BREVE NOTA SOBRE O ATUAL DIREITO TRIBUTARIO-
FINANCEIRO TEDESCO: ASPECTOS DA ANATOMIA E
DINAMICA DO PECULIAR FEDERALISMO ALEMAO

Des. ALCINO PINTO FALCAOQ

1. Do peculiar federalismo alemio — O federalismo alemio sempre
foi tido como peculiar pelos Jurxstas ndo tedescos, mas por estes também,
como WALTER STRAUSS ( 1) que inicia sua ligio observando que principios
abstratos sobre uma organizagiio federal do Estado nio se podem desenvolver
através de pura observagio de direito comparado e — eis o ponto importante para
o nosso presente artigo! — o estudo comparativo de Constitui¢es federais en-
sina ainda que o federalismo alemio deve em si e por si mesmo ser compreendido
(“Eine rechtsvergleichende Betrachtung bundesstaatlicher Verfassungen lehrt
vielmehr, dass gerade der deutscher Foderalismus auch sich selbst heraus.
verstanden werden muss”.). Se assim é, no que toca ds regras relativas as
competéncias financeira e tributdria, os particularismos alemies se tornam
tio gritantes, que autores da mais alta categoria, como GERALDO ATALIBA (2},
embora com toda a justica reconhecendo que a Alemanha ‘“assumiu in-
disputavel lideranga nos estudos de direito tributirio” — ndo simpatiza com
as suas normas constitucionais no tangente a reparticio de competéncias,
considerando nelas se deparar um modelo prolixo e implexo e que “seu arca-
bougo tributirio ndo corresponde com fidelidade aos principios federais, dada.
a acentuada supremacia da Unido sobre os Estados”, referindo-se a vigente
Lei Fundamental de 1949,

(1) No estudo Zu den Problemen des deutschen Faderalismus, com que
enriquecen (pags. 113 e segs.) a coletinea Forschungen wund Berichte aus dem
dffentlichen Recht, em meméria de Walter Jellinek (Isar Verlag, 1955).

(2) Cf. seu aprofundado Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro,
1968, pags. 76/79, com arrimo em WHEARE (que escrevera tendo em vista a
primeira Constituicdo republicana, de Weimar). O prof. ALBERTO DE LiMA VIEIR4,
da Faculdade de Direito da Universidade de Minas Gerais, em seu informe
A reparticio de competéncie no Constituicdo alemd, publicado pela Revista de
Direito Administrativo (vol. 78, ano de 1964, pag. 38 e segs.) considera o
Diploma de Bona (Bonn), porém, “melhor estruturado”, neste ponto, do que
a nossa Constituicio de 1946 (pag. 38), embora reconhecendo que, no que tange
a reparticio de competéncias tributdrias, os Lédnder encontram-se em pior si-
tuacdo do que no regime de Weimar (pag. 43), opiniio essa a merecer melhor:
demonstracdo.
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Essas reservas, alids generalizadas entre os doutores nio alemies, tém
boa aparéncia, mas nio ha que esquecer que o federalismo nfio repousa apenas
em desenho de normas juridicas, isto ¢, na geometria da Constituigfo, eis
que para subsistir, num determinado pais, implica na experiéncia e na vi-
véncia politica, Sem as quais de nada valera, ou pouco significard o texto
da norma constitucional. E hd de reconhecer-se com o inglés C. F. StroNG
(3) que “o federalismo varia na forma de lugar para lugar e de época a
época’”. Por isso, sem quebra da consideragio devida &s opinides contririas,
parece-me mais justo ficar num meio termo, isto é, admitir com QOce e
ZINK (4) — no passo referindo-se a Constituicio Imperial, mas (pags.
607/701) fazendo um minudente estudo do constitucionalismo tudesco até os
dias recentes — que o constitucionalismo alemfo, quanto & estrutura, apre-
senta um number of unusual aspects.

