar n. 24/75'.

Mais recentemente, no RE n. 539.130", a Corte Constitucional firmou
entendimento de que € necessariaainternalizacdo do convénio, segundo alegidacdo
do estado tributante. Ao tratar deinteresse de contribuinte gaticho, decretolegidativo
internalizou o favor fiscal, em conformidade com a Constituicdo Estadual®® *° e
com a Lei Basicado ICMS-RS™.

[...] 2°- A concessdo de beneficios dependera sempre de deci sGo unanime dos Estados representados,
a sua revogacdo total ou parcial dependerd de aprovagdo de quatro quintos, pelo menos, dos
representantes presentes”.

5 CFD 1967, com redacdo dadapela Emendan. 1, de 1969, artigo 23, parégrafo 6°. “ Asisengdes do
imposto sobre operagBes relativas a circulagéo de mercadorias seréo concedidas ou revogadas nos
termos fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos Estados, segundo o disposto em lei
complementar”.

18.Cn. 24/75, artigo 1°. “ AsisencOes do imposto sobre operagdesrel ativas acirculagdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e
pelo Distrito Federal, segundo estaLei”.

7 Direito Constitucional e Tributario. Recurso extraordinario. Convénio ICMS 91/91. Isencéo de
ICMS. Regime aduaneiro especial de loja franca. “Free shops’ nos aeroportos. Promulgacéo de
decreto legislativo. Atendimento ao principio da legalidade estrita em matéria tributéaria. 1.
Legitimidade, na hipétese, da concessdo de isencdo de ICMS, cuja autorizaggo foi prevista em
convénio, umavez presentes os el ementos | egai s determinantes paravigénciae eficaciado beneficio
fiscal. 2. Recurso extraordinario conhecido, masdesprovido (RE n. 539.130, Relator(a): Min. Ellen
Gracie, Segunda Turma, julgado em 04/12/2009).

18 Condtituicao Estadud do Rio Grandedo Sul, artigo 53. “ CompeteexclusvamenteaAssembleialegidativa,
além de outras atribuicdes previstas nesta Congtituicao: [...] XXIV — apreciar convénios e acordos em
que o Estado sgja parte, no prazo detrinta dias, salvo se outro prazo for fixado por l€i; [...]".

9 Constituicao Estadual do Rio Grandedo Sul, artigo 141 “ A concessdo de anistia, remissao, i sengéo,
beneficios e incentivos fiscais, bem como de dilatag@o de prazos de pagamento de tributo sO sera
feitamediante autorizagéo legidativa’.

2 el Estadual do RS n. 8.820/88, artigo 28. “Dependem de convénios celebrados nos termos da

Constitui¢do Federal, art. 155, §2°, V1 e Xll, “g” edaLel Complementar n. 24, de 07/01/75: [...]
§ 1°— Para os efeitos do disposto no art. 4° daLei Complementar n. 24, de 07/01/75, os convénios
celebrados nostermos do caput serdo submetidos, até o quarto dia subsequente ao da suapublicagdo
no Dié&rio Oficial da Unido, a apreciacéo da Assembleia Legidativa, que deliberard e publicard o
Decreto Legidlativo correspondente nos 10 (dez) dias seguintes ao quarto dia antes referido.
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Portanto, o acordo entre os estados e o Distrito Federal, materializado no
convénio, ndo bastaparaavigénciadebeneficio fiscal; entretanto, essadeliberacéo
€ constitucionalmente necesséria para sua existéncia. Trata-se de matéria com
reserva de acordo interestadual e reserva de posterior internalizacdo a
legislacéo local, ndo sendo possivel eventual internalizaco tacita. Afasta-se,
portanto, em principio, forga normativaao convénio. ParaHeron Arzua:

Numapalavra, aeficaciados convénios que outorgam isencoes e (ou) beneficios
fiscais depende de ratificagc@o pelas respectivas Assembleias Legidlativas dos
Estados, o que se da por via do decreto legislativo (“lei que independe de
sancdo”, no afirmar de Pontes de Miranda). Ou, anotando de outro modo, a
auséncia do decreto legislativo infirma o convénio celebrado pelo Executivo e
acarreta aineficécia de seus dispositivos?.

Portanto, ndo serainstituidaaisencdo enquanto ndo internalizado o convénio.
Note-se, entretanto, que ainércia do Estado pode ter resultados catastréficos em
umasoci edade de mercado se concorrentes de outros estados gozarem do beneficio
fiscal. Formalmente, o contribuinte ndo tera meios de defesa, tendo em vista a
legalidade formal dasituacéo.

Atualmente, entretanto, aluz dacontemporanea hermenéuticajuridica, antigos
institutos de direito modificam-se, visando aequalizar-se com hodiernos principios
constitucionais. O paradigma, uma vez fixado na |legalidade dos acontecimentos
juridicos (superficial e exegético-subsuntivo®), migrou parao exame dejuridicidade
(profundo e hermenéuti co-ponderativo) destes acontecimentos, 0 que possivelmente
enseja a concessao de isencdo autorizada em convénio sem internalizacéo a

legislacdolocal.

§ 2°—Nostermos do art. 4° daLei Complementar n. 24, de 24/01/75, n&o havendo deliberacdo da
Assembleial egislativano prazo referido no § anterior, consideram-se ratificados os convénios.

§ 3°—Nahipdtese de o contribuinte ter optado por beneficio fiscal ou sistemaespecial detributagdo
concedido com fundamento nesta L ei ou em convénio celebrado com outra unidade daFederagéo, o
retorno ao regime de tributagdo normal somente poderd ser efetuado no primeiro dia de um novo
ano-calendario, devendo permanecer no regime normal pelo menos até 31 de dezembro do mesmo
ano”.

2 Arzua, Heron. A questdo da legitimidade dos convénios no ICMS. Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 47, p. 131-132, S&o Paulo, agosto, 1999.

22 “Nessa perspectiva, ainterpretagdo juridica consiste em um processo silogistico de subsuncdo do
fato anorma: alei éapremissamaior, osfato sdo a premissamenor, e a sentenca é a conclusdo. O
papel do juiz consiste em revelar a vontade da norma, desempenhando uma fungéo de mero
conhecimento, sem envolver qual quer parcelade criagdo do Direito parao caso concreto” (BARROSO,
LuisRoberto. A novainterpretacdo constitucional: ponderag&o, argumentacéo e papel dos principios.
In: PiIMENTEL JUNioR, Paulo Gomes (coord.). Direito Constitucional em evolugdo. 1. ed., 2. tir.
Curitiba: Jurua, 2006. p. 169).
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3. ISENCAO DE ICMS AUTORIZADA POR CONVENIO
INTERESTADUAL SEM PREVISAO NA LEGISLACAO ESTADUAL
INTERNA. BENS JURIDICOS ENVOLVIDOS

A isencdo de ICMS somente sera regularmente outorgada se concedida
nos termos de acordo interestadual entre estados e Distrito Federal, apos
internalizacdo, em conformidade com a legislacdo local, com a condicéo de sua
aprovacao pelaAssembleia L egidlativa

A ndo ingtituicdo de isencdo via decreto legidlativo ou lei estadual (em
conformidade com a legislagéo local), entretanto, enquanto vigora convénio,
demanda maiores digressdes. Seria possivel evitar a tributacdo sem disposicéo
legal (formal) estadual que aoutorgue?

