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RESUMO

ANDRADE, Rafael Barroso de. Principios estruturantes no Direito Tributério:
conceito e influéncias. 2022. 182 f. Dissertagédo (Mestrado em Direito) — Faculdade
de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

O presente trabalho busca analisar os principios estruturantes do
ordenamento constitucional brasileiro. A nocdo de principios que compfem a
estrutura da Constituicdo é utilizada ndo sé pelo Supremo Tribunal Federal, como
por outras Supremas Cortes, notadamente dos Estados Unidos da América, da india
e da Colémbia, motivo pelo qual se abordou a experiéncia dessas cortes para
analisar seus pressupostos de aplicacao e identificacdo desses principios. Além da
busca pela identificacdo dos principios, mostra-se necessaria uma abordagem
individual de cada um, seus conteudos e influéncias. Tratam-se de principios que
possuem como escopo a limitagcéo e interrelacdo entre poderes e instituicdes criadas
pela Constituicdo. Constatada a necessidade diferenciada de métodos
interpretativos, uma vez que esses principios ndo decorrem de previsfes textuais
expressas, apresenta-se a interpretacdo estrutural, como método interpretativo
autdbnomo, distinto ainda de outros métodos como o intratextualismo, que também
depende de uma interpretacdo conglobante do texto constitucional. Ao fim,
analisam-se julgados do Supremo Tribunal que aplicaram — e também julgados que
deixaram de aplicar — os principios estruturantes.

Palavras-chave: Principios estruturantes. Interpretacdo estrutural. Direito tributério

constitucional.



ABSTRACT

ANDRADE, Rafael Barroso de. Structural principles in Tax Law: concept and
influences: 2022. 182 f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

The presente essay oughts to analyze the structural principles of the Brazilian
constitutional system. The concept of principles that builds the structure of the
Constitution is used not only by the brazilian Supreme Court, but also by other
Supreme Courts, notably the Supreme Court of United States of America, India and
Colombia, which is why the experience of these courts was addressed to analuse
their application assumptions and identification of these principles. In addition to the
search for identifying the principles, an individual approach to each one, its contents
and influences is necessary. These are principles whose scope is the limitation and
interrelationship between powers and institutions created by the Constitution. Given
the need for different interpretive methods, since these principles do not derive from
express textual predictions, structural interpretation is presented as an autonomous
interpretive method, distinct from other methods such as intratextualism, which also
depends on a conglobating interpretation of the text. constitutional. Finally, Supreme
Court judgments that applied — and also judgments that failed to apply — the
structuring principles are analyzed.

Keywords: Structural principles. Structural interpretation. Constitutional tax law.
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INTRODUCAO

Contudo, existem casos em que, ou pela falta de uma disposicao textual que
se identifique com o caso apresentado, ou pela existéncia de mais de uma
disposicao textual que possua tal referéncia, ndo exista uma solugédo téo direta para
0 caso apresentado. Nessa situacdo, o papel do intérprete € mais proeminente — nédo
se questiona que, até mesmo nos casos faceis, a identificacdo da norma juridica
exige um papel ativo do intérprete, contudo, é nos casos dificeis em que tal atuagao
sera mais marcante, uma vez que ha, em principio, mais de uma solucdo aplicavel
dentro das margens do Direito.

Esses casos dificeis podem ocorrer em disputas mais associadas a direitos
fundamentais, mas também pode ocorrer em situacdes que digam respeito aos
principios de organizacdo de poder, responsaveis pela calibragem da atuacdo dos
poderes constituidos. O julgamento de maior destaque que envolveu um caso dificil
na aplicacdo de um principio de organizacdo de poder possui mais de duzentos
anos, tendo sido julgado pela Suprema Corte Norte-Americana em 1819:
McCoulloch vs Maryland.?

A Constituicdo dos Estados Unidos possuia, a época, vigéncia temporal
aproximada a atual Constituicdo brasileira, e trouxe uma importante inovacao
juridica: o federalismo. Além dos escritos de Alexander Hamilton, John Jay, James
Madison, inspiradores da doutrina do federalismo, essa forma de estado possuia
regulamentacao nos artigos e sessdes da Constituicdo de 1787, que somente possui
dispositivos com a indicacdo de atribuicdes dos érgédos do Executivo, Legislativo e
Judiciario, além da divisdo de competéncias das esferas federal e estadual.