A problematica do federalismo alemio é mais do que secular e, portanto,
comportaria uma digressdo, abrangendo varios prismas; mas, o presente
artigo nido o permite, por dever ater-se ao aspecto financeiro e tributirio
atuais. Assim, marque-se apenas que, no Império, o péndulo, no terren~ fi-
nanceiro e tributario, balangava para o lado contririo ao mesmo, conside~
rado pelos autores como pensionista (Kostginger) dos Estados (Linder),
sujeito as contribuigdes respectivas, segundo a respectiva populacio (Matri-
kularbeitrdge), em eterna dificuldade financeira, s6 em 1879 recebendo, como
fonte de receita propria, mas até certo teto, os impostos aduaneiros e sobre
o fumo, e s6 em 1906 passou a ter competéncia para tributar, diretamente,
as herangas, doagbes e legados. A reforma financeira de 1907/1913 (que
outorgou ao Reich o imposto sobre o aumento do patriménio e um imposto
de defesa) ndo bastou para atender as necessidades do tesouro imperial (5),
sendo esse o sistema da Constituigio de 1871, de Bismarck.

Com a Reptiblica e Constituicio de Weimar, o péndulo balangou no
sentido oposto (6): os Estados é que se tornaram pensionistas da Unido,
que passou — contrariamente ao que ocorria no Império — a ser titular
da arrecadacio. Com o nazismo, nio havia espago para tragos federalistas,
tornando-se o Estado em unitario e, assim, exético ao tema deste artigo,
que deve preocupar-se com a subseqiiente Lei Fundamental de Bona
(Bonn, 1949).

(3) Cf. Modern Political Constitutions, 1952, pag. 98.

(4) Cf. Modern Foreign Governments, 1949, pag. 614. No entanto, autores
aleméaes, como FRANZ W. JERUSALEM (Die staatsidee des fideralismus, 1949,
pag. 47), no dealbar da Lei Fundamental de 1949 — embora sem bom éxito,
sustentavam que para a concepcdo federal “de maior significado pratico é a
autonomia finamceira das Unidades politicas. Assim como cada uma, como
Fisco, é proprietdaria do patriménio financeiro e administrativo, assim também
deve cada uma, através de direito wnposztwo préprio, flcar em posi¢do, finan-
ceiramente, de adimplir por meios préprios seus encargos.”

(5) Cf J. WigrELs, Deutsche Verfassungsgeschichte, 1949, pag. 123;
HEINZ PAULICK, Lehrbuch des allgemeinen Steuerrechts, 1971, pé.g& 32/38.

(6) Cf. H. W. KrRUSE, Steuerrecht, edi¢io de 1969, pags. 11/12; H. MITTEIS
e H. LieBERICH, Deutsche Rechtsgeschichte, edigio de 1960, pag. 217.
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2. O sistema da Lei Fundamental — Quanto a esse Diploma, eviden-
temente hi de ter recebido, com a redemocratizacdo, influéncia da Consti~
tuicio democritica de Weimar; mas ndo parece acertado ter como por ela
sido modelado o sistema financeiro e tributirio. Com precisio, WILBELM
GrEwWE (7), por ocasido da sua elaboragfio, escrevia: “Deve ficar claro e
patentemente acentuado que, no atual estado de constituicio econdmica e
social, os limites da reparticio de poderes entre a Unido e os Estados
devem ser fixados de modo diferente do que em 1789, 1848 ou 1919”. Nem
o principio filoséfico, no que toca 4 capacidade impositiva é o mesmo, eis
que pela Constituicio de Weimar (art. 134) era cogente o postulado de que
os tributos deviam ser impostos aos contribuintes segundo os meios, isto é,
de acordo com as respectivas capacidades (férmula de Adam Swmith: “in pro-
portion to their respective abilities”); isso nio estd reproduzido, nem se
aplica 4 atual Lei Fundamental, que admite, sem reservas, os impostos in~
diretos, acentud Hrinz PauvLick (op. cit., pags. 31/32), o emérito professor
da Universidade de Wiirzburg. Nio se haver filiado, nessa parte financeira,
a Lei Fundamental de Bona 4 Constituicio de Weimar, é ponto sublinhado
pelos seus comentadores, desde o inicio; assim, BiyHLER (8), um dos mais
autorizados comentadores da Lei Fundamental, esclarece que a Lei Fun-
damental, no que toca ao sistema financeiro (Finanzwesen) — em especial
a ordenagio das relacBes financeiras entre a Unido e os Estados-membros,
ndo se inspirou, apenas, na Constituicio de Weimar, nem na de Bismarck
— mas sim também mnas experiéncias de outros grandes Estados federais
(“sondern auch nach den Erfahrungen anderer grosser Bundesstaaten entschei-
denden”). Compreender-se-i porque assim: influéncia supervisora e direta
dos Governadores Militares, das tropas aliadas de ocupacio, como se verd a
seguir, no estudo de dois artigos, exorbitantes do modelo de Weimar. ..