(i) A indisponibilidade do tributo, (ii) a atuacdo vinculada do agente fiscal,
sob penade responsabilidade, aprépria(iii) legalidade (em umade suasfacetas) e
(iv) a competéncia estadual para legislar sobre o ICMS, como institutos
concretizadores do financiamento do Estado Democrético de Direito, opdem-se a
esta pretensio.

Neste contexto, preliminarmente observa-se a modificacdo do paradigma
(pré-compreensdo) da normatributaria. Enquanto no passado foi encarada como
meio deresisténciaaexacdo estatal (meio de preservacdo daliberdade, propriedade
erepresentatividade do individuo), atuamente atributacdo veiculadapelale tributéria
€ interpretada como um mal necess&rio para a manutencdo do Estado e para o
financiamento dos direitos fundamentais®. Dai o dever fundamental de pagar
tributos®, concretizado pelalegalidade.

Neste contexto, seguindo a doutrina de Ruy Cirne Lima®, frisa-se que ndo
épossivel explicar o principio dalegalidade aplicavel ao Direito Piblico sem antes
mencionar que aAdministracdo é regida pel aindisponibilidade do interesse publico.
O autor mencionado diferenciou a relacdo juridica da relacdo de administracéo.
Enquanto naquela a tnica é o poder (daquele com direito subjetivo), nesta ha
predominanciado dever. Ambas as espécies de relagdo decorrem do principio de

2 pauLsen, Leandro. Curso de Direito Tributario. 3. ed. PortoAlegre: Livrariado Advogado, 2010. p.
13-16.

24O dever fundamental de pagar impostos € um dever fundamental. O imposto ndo é meramente um
sacrificio, mas, sim, uma contribui¢do necessario para que o Estado possa cumprir suas tarefas no
interesse do proveitoso convivio de todos os cidaddos’. In: Tirke, Klaus & YAwmasHiTa, Douglas
apud PauLsen, Leandro. Direito Tributério: Constituicdo e Codigo Comentado aluz dadoutrinae
dajurisprudéncia. Porto Alegre: Livrariado Advogado/Esmafe, 2011. p. 10.

% LimA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7. ed., revista e reelaborada por Alberto
Pasqualini. So Paulo: Malheiros, 2007. p. 105-109.
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que a pessoa pode dispor do que é seu (autonomia da vontade), mas, quando
administrabens de terceiros, tem o dever de zelar, sob pena de responsabilizacéo.
Na concepgdo do mesmo autor, a relacdo juridica de propriedade néo trata de
deveres, nem de finalidades, mas basicamente de poder e de autonomia da
vontade. Na atuacdo da Administracéo, contudo, sdo geridos bens de terceiros —
dai aindisponibilidade do bem publico. A proeminéncia do dever narelagdo de
administracdo decorre davinculaco daatuaco estatal aumadeterminadafinaidade
cogente (interesse publico). A partir da compreensdo de que a Administracdo é
movida pelo dever (em raz&o de uma vinculagdo do agente a determinada
finalidade), é possivel entender a legalidade no Direito Publico: o administrador
deveagir estritamente dentro doslimites predefinidosemlel, enquanto ser vinculado
afinalidades predefinidas na gestdo dos bens de terceiros.

Isto &, a legalidade ndo é um bem em si mesmo, mas € mero (ainda que
imprescindivel) meio concretizador de bensjuridicos superiores. ointeresse publico
encarnado no proprio Estado Social e Demacrético de Direito. Também no Direito
Tributério, porque o interesse publico éindisponivel, ndo é dado ao agente publico
dispor do crédito tributério — artigos 141%° e 142, parégrafo Unico”, do CTN?,

Por esta 6tica, ndo é admissivel a concessdo de beneficio fiscal, ainda que
vigente convénio de isencdo de ICMS, se este ndo for internalizado a legislacao
local. Portanto, em principio, areservade lei especificaparaaoutorga de isencdo
n&o busca proteger o Estado do contribuinte, mas concretizar o dever fundamental
de pagar tributos (abstrato).

N&o sedeve ser ingénuo, contudo. Aindahoje, naprética, o poder exacional
se confunde com o poder de império decorrente da soberania prépria do Estado
(ndo s6 do Estado Democratico de Direito). Isto &, ainda que mediatamente os
motivos datributacdo sejam nobres, 0 peso imediato datributacdo segue recaindo
sobre o0s cansados ombros do contribuinte, que pouca escolhatem sendo pagar o
tributo (e reclamar ao vento aineficéciaeineficiénciadaadministracéo). E porque
sdo infinitos os desej os (possibilidades de investimentos publicos) e agananciados
politicos brasileiros, mas sdo limitados os recursos (dos contribuintes e do Estado),
ando limitacdo rigida do poder de tributar invariavel mente resulta em excessos.

% CTN, artigo 141. “ O crédito tributario regularmente constituido somente se modifica ou extingue,
ou tem sua exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos previstos nesta Lei, fora dos quais ndo
podem ser dispensadas, sob penade responsabilidade funcional naformadalei, asuaefetivacéo ou
asrespectivas garantias’.

Z'CTN, artigo 142, parégrafo tnico. “ A atividade administrativadelangamento é vinculadae obrigatdria,
sob pena de responsabilidade funcional” .

% Codigo Tributario Nacional.
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Entdo, ndo é admissivel o sacrificio isolado do individuo (ou minoria) em
concreto para a sobrevivéncia em abstrato de uma maioria politica.

Na licdo de Ruy Barbosa Nogueira®, o poder de tributar decorre do poder
de império do Estado, que faz derivar para seus cofres parcela do patriménio
daquel es sujeitosasuajurisdicéo. O eminentejuristaafirmou que o Direito Tributério
criaedisciplinaasrelacdesjuridicas entre o fisco e contribuintes. Para o autor em
tela, acobrancaforados limites preconizados pela normaé um excesso, e o valor
arrecadado ndo seratributo, pois cobrado fora dos limites do poder de tributar (e
do Direito Tributario), bem como este estado arrecadador ndo sera um Estado de
Direito. Ele ainda conceituou: “O Direito Tributério é assim um direito de
levantamento pecuniario entre jurisdicionados, porém disciplinado sobre a base
dos principios do Estado de Direito” .