O governo federal norte-americano possuia, desde 1791, um banco federal,
cuja criacéo foi inspirada no Bank of England, como um importante instrumento para
estabilizar a economia da nacgéo. A ideia foi defendida por Alexander Hamilton, um
dos founding fathers, mas enfrentou oposicdo de grandes nomes, como Thomas
Jefferson, que temia, dentre outras externalidades, que um banco federal fosse

debilitar os bancos estaduais. O banco foi criado por autorizagdo do Congresso

L USA. McCulloch vs Maryland. 17 US 316 (1819).



norte americano, que renovou sua autorizacdo em 1811, mas ainda com grande
controvérsia sobre a retiddo da medida.?

Em decorréncia do estado das financas do governo federal dos Estados
Unidos, o Congresso promulgou lei criando um segundo Banco dos Estados Unidos,
em 1816. Contudo, a situacéo financeira do pais nao foi ajudada pela criacdo do
banco, que ndo contou com uma boa administracdo, situagcdo que atraiu a
insatisfagdo com tal organizagdo. Esse sentimento encontrou respaldo nas
liderangas politicas dos Estados membros, que editaram leis ou para banir a
atividade ou para tributa-la. Esse ultimo foi o caso de Maryland, estado norte-
americano que impds um tributo materializado na exigéncia de selos sobre todas as
notas emitidas por bancos néo licenciados pelo Estado.

O processo que foi levado a Suprema Corte iniciou com a autuacao de James
McCulloch, um oficial da filial de Baltimore do Banco dos Estados Unidos, que foi
autuado por estar circulando com notas sem o selo, em violacdo a lei tributaria de
Maryland. O recurso foi movido pela representacdo de McCulloch em face de um
acordao favoravel ao Estado na corte local. Os argumentos se resumiam a dois
itens, quais sejam, a possibilidade de o Congresso federal criar um banco e a
impossibilidade de um Estado membro tributar o banco criado pelo Congresso.

Quanto ao primeiro, é necessario ressaltar que o Congresso federal
estadunidense possui uma previsdo de competéncias na Secdo 8 do Artigo | da
Constituicao, dentre as quais ndo se encontra a previsao de delegacédo de poderes
para criacdo de um banco. Ademais, em decorréncia da Décima Emenda,
promulgada em 1791, restou expressamente previsto que 0s poderes que nao
fossem delegados a Unido, nem fossem proibidos aos Estados membros, seriam de
competéncia dos préprios Estados membros, ou do povo.

Noutros termos, o texto constitucional a ser interpretado ndo possuia qualquer
previsdo expressa sobre a criagdo de bancos, mas havia a previsdo de que a
competéncia residual — ou seja, a atribuicAo de poderes que nao estivesse
expressamente prevista — ndo seria da Unido, mas dos Estados membros. A norma
que o Estado de Maryland buscava extrair desse texto era de que a criagdo de um

banco, por ndo ser expressamente prevista pela Constituicao de 1787, seria de

2 Sobre o  histérico do periodo, ver < https://www.history.com/topics/united-states-
constitution/mcculloch-v-maryland> acessado em 13/12/2021.
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competéncia restrita dos Estados membros, ou do povo, ndo sendo atribuido ao
Congresso federal o poder de criacdo dessa entidade.

Como contraponto, foi indicado que a Constituicdo atribuiu ao Congresso
todos os poderes para dar fiel cumprimento as finalidades necessarias e adequadas
que foram atribuidas pela Constituicdo. Essa norma teria fundamento textual na
parte final da Secédo 8 do Artigo | da Constituicdo, que concedeu expressamente
poderes ao Congresso “para fazer todas as leis que sejam necessarias e adequadas
pela levar a execucdo [...] todos os outros poderes conferidos por esta
Constituicdo”.® Tratar-se-ia de uma competéncia implicita, reconhecendo-se que a
Constituicdo teria atribuido competéncias-meios que ndo precisariam estar
textualmente indicadas exaustivamente, e um banco seria um meio adequado e
necessario para as funcfes desenvolvidas pela Unido através do Congresso.

Quanto ao segundo tépico, a possibilidade de um Estado membro tributar um
banco federal, o Estado de Maryland indicou ndo haver na Constituicdo qualquer
disposicdo que indicasse limitacdo a tributacdo dos estados, de modo a nao ser
possivel extrair uma norma que proibisse tal atividade pelos Estados — ndo h&
qualquer previsdo de imunidade tributaria reciproca. A criacdo do tributo de selo
encontrava respaldo na competéncia estadual e ndo havia qualquer clausula que
impedisse de ser utilizada contra um banco federal. Deve-se ressaltar que a lei
estadual n&o previu a tributacdo do banco federal, mas tdo somente a previséo de
tributacdo de notas emitidas por bancos nao licenciados pelo proprio Estado de
Maryland.