De fato, entre outros, merecem especial relevo os artigos 108, na parte
em que prevé autoridades administrativas financeiras da Unido (werden durch
Bundesfinanzbehirden werwaltet), competentes para a exagao dos impostos
federais e no passo em que admite um aparato proprio dos Estados, em re-
lacgdo aos demais impostos (Die iibrigen Steuern werden durch Landesfi-
nangbehorden wverwaltet) e o artigo 109, ao recitar: Bund wund Linder
sind in ihrer Haushaltswirtschaft selbstindig und woneinander unabhingig
(“Unido e Estados sio autonomos em seus regimes or¢amentarios e mutua~
mente independentes”). Artigos esses, sem sombra de duvida, em antago-
nismo frontal com a filosofia e com o texto de Weimar, mas cujo alcance e
razio de ser merecem ponderados, nio comportando qualquer exageracio,
tendo-se em vista a sua penosa aprovagie, como se apura dos trabalhos pre~
paratérios, isto €, discussiio entre os convencionais, de que resultou a Lei
Fundamental de Bona (9).

(7) Cf. Antinomien des Fideralismus, 1948, pag. 20.

(8) Cf. Bonner Kommentar, Erliuterung zum Abschnitt X, pag. 1.

(9) Esses trabalhos preparatérios, em forma sistemdtica e exaustiva, safram
publicados no Jahrbuch des offentlichen Rechts, nova série (Neue Folge), vol. I
(1951). Salvo indicagdo em contrario, referir-me-ei a esse volume, em especial
pags. 790/809, quanto aos dois artigos.
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O dltimo dos artigos, por si s6 bastante para mostrar o divércio com
o regime de Weimar; mas seu alcance ficou minimizado, eis que teve forte
oposigdo. Uns achavam que haveria divida se o artigo tinha apenas sig-
nificado formal ou se seria fonte material de direito (nur formale Bedeutung
habe oder materielles Recht schaffe), outros consideravam que, por ter apenas
significado declaratério (10), mereceria ser suprimido. Outros, como o depu-
tado Dr. Menzel, estimavam-no como perigoso, por obstar a medidas de
perequacio, no que enfrentaram opositores (Schlér, Hopker-Aschoff e
Seebohm), que acabaram por conseguir votagio favorivel. O artigo foi
aprovado e seu teor ficou sobranceiro a reforma atual (art. 109, primeira
alinea do texto revisado, em vigor).

Ja o outro dispositivo (art. 108) teve aprovagio mais atribulada e
deparou resisténcia mais renitente. Antes de mostrar como e porque, seja
licito recordar que a reconstitucionalizacio da Alemanha Ocidental (ocupada
pelas vencedoras tropas inglesas, francesas e norte-americanas, depois da ca-
pitulagio incondicional, na 2.2 Guerra Mundial} fora recomendada (come
conseqiiéncia da Conferéncia das 6 Poténcias em Londres, pelos Governa-
dores Militares; dai, por eleicio através dos Legislativos Estaduais (ja em
funcionamento regular) serem escolhidos os constituintes, que vieram a inte-
grar o Conselho Parlamentar (por abreviatura: C.P.), reunido em Bona
ao primeiro de setembro de 1948, com a atribuigdo constituinte, devendo o
Diploma ser submetido, apds, a ratificagio dos Legislativos Estaduais. Antes,
comissao de especialistas fora encarregada de fazer um desenho de constitui-
cao, para facilidade dos trabalhos; essa comissio, apenas informativa, se
havia reunido as margens do bucdlico lago Chiem (dai sua “proposta” ser
conhecida pela sigla “Ch.E.”, correspondente & locugfio “Chiemsee-Entwurf”}.
Ficou, porém, a liberdade dos constituintes — justamente por estar o pais
ocupado por for¢as militares estrangeiras — sujeita ds injunces e veto das
mesmas, no sentido de garantir a desnazificacio e desmilitarizagio do povo
germanico, ficando expresso que os Governaderes Militares s6 dariam seu
imprescindivel consentimento para a constitui¢io ser submetida a ratificacio
ja aludida, se consignasse os principios basicos, que os Governadores Mili-
tares haviam explicitado no Documento 1, em que haviam determinado a
reunido da Convengio Constitucional (11).