Neste contexto, o principio de interesse publico, a pretexto de preservar o
bem comum, ndo pode ser utilizado como forma de supressdo dos direitos
fundamentais, sob penade abalar osfundamentos do Estado de Direito. O principio
dalegalidade tratadaimpossibilidade deimposi¢do ou majoracdo detributo semlei
gue autorize como umaformade submeter o Estado ao império dalel —fazendo do
ambientejuridico um Estado de Direito, regido pelo interesse pablico.

Da premissa segundo a qual a tributacdo deve ser conforme principios do
Estado deDireito, conclui-seque (i) segurancajuridica, (i) legalidade, (iii) liberdade,
(iv) isonomia, (V) propriedade e (vi) moralidade devem ser prestigiados. E aquestéo
gue precisa ser respondida é a seguinte: no Estado de Direito, aluz dos direitos
fundamentais do contribuinte, a ndo outorga de isencdo ja concedida nos outros
estados ndo € antijuridica?

Odete Medauar® tratou da seguranca juridica como principio que promove
a estabilidade das relagdes juridicas. Para a referida autora, a seguranga juridica
permite tornar previsivel a atuagdo do Estado.

Dai chegou-se aconclusdo de que, no caso, élesadaasegurancajuridicado
contribuinte quando ndo internalizado convénio vigente. Isto é, o Estado dasinais
inequivocos de que concederd aisencao (ao cumprir o burocratico procedimento
previsto na LC n. 24/75), entretanto ndo o faz, as custas dos contribuintes que

2 NocuEelra, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributario, de acordo com a Constituicéo Federal de
1988. 12. ed. Séo Paulo: Saraiva. 1994. p. 29.

% |bidem, p. 29-30.

3 MEepauAR, Odete. Segurancajuridicae confiancalegitima. In: AviLa, Humberto (coord.). Fundamentos
do Estado de Direito. So Paulo: Malheiros, 2005. p. 117.
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eventualmente realizaram investimentos em razéo da aparente iminéncia da
concessao do favor fiscal.

Almiro do Couto e Silva® tratou do principio da protecdo da confiangacomo
aface subjetiva do principio da segurancajuridica®. Parao autor em referéncia, a
legalidade e asegurancajuridicasdo pilaresdo Estado de Direito, dai que o exercicio
da legalidade € limitado pelo principio da protecdo da confianca. Couto e Silva
exemplificou ao tratar da limitacdo da Administragdo de rever os proprios atos
apos ter geradaimpressao de legalidade e legitimidade do ato administrativo. E o
jurista mencionado complementou, afirmando pela “ responsabilidade do Estado
pelas promessas firmes feitas por seus agentes, notadamente em atos de
plangjamento econémico”.

Se a relagdo entre Estado e cidad&@o € regida pelo bindbmio legalidadeD
segurancajuridica, ndo poderaarevisio do ato administrativo (ou ando concessao
de isencdo) ser justificada exclusivamente pelo critério dalegalidade. Devem ser
considerados os bensjuridicos envolvidos, e ponderados principios constitucionais.
Entdo, uma das conclusdes possiveis € a de que a ratificacéo do convénio de
ICMS pelo Estado gera uma justa expectativa de direito, decorrente de sinal
inequivoco da Administracéo Estadual (se ndo tinha a intengdo de conceder a
isencao, ndo deveriater ratificado o convénio).

Ainda, no exemplo, ando outorga daisencao repercutiriaem desequilibrio
do mercado concorrencial (quebra da isonomia) e do direito de propriedade do
contribuinte. Quanto aisonomiatributéria, avigénciado convénio versando sobre
isencdo permite aos estados e ao Distrito Federal outorgar determinado beneficio
fiscal. Dai que éinequivoco que ando edicdo delei local internalizando o beneficio
jaratificado e incorporado por outros estados provoca distor¢des no mercado, em
francal aneutralidade tributaria. Neste caso, o contribuinte necessariamente
estara prejudicado em sua formacao de pregos, o que pode ser catastréfico em

% Couto E Siva, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protecéo da confianca) no Direito
Publico brasileiro e o direito daAdministracéo Publicade anular seusprdprios atosadministrativos:
0 prazo decadencial do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Uni&o (Lei n. 9.784/99).
Revista Eletronica de Direito do Estado, Instituto de Direito Piblico daBahia, n. 2, Salvador, abril/
maio/ junho, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revistal REDE-2-ABRI L -2005-
ALMIRO%20D0%20COUTO%20E%20SILVA .pdf>. Acesso em: 21 de maio de 2011.

3 A face objetivalimitaaretroatividade daagéo estatal, composta pel a protecéo do direito adquirido,
do ato juridico perfeito e acoisajulgada. In: Ibidem, p. 8.

* |bidem, p. 8.
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umaeconomiade mercado®. Isto &, o Estado estaraviolando os artigos 150, inciso
11%, e 152% da Constituicdo, ao estabelecer tratamento diferenciado aos seus
contribuintes semjustificativa.

Quanto ao direito de propriedade, sugere-se umaaproximacao da abstragéo
doutrinéria a realidade®. Quando da superacdo do paradigma liberal do Direito,
focado em direitos ditos de primeiradimensdo (individuai s— propriedade, igual dade
formal, liberdade e legalidade — protecdo em face do Estado), pelo paradigma
solidarista, focado em direitos ditosjade segunda(coletivos—direito aassisténcia
social, salide, educacao, trabalho, liberdade sindical, igualdade material) eterceira
(difusos — meio ambiente saudével) dimensdes, ndo houve a substituicdo de

determinados direitos por outros, mas uma sucessivaincorporacao de direitos ao

patrimdnio juridico doindividuo—o quejustificaautilizagio do termo “ dimensdo”*.

Isto €, o desenvolvimento historico ndo substituiu os direitos de umadimensdo
pelos de outra. Ainda hoje, o Estado (com preocupactes ja de direitos coletivos e
difusos) necessita preservar direitos individuais, sob penade n&o ser considerado
um Estado Democrético de Direito. Dai que a preservacdo da propriedade é um
minimo basico, a ponto de ser a partida para a construcdo de uma sociedade
efetivamente justa e solidaria.

* Sobreo tema, hao registro de acérdao do STF citando passagem de decisgo proferidapelaSuprema
Corte Americana: “o poder de taxar somente pode ser exercido dentro dos limites que o tornem
compativel com aliberdade detrabalho, de comércio e deindlstriae com o direito de propriedade
(referénciado voto do Min. Orozimbo Nonato, proferido no Recurso Extraordinario n. 18.331/SP,
DJ 21/09/1951, em que mencionou decisio da Suprema Corte Americana, apud AviLa, Humberto.
Multade mora: exames de razoabilidade, proporcionalidade e excessividade. In: AviLa, Humberto
(coord.). Fundamentos do Estado de Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 158).