Por outro lado, em defesa do Congresso, foi apontado que um poder ilimitado
de tributar envolveria necessariamente o poder de destruir, questionando, além da
legitimidade da tributacdo do banco pelos Estados, qual seria a limitagcdo de tal
tributacao.

Para ambos os questionamentos, ndo ha uma resposta univoca trazida pelo
texto da Constituicdo estadunidense — a ndo previsdo da competéncia para criacdo
do banco tanto pode ser interpretada como uma competéncia residual, pertencente

aos Estados membros, como uma competéncia implicita do Congresso; por outro

8 Traducao livre. No original, o excerto consta da Clause 18 da Section 8 do Article |, assim redigida:
[The Congress shall have Power] To make all Laws which shall be necessary and proper for carrying
into Execution the foregoing Powers, and all other Powers vested by this Constitution in the
Government of the United States, or in any Department or Officer thereof.
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lado, a falta de uma indicacdo expressa de um limite para a tributacdo ndo conduz
necessariamente a conclusao de que tal atividade € ilimitada. Para decidir o caso, a
Suprema Corte, de forma una&nime, decidiu através da interpretac@o estruturante
realizada pelo Chief Justice John Marshall.

Passou-se a uma analise da propria Constituicdo, do modo de sua aprovacao
e de suas disposicOes, tendo-se indicado que os Estados membros, soberanos,
alteraram sua alianga para formar uma unido mais perfeita, com reconhecimento de
poderes soberanos para a propria Unido. Para compatibilizar as esferas de atuacéo,
a Unido recebeu poderes enumerados e, nesse sentido, limitados; contudo,
supremos dentro de sua esfera de atuacdo. Registrou-se, ainda, que se uma
Constituicdo fosse conter previsdo exaustiva de todas as competéncias federais,
provavelmente sequer seria compreendida pelo publico, a exigir que somente os
contornos da competéncia ficassem demarcados.

Ademais, a atribuicdo de amplas competéncias pela Constituicdo impde que
fosse reconhecida a concessdo de amplos meios para a consecugcdo dessas
atribuicbes — além disso, a criacdo de um banco ndo € tdo substancial ou
independente como as competéncias contidas no Artigo |, Secéo 8, da Constituicao,
a indicar que pode se tratar de uma competéncia implicita, incidental, decorrente das
outras competéncias. Essa leitura, ademais, se compatibiliza com a propria previsao
da parte final da Secéo 8, que prevé a competéncia para edicdo de leis que sejam
necessarias e adequadas a consecucdo dos demais Poderes atribuidos ao
Congresso.

N&o se encontrando em andlise da Constituicdo qualquer intencdo em se criar
uma dependéncia da Unido aos Estados membros, a Suprema Corte entendeu
constitucional a criacdo do banco pelo Congresso, tendo sua lei criadora sido
editada em consonancia com a Constitui¢ao.

Quanto ao segundo topico, registrou-se que o poder de tributar pelos Estados,
se utilizado para destruir, deve ser negado: a tributacdo € um poder que encontra
limites na propria Constituicdo. O poder de tributar as pessoas e suas propriedades
€ essencial para a propria existéncia de um Estado, de modo que todas as pessoas
e propriedades sujeitas a sua jurisdicdo podem ser tributadas. E justamente essa
conclusao permite afirmar que aquilo que néo existe em decorréncia da autoridade

ou permissao do Estado estara fora do alcance de sua tributacdo, como ocorre com
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agueles meios eleitos pelo Congresso para a consecucao das finalidades que possui
competéncia, como é o caso do Banco dos Estados Unidos.

Como os instrumentos do governo federal norte americano ndo se sujeitam a
jurisdicdo dos Estados membros, ndo poderia haver a tributagdo pelos Estados
desses instrumentos. Trata-se de uma leitura que contém o ndcleo da imunidade
tributaria reciproca.

O poder de tributar envolve o poder de destruir, e deve-se repugnar de plano
a concessao a um governo a possibilidade de controlar os meios constitucionais de
outro. Se os Estados puderem tributar um instrumento da Unido, poderédo tributar
todos os outros, em uma medida que destruiria todos os fins do governo federal, e a
Unido nao foi desenhada para ser subordinada aos Estados membros. Assim, n&o
sé pela tributagcdo, mas reconheceu-se que os Estados membros ndo podem
retardar, impedir sobrecarregar ou controlar operacfes de cuja competéncia seja do
Congresso dentro das delimitagées da Constituicdo.*

A conclusdo do julgamento pela Suprema Corte norte americana, dentre
diversas caracteristicas que a tornam uma das mais importantes no histérico do
constitucionalismo, nédo foi baseada na interpretacdo de algum dispositivo especifico
da Constituicdo. E certo que ha normas sobre o federalismo, sobre as competéncias
do Congresso, bem como sobre as competéncias tributarias dos Estados membros,
mas ndao ha uma regra — ou mesmo um conjunto delas — que permitisse a solucéo
do litigio entre McCoulloch e Maryland.