(10) Esse significado declaratério ndo retira utilidade ao artigo, tanto
assim que veio permitir ao Tribunal Constitucional Federal para afirmar a
sua inteligénecia, no sentido de que esse art. 109 serve para obstar que a
Unido e os Estados reciprocamente (den Lénder wuntereinander) se arvorem
o controle das despesas de um determinado Estado (ef. ScHMIDT BLEIBTREU e
F. KiLEIN, Steuerrecht unter Verfussungskontrolle, 1966, pég. 189). Todavia,
os opositores do artigo nio se conformardm com sua aprovacio, tida como
conspurcada pela influéncia das forcas de ocupagdo e, assim, anos apds, o
prof., KARL M. HETTLAGE, no seu estudo Finanzpelitik und Finanzrecht, vindo
a lume na Die dffentliche Verwaltung, ano citavo, pdg. 5, dando-lhe cardter
formal, dizia constituir uma pia mentira constitucional...

(11) Os Governadores Militares, no Doe. 1, haviam explicitado: “A Assem-
bléiaz Constituinte elaborard um projeto de constitui¢io democritica, assegurandoe
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Sobre o ponto ora tratado, nio havendo acordo entre os doutores do
Lago Chiem e sendo o assunto entre os alemfes harto polémico, resolveram
eles apenas formular trés propostas conflitantes, remetendo-as 4 Convengao
Constitucional (P.R.). Nessa, o tema foi com ardor disputado, quer na
Comissido de Financas, quer na Comissdo Central e s6 ndo péde ser aprovado
o texto, que daria a Unido, unitariamente, a administrac¢io financeira, porque
a tanto se opuseram os Governadores Militares, através de memorando, o
que ndo impediu, no curso dos trabalhos, novas tentativas, com subterfiigios,
motivando novo memorando, mais enérgico, e s6 assim se aprovou o texto
do artigo 108.

Essa via tormentosa do art. 108 tem dois merecimentos. O primeiro,
enfraquecer a opinido radical daqueles que, face & organizagio tributirio~
financeira prevista na Lei Fundamental de Bona, de 1949, pdem em jogo
o carater federal da respectiva organizagio politica. Se assim fora, os Gover-
nadores Militares — ciosos da missdo que as Poténcias vencedoras lhes
havia confiado, assessorados que estavam por juristas — nfo teriam dado a
imprescindivel autorizagiio para o texto final ser submetido a ratificacio das
Assembléias estaduais.

O outro, de fundo sociologico-politico, deixar claro que foi uma solugio
extgena, imposta pelas circunstancias da época, eis que uma parcela impor-
tante, senio majoritaria, dos delegados propendia para uma solucio unitiria
(foi, por assim dizer, recordando o precedente ocorrido com o direito romano,
mais uma recepgio de modelo estrangeiro, na vida juridica do pais), o que,
de futuro, poderia trazer conseqliéncias, qual a de movimento, desde cedo,
para a reforma do texto constitucional (12).

Em outros pontos, de importdncia para o tema constitucional da impo-
sigio tributiria, a Lei Fundamental de Bona se afastou, acentuadamente,
do modelo de Weimar, Entre eles — embora sé de leve ao mesmo cabendo
uma ligeira referéncia neste artigo, por nio tocar especificamente a reparticio
federal de competéncias — deve ser ressaltado o controle judiciirio da cons-
titucionalidade, estranho & Constituicdo de Weimar e recebido pela Lei Fun-
damental de Bona, adverte o presidente da Camara no Tribunal Federal

aos KEstados participantes uma estrutura governamental de tipo federal, que é
o mais proprio a permitir o restabelecimento final da unidade alema, atual-
mente fracionada. Essa estrutura governamental garantird os direitos dos HEs-
tados participantes, estabelecerd uma autoridade central suficiente e compor-
tara garantias para as liberdades e direitos individuais”.