% CF, artigo 150. “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uni&o,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...] Il —instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagéo equivalente,
proibida qualquer distincdo em razéo de ocupacdo profissional ou funcéo por eles exercida,
independentemente da denominagdo juridicados rendimentos, titulos ou direitos; [...]".

% CF, artigo 152. “ E vedado aos Estados, a0 Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributaria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razéo de sua procedénciaou destino”.

® Diferenciando aLawin the booksdalawin action. ParaRicardo Luiz Lorenzetti, “Lawin the books
VS. Law in action significa que as teses que se apresentam do modo indicado ndo servem para
resolver problemas, ignorando que o direito se orienta para este propésito.” (LorenzetTl, Ricardo
Luis. Teoria da decisdo judicial. Tradugdo de Bruno Miragem. Notas e revisdo da tradugdo de
Claudia LimaMarques. S8o Paulo: Revistados Tribunais, 2008. p. 28-29).

% “...] o reconhecimento progressivo de novos direitos fundamentais tem o caréter de um processo
cumulativo, de complementariedade, e ndo de alternancia, de tal sorte que 0 uso da expresséo
‘geracdes pode ensglar a falsa impressdo da substituicdo gradativa dos direitos fundamentais’
(SaRrLET, Ingo Wolfgang. A eficaciadosdireitosfundamentais. 9. ed. rev., atual. eampl. PortoAlegre:
Livrariado Advogado, 2007. p. 54).
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Neste sentido, a propriedade somente sera regularmente retirada, em razéo
do dever fundamental de pagar tributos, quando realizados todos os aspectos da
regramatriz de incidéncia tributéria (legalidade), bem como quando observada a
juridicidade datributacgo, em interpretacdo sisteméticado ordenamento. Superado
0 exame de legalidade (e efetivamente ocorrido o fato gerador), considerar-se-ao
arcabouco congtituciona . No exempl o, trar-se-iam abaila os principios da protegdo
da confianca, da boa-fé, da isonomia tributéria, da propriedade e da moralidade
administrativa, para, naopinido deste autor, conceder o beneficio fiscal.

Isto €, concedido beneficio fiscal em toda a nacéo, exceto em determinado
estado, poderia o contribuinte prejudicado, em raz&o da violag&o da neutralidade
fiscal (aumentado do custo de operacao), em violacdo daliberdade de concorréncia
eisonomia(desvantagem concorrencial com contribuintes em situacéo de mercado
semel hantes, de outros estados— soci edade de mercado), em violago dos principios
daconfianca, boa-fé (teve manifestagbesinequivocas de seu estado sobre aiminente
concessdo de isencdo — possivel investimento) e da moralidade administrativa
(administragdo age em contradi¢do), afastar a tributacdo. 1sso porque, embora
cumpridos os elementos necessérios a ocorréncia do fato gerador, o contexto
principiol gico afastaatributacdo, no exemplo.

Quando o Estado ratifica o acordo interestadual e deixa de internalizar o
beneficio fiscal, age em contradicdo. Se ndo ratificasse o convénio, o beneficio
fiscal ndo seria concedido em outros estados. De fato, ao resistir a conceder a
isencdo, aAdministracdo vai contraato proprio, violando o principio damoralidade
administrativa®. E, neste contexto, a tributagdo é faceta de império do Estado.
N&o haduvidade que atributacéo, no exemplo, quebraaisonomiaeaneutralidade
tributéria— dai que, lesado o contribuinte pela acdo temeraria do estado (ratificou
convénio e ndo concedeu aisencéo), o Estado incide em abuso de direito detributar™,
e como todales3o que resultade abuso®, é possivel aindenizacdo correspondente,
visando arestituir ao patrimonio juridico do contribuinte aparceladilapidada.

Em Ultima andlise, trata-se de conferir importancia a conformidade
constitucional datributacdo. N&o se cogita a exacdo sem arealizacdo de todos os

40 CF, artigo 37. “A administraggo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federa e dos M unicipios obedeceraaos principiosdelegalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiénciae, também, ao seguinte: [..]”.

4 CC/2002, artigo 187. “Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede
manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons
costumes”.

42 CCl2002, artigo 927. “Aquele que, por ato ilicito (artigos 186 e 187), causar dano a outrem, fica
obrigado arepara-lo”.
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aspectos legais previstos em lei para a ocorréncia do fato gerador, sob pena de
ruina do Estado de Direito, da mesmaformaque é evidente al aeste mesmo
Estado de Direito quando a conduta exacional expde o contribuinte a tamanha
lesdo. No exemplo, o comportamento do Estado reflete seu poder de império,
contrao qual o contribuinte éimpotente, e sO poderaassistir aseu negdcio perecer.

Nesta quadra histérica, € inegavel o forte cunho normativo conferido aos
principios, aindaque estes sejam dotados de grande abstracéo. Realizado o exame
delegalidade (subprincipio direto do Estado de Direito), presentes os elementos do
tipotributério, deve-se natural mente partir parao exame sistemético dejuridicidade
(em especial emface do principio daprotecdo daconfiancae boa-fé¥), quevincula
0 intérprete aos principios e vaores constitucionais™. “Normas ndo séo textos
nem o conjunto destes, mas os sentidos construidos a partir da interpretacéo
sistemética de textos normativos’ . Ou ainterpretacdo € sistemética (e principios
sdo considerados), ou ndo éjuridica®.

Naturalmente, a Administragdo ndo tem competéncia para 0 exame de
juridicidade mencionado. No exemplo, portanto, serianecessériaumaacédo judicial
para o afastamento da tributacdo. Em Ultima analise, seria transportar ao Direito
Tributério apossibilidade (jacorrente no Direito Privado e Administrativo) de busca
de justica no caso concreto. Abdica-se do paradigma exegético (justica geral
abstrata) parao paradigmademocrético em que as distor¢des poderdo ser evitadas
caso a caso (justica individual concreta). O efetivo afastamento da tributacéo

4 Que é ignorada no exame de legalidade. No sentido de uma aplicagdo da boa-fé para afastar
tributagdo, conferir: TID RS, AC n. 70017745704, 22 Camara, Rel. Arno Werlang, julgado em 29/08/
2007,eTJD RS,ACn. 70008711376, 22 Camara, Rel. Roque Joagquim Volkweiss, julgado em 26/05/
2004.

“ Grau, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacio/aplicacdo do direito. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000. p. 36

5 AviLa, Humberto. Teoria dos principios: da definicgo a aplicacio dos principios juridicos. 6. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 30.