Através da interpretacdo estruturante, a Suprema Corte estadunidense
declarou os contornos do principio do federalismo, indo além das disposicées
meramente textuais e numa leitura fragmentada das disposi¢cées da Constituicdo. A
realizacdo de uma interpretacdo estruturante tem por objetivo a delimitacdo dos
principios de organizacdo do poder, essenciais para a estrutura do ordenamento
juridico, funcionando como instrumentos que calibram os poderes, dao suporte e
identidade para as diversas normas do sistema.

No voto vencedor do Chief Justice John Marshall, é possivel depreender que
a concluséo foi derivada ndo de uma interpretacéo tradicional, tendo como ponto de
partida um texto. Em seu voto, a andlise do federalismo norte americano € feita a

partir da estrutura que a Constituicdo criou, método que permite verificar 0s

4 USA. McCulloch vs Maryland. 17 US 316 (1819)
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principios que estruturam as relacdes de poder e estruturas do Poder Publico: os
principios estruturantes.

E justamente quanto aos casos de dificil solugdo, ou seja, aqueles cuja
divergéncia ndo possui uma solucdo amparada diretamente na lei ou no proprio
texto constitucional, que a interpretacdo estrutural pode se destacar, ganhando
relevo na solucdo de casos que lidam com a prépria estrutura do Estado brasileiro.

O objeto do presente trabalho € a identificacdo e a andlise dos principios
estruturantes, seus contornos e conteudo, bem como detalhar o modo de
interpretacdo estrutural.

Assim, no primeiro capitulo, sera feita andlise dos principios estruturantes,
sua diferenciacdo com o0s outros principios. Essa abordagem é necessaria para
precisar e explicitar a relevancia desses principios, sua importancia no ordenamento
juridico, bem como a irradiacao para normas de todos os ramos do Direito.

O segundo capitulo trard a identificacdo dos principios estruturantes da
Constituicdo de 1988 (CRFB), abordando seu conteudo, histérico e presenca no
texto constitucional. Também serdo analisados os efeitos e irradiacdes deles para o
ordenamento juridico e para o Direito Tributario em particular.

O objeto do terceiro capitulo € a interpretacdo estrutural, abordando a
hermenéutica classica, com a adicdo da contribuicdo tedrica sobre interpretacdo de
principios. A andlise, contudo, sera diferenciada na medida em que a interpretacédo
dos principios estruturantes ndo se equipara a ordinaria interpretacdo de principios,
havendo nuances e pressupostos especificos na interpretacdo de tais normas
juridicas em decorréncia de sua posi¢cao no ordenamento juridico.

De fato, a aplicacdo de principios que representam os alicerces sobre 0s
quais se constr6i o ordenamento juridico nacional pressupfe uma analise
diferenciada, ndo baseada nos elementos classicos de interpretacdo. Tais principios
sao muitas vezes negligenciados, gerando decisdes que ndo se compatibilizam com
0 nucleo rigido da Constituicho. Também serd apontado como interpretacdes
divergentes desses valores geram incoeréncias internas ao sistema, além da
formacao de normas juridicas conflitantes entre si.

A interpretacdo, como fonte de criagcdo do Direito, também reflete na prépria
criagdo legislativa, de modo que também no capitulo sera abordada como a
aplicacdo desses principios deve ser realizada para materializar mudancas no

ordenamento juridico que ndo sé sejam compativeis com o perfil constitucional,
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como que reforcem suas caracteristicas essenciais. A questdo possui relevancia
especial para a area tributaria, na qual o tema de reforma é especialmente gerador
de conflitos.

O quarto capitulo analisard a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
com revisdo dos julgados importantes sobre Direito Tributario, com a anélise se
houve aplicacdo de principio estruturante que incidia no caso concreto, bem como
se tal andlise foi acertada considerando tanto doutrina nacional e estrangeira como
também outras decisdes da préopria Suprema Corte. A comparac¢do com julgados da
mesma Corte € importante para verificar a coeréncia do sistema, bem como a
atribuicdo de relevancia em determinadas situacdes para principios nucleares do
sistema e sua total desconsiderag&o noutros julgados.

Espera-se com o presente trabalho colaborar para a interpretacao e aplicacéo
dos principios estruturantes no Direito Tributario, com especial atencdo para as

decisbes que tém o potencial de tocar no nucleo mais rigido da Constituicao.
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