(12) Na Austria, o poder militar de ocupacdc (ver prof. LubwiG ADa-
MOVICH, presidente do Tribunal Constitucional austriaco, em seu estudo “O de
genvolvimento do direito constitucional austriaco desde 27 de abril de 1945”,
vindo a lume no citado Jahrbuch, ano de 1953, pags. 178/216) permitiu que
aos 19 de dezembro de 1945 fosse repristinada a Constituigdo Federal de 1929
(pag. 194). Mas uma lei constitucional de 21-1-1948 veio a regular, de novo,
as relagdes financeiras entre a Unifo, os Estados e Municipios; e outra, de
16-6-1948, veio dar competéncia a Corte de Confas federal para apreciar das
contas e gestdo financeira dos Estados e dos Municipios de mais de 20.000
habitantes!
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Financeiro, em Munique, Dr. WiLaeLM Har1z, em seu estudo “Tribunais
fiscais e Constituigdo” (13).

Mas, por tocar diretamente ao tema do presente artigo, deve acentuar-se
que tio diferente é o sistema de Bona em relagfio ao sistema de Weimar, no
que toca ao capitulo da reparti¢io de competéncias — em especial no campo
financeiro-tributdrio — que a simples leitura de artigos aparentemente iguais
entre as duas Cartas Magnas nio basta para autorizar solugbes idénticas.
Exemplo colhido da jurisprudéncia constitucional recente servira para ilustrar
o que ora se afirma, tomando-se como base um artigo de lei ordinaria de
1926 (Finansausgleichsgesetz, de 27 de abril de 1926) — que, tendo em
vista o caso de competéncia constitucionalmente concorrente, para evitar bi-
tributacéio, previa, no § 2.°, 1.2 alinea: “O exercicio da faculdade impositiva
pela Unido exclui a arrecadagio de igual imposto através dos Estados e
Municipios, se o contrdrio nio ficar previsto na lei federal”. Esse artigo
de lei financeira nada mais seria do que uma projecic para o dominio do
direito fiscal do principio fundamental da competéncia concorrente, cunhado
no art. 12, 1.2 parte, da Constituigio de Weimar, que, formalmerte, corres-
ponde ao artigo 72, inciso 1, da Lei Fundamental de Bena, que prevé que,
no campo reservado para a legislacdo concorrente, os Estados terdo capacidade
legislativa, enquanto e no que a Unifo ndo haja exercido o seu direito
de legislar.

Assim, o referido artigo de lei é compativel com o texto constitucional
atual, mas com uma limitagio sublinhada pelo Tribunal Constitucional
(BVerfGE, 7, 259): nio vale, sob o império da Lei Fundamental, para as
hipoteses em que esta haja outorgado competéncia exclusiva aos Estados.
Em outra espécie, encarando outro dispositivo de outra lei tributaria (Co-
digo Tributirio — AO, § 1.9, alinea 2), o mesmo tribunal (BVerfGE, 7,
336) acentuou que a lei fiscal, com a entrada em vigor da Lei Fundamental,
adquiriu um contesido diferente, ajustando-se ao novo sistema e sua filosofia
(durch das Inkrafttreten des GG insofern einem anderen Inhalt erhalten).
Em outras palavras, segundo a espécie versada no aresto: a lei fiscal dispunha
sobre o direito penal fiscal (Stewerstrafrecht). Pela lei fiscal suso referida,
impostos federais seriam aqueles que no todo ou em parte, a prol da Unido
eram cobrados e s6 a lei federal é que, entio, diria quais seriam, para os
fins penais cominados na citada lei ordiniria. Mas a Lei Fundamental nio
conhece este ou semelhante principio e, assim — nio obstante os dispositivos
da lei, sobre sua incidéncia, ela s6 se pode aplicar, hoje, nos casos previstos,
no art. 105 da Lei Fundamental, como de competéncia fedetal.

E parece-me aue o aue se acaba de expor dispensa maiores argumentos.
no sentido de ficar demonstrado o afastamento da Lei Fundamental de Bona

(13) Na coletdnea de estudos Die Auslegung der Steuergesetze in Wisseng-
chaft und Prawxis, Colénia, 1965, pig. 94: “Diese Priifungskompetenz der Gerichte
8t won grosser aktueller Redeutung nicht zuletz im Steuwerrecht. Zunehmend mehr
werden stewerrechtliche Normen kritisch wnter die verfassungsrechtliche Lupe
genommen”,
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do modelo de Weimar, niio obstante por vezes enganosas correspondéncias
de redagao.