% “E pois, a interpretacio sistematica o processo hermenéutico, por esséncia do Direito, de tal
maneirague se pode asseverar que ou se compreende 0 enunciado juridico no plexo de suasrelagdes
com o conjunto dos demais enunciados, ou ndo se pode compreendé-lo adequadamente. Neste
sentido, é de se afirmar, com os devidos temperamentos, que ainterpretacdo juridica é sistematica
ou ndo éinterpretacdo. [...] ainterpretacdo sistematica deve ser definida como uma operagéo que
consisteem atribuir amelhor significacdo, dentre asvérias possiveis, aos principios, asnormas e aos
valoresjuridicos, hierarquizando-os num todo aberto, fixando-Ihes o a cance e superando antinomias,
apartir daconformagao tel eol 6gica, tendo em vistasol ucionar os casosconcretos. [...] éaquerediza
com consonanciacom arede hierarquizada, maxime na Constitui¢&o, tecidapor principios, normas
e vaores considerados dinamicamente e em conjunto. Assim ao se aplicar uma norma esta-se
aplicando o sistema inteiro” (FreiTas, Juarez. A interpretacdo sistematica do direito. Sdo Paulo:
Malheiros. 1995. p. 49 e 59).
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ocorrera apés a ponderacdo dos bens juridicos envolvidos, e certamente a lei
(tributacdo) sera aplicada, na grande maioria das vezes (dever fundamenta de
pagar tributos); entretanto, em determinados casos a tributacdo sera afastada
(excepcionalidade a ser tratada pelo Judiciério).

4. HERMENEUTICA JURIDICA CONTEMPORANEA: AIMPORTANCIA
DAS REGRAS E APREVALENCIA DE PRINCIPIOS E FINALIDADES
SOBRE A FORMALIDADE NAINCIDENCIATRIBUTARIA

As regras”’ sfo imprescindiveis para o convivio, especialmente em uma
sociedade massificada. As regras fornecem previsdes de conduta sem a
necessidade de andlise de cadaagao pelo judiciério, evitando submeter ao sistema
ponderativo (eaideol ogia/val oresdo intérprete) meiosjapreviamente estabel ecidos
pelo Poder L egidativo como concretizadores dasfinalidades constitucionais. Assim,
as regras promovem solucdes previsiveis, eficientes e geralmente equanimes®.

No entanto, excepcionalmente, é possivel o afastamento das regras em razéo
do contexto fatico ou axiol 6gico em que estainserido o caso estudado. Estefendmeno
decorre da migracéo do paradigma meramente interpretativo subsuntivo (da regra
ao fato) ao paradigma ponderativo (interpretacdo sistemética a luz da axiologia
constituciona e das regras, resultando em norma a ser aplicada no caso concreto).

O procedimento hermenéuti co ponderativo, emboracom pretensdo de alcance
da justica do caso concreto, pode resultar em excessos por parte dos intérpretes, e
emumaindesgjavel relativizagdo de valores e principioscongtitucionais. A inseguranca
resultante da superacéo dainterpretacdo meramente subsuntivalancou a doutrinao
desafio de estabel ecer critérios confiaveis de racionalizagdo do discurso juridico.

Juarez Freitas propds o principio da hierarquizagdo axiol 6gica® efinalistica
como metacritério hermenéutico, implicito na Constituicdo™ e inerente a prépria

47 As regras sdo disposicOes de carater hipotético que predeterminam comportamentos de contetido
geral, caracterizadas pel asuaaplicaco absol utaou ndo (tudo ou nada), e ndo sio objeto de ponderagéo.
Ou estéo presentes seus requisitos (e é aplicavel), ou ndo estéo (e ndo é aplicavel).

“8 AviLa, Humberto. Teoria dos principios: da definicio a aplicagéo dos principios juridicos. 6. ed.
S0 Paulo: Malheiros, 2006. p. 115.

4 A hierarquizagao principiol gicaé conceituada como “ metacritério que ordena, dianteinclusive de
antinomias no plano doscritérios, apreval énciado principio axiol ogicamente superior, ou danorma
axiologicamente superior em relagdo as demais, visando-se a uma exegese que impeca uma
autocontradi¢éo do sistema confome a Constitui¢go e que resguarde a unidade sintética dos seus
multiploscomandos’ (FreiTAs, Juarez. Ainterpretagdo sistematica do direito. S8o Paulo: Maheiros,
1995. p. 81).

% |bidem, p. 42.
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interpretacdo sistemética®. O referido autor tratou da superagdo de antinomias
juridicas, entendidas como incompatibili dades entre normas, val ores ou principios,
visando a preservacdo da unidade do sistema e a efetividade da teleologia
congtitucional®.

Neste contexto, ahierarquizacéo axiol 6gica supde, como em umapiramide,
em seu dpice, um principio estruturante (dotado de grande abstracdo), que sera
densificado em principios fundamentais, seguidos por gerais, especiais e
especialissimos, e assim sucessivamente, até aconcretizacdo final atravésderegras
ou normasindividuais (contratos, por exempl o).

Isto &, 0 Estado Democrético e Socia de Direito (principio estruturante) é
concretizado pelos principios fundamentais da dignidade da pessoa humana,
seguranga juridica, indisponibilidade do interesse publico, pluralismo politico e
representatividade, que so concretizados pel o dever fundamental de pagar impostos,
reserva legal, igualdade e liberdade (principios gerais), e assim por diante. Cada
principio confere concregao aos principios hierarqui camente superiores, conferindo
unidade axioldgica ao sistema. A resolucdo de antinomias, entretanto, sempre
ocorrera a luz do caso concreto, quando poderdo ser avaliados topicamente os
principios e valores envolvidos. Os principios axiologicamente superiores teréo
Peso maior no exercicio ponderativo.

No exemplo da tributacdo de contribuinte quando vigente convénio
concedente de beneficio fiscal, anormatributante do estado queratificou o acordo
interestadual sem o internalizar ndo é per seincongtitucional. Entretanto, topicamente
(aluz do caso concreto) ocorre umaantinomiaentre principios (segurancajuridica
e protecdo da confianga, decorrentes diretos do Estado de Direito, além da
propriedade, liberdade eliberdade de concorrénciade um lado, einteresse publico,
indisponibilidade do tributo e legalidade de outro lado). A ponderacéo devera
observar ahierarquiaaxiol 6gicaparadar proeminénciaaosvalores constitucionais
de maior contelido — na opini&o deste autor, a seguranca juridica (protegdo da
confianga), sem a qual esté desfigurado o Estado de Direito, serd observada. Ha
conflito entreasegurancajuridicado contribuinte eaindisponibilidade do interesse
publico. Nestedidlogo, entretanto, devem ser flexibilizados 0 menos possivel cada
um destes valores. Por este motivo, afasta-se a tributagdo, pois, no particular,

5L A interpretacdo sistemética“ é aque serealizaem consonanciacom arede hierarquizada, maxime na
Constituicao, tecida por principios normas e valores considerados dinamicamente em conjunto.
Assim, a0 se aplicar umanorma, esta-se aplicando o sistemainteiro.” (Ibidem, p. 54).