Prosseguindo nesta parte do presente artigo, seja permitido acentuar
aquilo que, no geral e de relance, todos deparam na leitura do texto da
Lei Fundamental, na parte que nos interessa (Capitulo X, Sistema Financeiro
ou Finanzwesen). Apura-se que (art. 105, 1 e 2) a Unido (Bund) tem
poderes legislativos exclusivos (ausschliessliche Gesetzgebumng) sobre determi~
nadas fintas, enumeradas no texto e os possui concorrentes, em relagio a
outros impostos, também indicados um a um no respectivo inciso constitu~
cional; assim, poderes legislativos exclusivos e poderes legislativos concor~
rentes (com os Estados ou Linder). A Lei Fundamental, pela ligdo domi~
nante (14), ndo contempla a categoria que a doutrina norte-americana chama
de poderes implicitos ou resultantes; por isso, a Lei Fundamental separeu,
nitidamente, a outorga de poderes legislativos sobre impostos do aspecto da
sua arrecadagio e ingresso nos erarios, federal ou estadual, problema este
enfrentado pelo artigo 106 e seus numerosos incisos, de prolixidade minudente
em termos tais de trazer fadiga ao leitor. Deve notar-se, porém, que o in-
conveniente dessa regulamentacio sequer traz o beneficio de excluir contro-
vérsia, como se vera a seguir; em outras palavras, o texto dos artigos nio
é exaustivo, devendo ser confrontado com outros artigos, posto colocados em
diversa sede materiae na Constitui¢do.

Exemplrfmzmdo veja-se 0 que Ocorre com o art 105, 2, 1, que diz
que & Unifo compete a legislagio concorrente sobre os impostos de consumo
e de circulagdo de mercadorias, com exce¢iio dos impostos de incidéncia pura~
mente local (it drtlich bedingtem Wirkungskreis), em especial (insbeson-
dere) o imposto sobre transmissio imobiliaria (Grunderwerberstener), o
imposto sobre o lucro imobiliario (W ertauwachsstewer) e o de defesa contra
incéndios (Feuerschutzsteuer) (15).

Como o artigo 70, alinea primeira, recite: “Os Estados tém o direito
de legislar, desde que esta Lei Fundamental ndo haja deferido a competéncia
legislativa a Unido”, o Tribunal Constitucional (BVerfGE 8, 250) decidiu
nio dever prosperar a tese de, face aos Estados, haver o artigo 105 feito
uma enumeracio exaustiva das possiveis modalidades dos impostos, acen-
tuando que o artigo 105, 2, 1, apenas quis prever um limite negativo para a

(14) Cf. Maunz-DiRiG, Grundgesetz, comentdrio ao art. 70 (n° 30, 4,
pag. 13); no entanto, esclarecendo que o Tribunal Constitucional afomtmiu
casos de Anex-Kompetmzm que, em certo sent1da, corresponderiam, aos “implied
powers”. .

(15) Hé. porém, licdo, como a de H. W. KRUSE Steuerrecht, edigio de
1969, vol. I, pé.g 26, que, dizendo-se amparada em outro acérdido, diz que o
artigo usou de impropriedade ao falar em “especialmente”, isto &, insbesondere,
devendo ler-se “bem como”, isto 6, sowie. Dai, negar que esses trés impostos
sejam daqueles mit ortlich bedingtem Wirkungskreis. Com a reforma da Lei
Fundamental — ver-se-4 a seu tempo — essa controvérsia perdeu sua razdo
de ser, passando a Unido a ter competéncia a respeito dos trés impostos
(ef., HEINZ PAULICK, Lehrbuch des allgemeinen Steuerrechts, 1.% edigio (1971),

pag. 62).
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competéncia concorrente da Unido (eine konkurrievende Bundeskompetens
nur negativ abgrengen will). Decidiu, ainda, 0 mesmo Tribunal (BVerfGE,
16, 78) que a pretensa tese de ser completo o catilogo dos impostos, desco-
nhece antes de mais nada que o artigo 105 tdo s6 precisa e limita a com-
peténcia exclusiva da Unido para legislar sobre as fintas aduaneiras e as
relativas aos monopdlios financeiros, bem como a competéncia concorrente
da mesma, mas nada diz sobre o poder legislarem os Estados sobre direito
financeiro, o que, evidentemente, ficou presumido. Esta competéncia estadual
é concorrente, desde que subsista a concorrente federal e, no restante, €
exclusiva, desde que em contriario nio haja disposto a Lei Fundamental
e isso é de concluir do artigo 70 — (ja acima transcrito), que o Tribunal
considerou que nada mais fez do que concretizar o disposto no artigo 30
(““O exercicio das atribuicbes estatais e a satisfacio dos encargos estatais é
assunto dos Estados, desde que nesta Lei Fundamental nio se tenha feito
disposicio em contrario”), devendo isso valer como regra fundamental da
Constitui¢io federal alema, para qualquer espécie de legislagio e, assim, pois,
para o terreno do direito fiscal.

Essa problematica do artigo 105, confrontado com o artigo 70 ji men-
cionado, ndo se esgota nos casos acima referidos; foi mais longe a juris-
prudéncia, quer do Tribunal Constitucional (BVerfGE, 14, 91), quer do
Tribunal Administrativo bavaro (aresto de 24 de junho de 1963, in VGHE-
-NF, 6, 75), admitindo que, desde que ndo corresponda a qualquer imposto
reservado pela Constituicio a Unifo, terdo os Estados legitimidade para
decretar novos tributos (neues Steuwerrecht zu setzem).

Nio cabe, nos limites deste artigo, estudar os problemas surgidos em
torno de cada um dos impostos previstos no catilogo constitucional. Mas,
em relagio a algum deles, ha que dar algum esclarecimento, por terem sido
discutidos contenciosamente, em hipoteses de interesse sob o prisma consti-
tucional. Assim, a referéncia a monopolios financeiros (Finanamonopole),
deparada somente nos artigos 105, alinea 1, 106, alinea 1 e 108, alinea 1 do
Capitulo X, que trata do Sistema Financeiro apenas. A jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional (BVerfGE, 14, 111) reconhece que, posto esses
incisos se limitem a regular competéncias, deles se extrai o reconhecimento
de uma forma especial de arrecadagfio de impostos e, outrossim, a confir~
magdo da permanéncia de ambos os monopdlios (dos espirituosos e dos {os-
foros) existentes por ocasido da elaboracio da Lei Fundamental e, também,
a do chamado monopélio parcial (Teilmonopol), isto é, restricio imposta a
atividades acessorias, necessirias para proteger e favorecer os monopdlios
legais. Mas nio conseguimos precedente relativamente aos chamados oligo-
polios (16), assim ndo sabendo como serfio encarados, isto é se incluiveis
ou nido na aludida competéncia federal exclusiva. Sendo um ealinud, de pre-
sumir se aplique o ja transcrito art. 70.

(16) Embora sob o aspecto econdmico a diferen¢a seja pequena entre o
monop6lic e o oligopélio (cf. RENE SAVATIER, Théorie des obligations, wvision
denf ~zq1d;.e el économique, edigdo de 1969, n.© 51, pig. 69) juridicamente nio se
confundem.
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Outrossim, a referéncia a “impostos de ambito local” (mit drilich bed-
ingtem Wirkungskreis), como acima ja se realgou, ocasionou dividas, dando
margem 4 interessantissima jurisprudéncia constitucional ji referida. Mas, a
respeito da locugdo — idiotismo da atual Lei Fundamental, ndo encontradica
antes nem nas leis ordinirias — por ser muito controvertido o seu real
significado (na discussio do projeto houve quem achasse que correspon-
deria apenas aqueles pequenos tributos, que entio ji cobravam os municipios)
o Tribunal Constitucional teve, em mais de um caso, que tragar o seu con~
teudo conceitual, decidindo num deles (BVerfGE, 7, 258) que um imposto a
ser unitariamente arrecadado em todo o Estado e com entrada no tesouro,
confundido com os demais destinados a custear os diversos encargos do
Estado, nio podera ser tido como “de ambito puramente local”, no sentido
do art. 105, alinea 2, n.° 1, da Lei Fundamental. Outra distingio restritiva
fez o mesmo tribunal, em outro caso (BVerfGE, 8, 270): a competéncia
estadual exclusiva para legislar sobre impostos de consumo e de circulagio
de mercadorias mit ortlich bedingtem Wirkungskreis se capitula apenas como
conseqiiéncia do limite negativo da competéncia concorrente da Unido; por
isso, se um imposto estadual daqueles colidir com o que a Unido, dentro da
sua competéncia exclusiva relativa ao direito aduaneiro, houver editado, o
imposto estadual nio podera subsistir.