%2 |bidem, p. 62.

% ARONNE, Ricardo. Por uma nova hermenéutica dos direitos reais limitados: das raizes aos
fundamentos contemporaneos. Rio de Janeiro. Renovar, 2001. p. 72-73.
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mitigada a segurancajuridica, as consequéncias sdo sobremaneiramais graves do
gue se mitigado o interesse publico — que serealizaranormal mente nasincontaveis
outras relagdes juridicas tributérias com outros tantos contribuintes.

Veja-se que a legalidade, do ponto de vista axioldgico, jamais podera ser
hierarquicamente superior a seguranca juridica ou ao interesse publico. A reserva
lega éuminstrumento, e ndo hade se confundir meio com finalidade. Por outro lado,
atributacgo somente poderdincidir se em conformidade com areservalegal, poisa
tributagdo sem lei violentatanto a segurancajuridicaquanto o interesse pablico.

Paul o Caliendo mencionou aexisténciade a0 menostrés sentidosrelevantes
a nogdo de principios. a estruturagdo sintatica, a estruturagdo semantica e a
estruturacdo pragmética. Ao tratar da estruturacdo sintatica, ele mencionou que
os principiosatuam como fundamento de outras normas. “ Assim, o0 principio organiza
e torna coerente as estruturas normativas’>. Neste contexto, conforme a
estruturacdo sintaticados principios, daneutralidade fiscal (principio género), se
extrai o principio da uniformidade geografica (principio espécie), pelo qual se
impede a criacdo de distor¢des geograficas decorrentes de alocacdo de recursos
por critérios fiscais (atributacdo a maior em determinada regido aumenta custos
de transac&o, empurrando investimentos para outras regioes).

Ao tratar da estruturagdo semantica, o autor em referéncia observou que “o
principio pode conter sentidos minimos que devem compor umadeterminadanorma’
dele decorrente. Assim, anorma mais abstrata é expressa, especificada pela norma
de menos abstracdo decorrente — sendo a norma abstrata tel eol 6gica (prescreve um
fim), a norma concreta devera ser meio para a consecucao do fim predeterminado.
O principio confere estrutura do sentido da norma decorrente, determinando seu
sentido valorativo ou finalistico. Neste contexto, aneutralidadetributaria

[...] estabeleceofim aser alcangado pelanorma, qual seja, um financiamento de
politicas publicas e promocgéo dos direitos fundamentais com o menor impacto
possivel sobre as decisfes dos agentes econdmicos e suas funestas
consequéncias de ineficiéncias e distorgdes™.

Aotratar daestruturacdo pragmaética, Paulo Caliendo afirmou que o principio

pode conferir competéncia ou autorizar agdes a normas del e decorrentes. Por este
ponto devista, o principio fornece umafinalidade (tel eol ogia), e dalimite aosmeios

% SLvEIRA, Paulo Antdnio Caliendo da. Direito Tributério e andlise econdmica do Direito: umavisio
critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 114.

% |bidem, p. 114.

% |bidem, p. 115.
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de concretizacdo, exigindo congruénciaentre afinalidade almejadae o meio el eito.
Nestes casos, 0s principios sdo critérios a ser utilizados como nadecisdo judicial.

Por fim, o principio daneutralidade fiscal determinaos critériosde decidibilidade
em casos de entendimentos diversos sobre o mesmo tema. O judiciério perante
duasinterpretagdes da mesmanorma deve buscar afinalidade e o efeito Util de
cada decisdo no contexto em que estaserealiza. Assim, o calculo por dentro de
tributos, aproveitamento de créditos, incidéncia de ICMS sobre a demanda
contratada de energiaetantos outros exempl os deveriam ser anali sados buscando
umadecisdo com neutralidadefiscal ejusticafiscal, igualmente®.

Por outro prisma, Humberto Avila® trabalhou a racionalizacio da
interpretacdo do sistema a partir da utilizagdo do que chamou de “postulados
normativos aplicativos’. Para este autor, os referidos postulados estabelecem
critérios para a aplicagdo de principios e regras. Enquanto principios e regras
participam de um processo que culminanadeterminacéo de condutas obrigatorias,
0s postulados sao pardmetros para a realizacéo apropriada de outras normas.

I sso demonstra que esses examesinvestigam o modo como devem ser aplicadas
outras normas, quer estabelecendo os critérios, quer definindo as medidas. De
qual quer forma, asexigéncias decorrentesdarazoabilidade, daproporcionalidade
e daproibicdo do excesso vertem sobre outras normas néo, porém, paraatribuir-
Ihes sentido, mas para estruturar racionalmente sua aplicagéo. Sempre hauma
outra norma por tras da aplicacédo da razoabilidade, da proporcionalidade e da
excessividade. Por este motivo, é oportuno traté-las como metanormas. E, como
elas estruturam a aplicacéo de outras normas, com elas ndo se confundindo,
oportuno fazer referéncia a elas com outra nomenclatura. Dai a utilizagdo do
termo “postulado”, aindicar uma norma que estrutura a aplicaggo de outras®.

Parte dos postul ados normativos ndo of erece critérios precisos de aplicacdo
ou de promocao das finalidades das regras ou principios objeto de interpretacdo —
por este motivo, Avilaos categorizou como “ postul adosinespecificos’ (ponderaczo,
concordancia prética e proibicdo do excesso). Os postulados que possibilitam
critérios que orientam a aplicagdo dos principios e regras objeto de interpretagdo
sdo chamados pelo autor de postulados especificos (igualdade, razoabilidade e
proporcionalidade).

" SiLvelrA, Paulo Anténio Caliendo da. Direito Tributério e analise econémica do Direito: umavisio
critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 116.

% AviLa, Humberto. Teoria dos principios: da definicio & aplicacgo dos principios juridicos. 6. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2006. passim.

* |bidem, p. 125.
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A0 que interessa ao aqui tratado, a igualdade, a proibicdo de excesso, a
razoabilidade e a proporcionalidade como formas de aplicacéo dos principios
constitucionai s déo contribui¢des substanciais.

Em apertadaeinjustasintese, aigual dade proibe o tratamento discriminatério
—éum postulado normativo, poisasuaviolagdo implicaaviolagdo de algum outro
principio fundamental (se hatributagdo discriminatoria, aigual dade violadaenvolve
violagdo ao direito de propriedade). Se ha igualdade material, o pagamento de
tributo deve ser isondmico (justamente araz&o daexigénciade acordo interestadual
para a concessao de beneficios fiscais de ICM S, pela Constituicdo Federal).

Dai 0 excesso®: em uma sociedade de mercado, a tributacdo desigual de
determinado contribuinte resulta em mitigacdo excessiva de seu direito a livre
concorréncia (neutralidade fiscal) e propriedade (padecimento de seu negdcio).
No exemplo aqui delineado, o contribuinte do estado recal citrante estd em posi¢cao
de igualdade de mercado com concorrentes dos demais estados, mas tem o dever
de pagar tributo (dilapidagdo da propriedade) e ndo tera acesso a condicbes
equéanimes de mercado.

A razoabilidade, dentre outras facetas, exige congruéncia entre critério de
diferenciacdo entre a medida adotada (coeréncia na diferenciaco de pessoas em
situacéo de aparente igualdade) e a harmonizacéo da regra geral com o caso
individual. Isto é, impde ao intérprete manter em mente aquilo que normalmente
acontece e qual caso o principioD regra objeto de estudo busca iluminar®.

[...] arazoabilidade exige a consideracdo do aspecto individual do caso nas
hip6teses em que ele é sobremodo desconsiderado pela generalizacéo legal.
Para determinados casos, em virtude de determinadas especificidades, anorma
geral ndo pode ser aplicavel, por setratar de caso anormal Z,

No exemplo, aindaque ndo por disposi¢do lega, hadiferenciagdo ndo razoavel
entre o contribuinte do estado recal citrante e seus concorrentes de outros estados. A
situacdo justifica a ndo tributacdo em razdo de sua excepcionalidade. Humberto
Avila tratou de uma das facetas da razoabilidade como o dever do intérprete de
harmonizar anormageral ao caso individual, em um procedimento de equidade.

& “A promogao das finalidades constitucionalmente postas possui, porém, um limite. Esse limite é
fornecido pelo postulado da proibicéo do excesso. Muitas vezes denominado pelo Supremo Tribunal
Federa como umadasfacetas do principio da proporcionalidade, o postulado da proibigéo de excesso
proibearestricio excessivade qualquer direito fundamental” (AviLa, Humberto. Teoriadosprincipios:
da definigéo aaplicacdo dos principiosjuridicos. 6. ed., S&o Paulo: Maheiros, 2006. p. 133).

& |bidem, p. 140.

& |bidem, p. 141.
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A ocorréncia fética de todos os aspectos da regra de incidéncia tributaria
resulta no surgimento da obrigacdo tributéria e posterior constitui¢do do crédito
tributério (estaéaregra). A excepcionalidade ocorrerdgquando o contribuinte estiver
situado em um contexto no qual seus concorrentes ndo pagam o tributo (quebrada
isonomiaelesdo apropriedade), seu estado emitiu sinaisinequivocos deiminente
concessdo daisencao (lesdo aprotecdo daconfianca), bem como seu estado poderia
impedir o beneficio fiscal aos outros contribuintes (lesdo a moralidade
administrativa).

A proporcionalidade, por suavez, demandaaAdministracéo autilizacdo de
meios adequados (promove o fim), necessarios (dentre os meios adequados, € o
menos restritivo aos direitos fundamentais) e proporcionais, em sentido estrito
(vantagens que promovem superam desvantagens gque provocam), na persecucao
de seusfins. Isto &, propde que arelacdo de causalidade entre meio (prescricéo da
norma) efim (finalidade danorma) sejacoerente, ndo mitigue direitosfundamentais
e que a finalidade almejada seja tdo valorosa que justifique eventual restricdo a
direitos.

No exemplo, a relacdo causal entre meio (tributacdo) e finalidade
(financiamento do Estado Social) aluz do caso concreto € desproporcional, poisa
tributacdo (meio), a despeito da quebra daisonomia, da lesdo a concorrénciae a
protecdo daconfiancaé prejuizo tal que ndo justificaapersecucéo do financiamento
do Estado Socia (finalidade), especial mente quando arepercussao econdémica ao
estado é insignificante e ao contribuinte é expressiva. Ao estado cabe encontrar
meios de financiar-se sem a supressao excessiva de direitos do contribuinte, sob
pena de perder a qualidade de Estado de Direito.

5. AUNIDADE AXIOLOGICA DO SISTEMA. BREVISSIMOS
COMENTARIOS SOBRE AEXPERIENCIAHERMENEUTICAEM
RAMOS DIDATICAMENTE SEPARADOS DO DIREITO TRIBUTARIO

O sistema € uno, ainda que os campos do Direito sejam lecionados
separadamente. Sobre o exame ponderativo axiol 6gico, os campos didaticamente
diversos tém rica experiéncia.

Tratando do Direito Administrativo, MariaSylviaZanellaDi Pietro abordou
0 que chamou de alargamento do principio da legalidade. A autora supracitada
mencionou que a Constitui¢do de 1988 rege um Estado Democratico de Direito,
em que a concepcdo aargada do principio da legalidade busca vincular a lei a
ideaisdejustica, e, assim, “ submeter o Estado ndo apenasalel em sentido puramente
formal, mas ao Direito, abrangendo, todos os valores inseridos expressa ou
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implicitamente naConstituicao” ®. Neste sentido, apropriajuridicidade daaplicagio
dalei ndo depende apenas da subsuncdo do fato a regra, mas da ponderacéo do
caso com o arcabougo constitucional.

Tratando do Direito Privado, Teresa Negreiros discorreu sobre a superagéo
do paradigma liberal instrumentalizado pela interpretacdo neutra e exegética. O
reconhecimento da desigual dade entre as pessoas ensejou a constitucionalizagcao
dasrel agbes privadas, aponto dejando bastar o examelegal (subsuntivo-exegético),
sendo necessrio 0 exame de conformidade com o ordenamento (ponderativo)®.

Aliés, neste ponto, é interessante notar que o modelo iluminista ha muito
reconheceu a hipossuficiéncia do cidaddo em face do Estado®, e estabeleceu
mecani smos de amorteci mento desta desi gual dade (Constitui¢&o); entretanto, ainda
hoje n&o setem claraaideiade hipossuficiénciado contribuinte diante do Estado.

Neste contexto, 0 objetivo deste artigo é debater a necessidade de efeti-
vamenteincorporar-se ao Direito Tributario os principios e valores constitucionais,
para, a exemplo do Direito Privado e do Direito Administrativo®, incorporar o
efetivo exame dejuridicidade atributagdo. Ou, nos dizeres de Humberto Avila, a0
tratar de ndo exclusdo de contribuinte de regime especial de tributacdo, ainda que
tenhacometido infrac&o cujaconsequénciaseriaaexclusio, em razéo de aplicacdo
do postulado normativo darazoabilidade:

Nem todanormaincidente é aplicavel . E preciso diferenciar aaplicabilidade de
uma regra de satisfacéo das condicdes previstas em sua hipétese. Uma regra
nado é aplicavel somente porque as condigdes previstas em sua hipétese sio
satisfeitas. Umaregra é aplicavel a um caso se, e somente se, suas condicdes
s80 satisfeitas e sua aplicacdo ndo é excluida pelarazéo motivadora da propria

& D1 PieTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 28.

& “Qdireito civil-constituciona reline em torno de sua premissabasica—ade que os principiosevaores
congtitucionais conformam diretamente as relagdes privadas, funcionalizando-as a protegéo e ao
desenvolvimento dapessoahumana—umaquantidade cadavez maior deoperadoresjuridicos’ (NEGREIROS,
Teresa. Teoria do contrato: novos paradigmas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 63).

8 A Constituic&o caberia, a0 invés, ordenar as rel agies piblicas — defini das subjetivamente como as
relagBes das quais participasse o Poder Plblico — e, em se tratando do individuo, protegé-lo frente
ao poder deimpério do Estado.” (NecreIros, Teresa. Teoria do contrato: novos paradigmas. 2. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 49).

& “[...] nem o direito privado esta todo contido em seus codigos, nem o direito administrativo se
esgotanas|eiseregulamentos administrativos. O direito tem umaextensio muito maisampla, pois
compreende os conceitos e principios traduzidos pelo lento e penoso labor cientifico dos juristas,
expostos e fundamentados nos tratados doutrinarios e nos repertdrios de jurisprudéncia. A ciéncia
juridica é um conjunto de principios e ndo pode consistir em comentéarios da legislagdo positiva’
(CreTELLA JUNIOR, José apud D1 PieTro, Maria SylviaZanella. Direito Administrativo. 21. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2008. p. 40).
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regraou pelaexisténciade um principio queinstituaumarazéo contraria. Nessas
hi péteses as condicBes de apli cacdo daregra sdo satisfeitas, masaregra, mesmo
assim, nao é aplicada®.

Assim, em sintese, cabe ao intérprete analisar ajuridicidade da exacéo, em
conformidade com o arcabouco constitucional. Isto €, apds anaisada a efetiva
ocorréncia do fato gerador, e a conformidade dalegislacdo com a normatividade
constitucional (em abstrato), deve o intérprete verificar se, in concreto, ha
conformidade constitucional aexagéo (seateleologiadaregraou outros principios
nao se opbem a tributacdo). Se praticados os elementos do tipo tributério, mas
inocorrente aconformidade axiol 6gicaconstitucional no caso concreto, ndo nascera
aobrigacdo tributéria.

6. CONCLUSAO

Ha um ténue limite entre o exercicio regular e o excesso. O Estado € 0
unico meio de promogdo dos direitos fundamentais (necessidades ilimitadas) em
uma soci edade massificada com recursos limitados. Neste contexto, atributacéo é
um meio de financiamento do bem-estar social, que, se ndo controlada, podera
deixar passar aser meio de opressgo. E, neste sentido, a supresséo da propriedade
pode ser comparada a supresséo da liberdade — aguele que tem tirado de si a
propriedade via tributagdo em excesso e recorrentemente, é transformado em
trabalhador for¢ado. Trabalha para o Estado, ndo para s e suafamilia.

Se ap contribuinte nédo for dada uma andlise juridica abrangente a luz dos
direitos e principios fundamentais, esté-se suprimindo o direito ao acesso a um
sistema justo, em quebra também da separacéo de poderes — ao Judiciario deve
ser dada afiscalizacdo da atividade legidlativa.

No sistemajuridico vigente no Brasil, aregraé, edeve ser, aplicavel paraos
casos comuns. Em uma soci edade de massas, sdo necessarias regras que conferem
estabilidade e previsibilidade asrel agbesjuridicas. Entretanto, aaplicagdo daregra
geral adeterminados casos excepcionais pode resultar em distorcles. dai arelevante
funcdo do Poder Judiciério.

67 AviLa, Humberto. Teoria dos principios: da definicio & aplicac&o dos principios juridicos. 6. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 142.
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Na mesma medida, a legalidade (instrumento concretizador de principios
com maior cargaaxiol 6gica) ndo pode ser fundamento para contradi zer aseguranca
juridica (protecdo da confianga) ou o interesse publico.

Ainda que arenuncia tributéria esteja condicionada & enunciagdo expressa
e formal, a tributagéo € arbitréria quando ndo observados principios decorrentes
do proprio Estado de Direito.

No exempl o hipotético que permeia este artigo, os dogmas da legalidade e
daindisponibilidade do tributo ndo tém peso axiol égico suficiente, para, no exercicio
ponderativo, fazer incidir atributagdo —asegurancajuridica, aneutralidadefiscal,
aisonomiatributariae os principios dapropriedade e damoralidade administrativa,
na opinido deste autor, afastam a tributac&o.

Destaforma, conclui-se, por fim, por uma constitucionalizacdo axioldgica
do Direito Tributério, devendo o intérprete realizar o seguinte procedimento para
verificar ajuridicidade daobrigacao tributaria, ao se utilizar davariagdo do exame
sugerido por Rubens Gomes de Sousa no seu Estudos de Direito Tributério®: o
intérprete devera verificar se alei que instituiu o tributo é valida em relacéo a
Constituicao (plano constitucional — abstrato); devera verificar se, no mundo dos
fatos, efetivamente ocorreu a descricdo legal (plano legislativo — fato gerador);
deveraverificar se o lancamento foi exercido em conformidade com alei aplicavel
(plano administrativo — procedimento).

Por fim, aostrés planos mencionados, adiciona-se 0 plano axiol dgico (plano
constitucional —concreto), compl etando-se 0 exame dejuridicidade e determinando
ao intérprete verificar se o fato ocorrido em conformidade com alei tributériando
€ excluido pela teleologia do fundamento da propria regra ou por principio que
determine contrariamente, de maneiraabuscar ao méximo a utilizacdo de critérios
hermenéuticos confiavei s (como os mencionados) —neste caso, aindaque ocorridos
os elementos do tipo tributario, ndo nascerdaobrigacdo tributéria, em decorréncia
de suainconformidade constitucional.

Naturalmente, asregrasdispostasem lei tém presuncdo de congtitucionalidade
e serdo aplicadas na generalidade dos casos; o0 seu afastamento dependera da
robustez argumentativa e devera ser especialmente fundamentada — evitando a
insegurancajuridicao quanto possivel.

% Sousa, Ruben Gomes de. Estudos de Direito Tributario. S&o Paulo: Saraiva, 1950.
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