Exorbita deste artigo analisar a problematica de cada imposto de per si,
face 4 normatividade da Lei Fundamental de Bona, mas apenas dar os tragos
gerais, como vimos fazendo, do sistema financeiro nela plasmade. No en-
tanto, dado o seu interesse — e merecer wma comparagdo com o que entre
ainda algumas linhas ao impesto de renda.

Pela Lei Fundamental de Bona, tal imposto é daqueles de competéncia
concorrente (art. 105, 2, 2), enquanto pela nossa atual Carta Politica (edicfio
de 17 de outubro de 1969) é da competéncia exclusiva da Unido (art. 21,
IV). Mas 14 (art. 106, 3 e lei constitucional de 11/3/1964), como entre
nos (art. 23, § 1.2 e art. 25), os Estados sio perceiros no produto da arre-
cadagfio dessa finta, Em torno desse, como de outros impostos, o Tribunal
Constitucional alemio tem sido chamado, em interessantes e numerosas hipd-~
teses, a dar seu parecer sobre a constitucionalidade; em geral, porém,
face a outros artigos e principios que nio os que interessam a este
artigo, que se preocupa apenas com o aspecto da reparticio de competéncias,
Um acérdio, porém, deve aqui ser citado, pois nele o Tribunal (BVerfGE,
8, 62) teve que enfrentar o problema da participacio dos Estados no produto
da arrecadagio, pela Unido, do imposto de renda por ela decretado — pre-
judicados aqueles em razdo de abatimentos ow dedugies, concedidos pela
Unifo. O tribunal reconheceu que a competéncia para legislar sobre o imposto
de renda implica na de outorgar dedugbes, sob determinados motivos, aos
contribuintes (... des steuerpflichtigen Einkommens sum Absug susulassen).
Como contrapartida, porém, a Unido nido poderd fazer barretadas ou cari-
dades a custa da parte que, pela Constituigio, pertence ao erario estadual. .
Dai, quando o legislador federal despesas (ou investimentos) admite como
dedutiveis (Indem der Bundesgesetzgeber Ausgaben fiir abzugsfihig erklirt),
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renuncia & parte do imposto (verzichtet er auf den Teil der Einkommen-bsw
Kirperschaftstewer), que para si tocaria (der aen sich auf diese Betrige
entfallen wiirde) (17).

Encerrando esta parte do artigo, impende lembrar que, pela tradigdo
federal alemi, o sistema financeiro-tributirio hi de prever uma perequagio
vertical (resolvida através da reparti¢gio de competéncias entre a Unido e
Estados) e uma perequacdo horizontal (horizontaler Finansausgleich), que
consiste em medidas de igualagio no mesmo plano, isto é, entre os proprios
Estados. Quanto a primeira (vertikaler Finanzausgleich), ja acima, em linhas
gerais, indicamos a geometria da Lei Fundamental de Bona; quanto a se-
gunda, cabe ainda fazé-lo.

Atendendo a situagdes peculiares da Alemanha Ocidental, os politicos
imaginaram o expediente da perequagio horizontal acima referido, que, se
tem a possivel vantagem de remediar ao desajuste economico-financeiro entre
os Estados, tem, por outro lado, o grave inconveniente de ensejar litigios entre
os Estados, com prejuizo da affectio, essencial a vida em comum. O certo,
porém, é que o art. 107, alinea segunda, da Lei Fundamental, prevé tal pere-
quacio, atualmente objeto de disciplina legislativa de lei federal de 28 de
agosto de 1969 (ut HEiNz PAULICK, no livro citado na nota 14, pag. 38).
O legislador federal, autorizado pelo inciso, a regulamentar o texto consti-
tucional ndo pode, todavia, ir longe de mais, pois feriria o principio federal,
se pretendesse impor aos Estados “fortes” uma contribuigio decisivamente
capaz de enfraquecé-los (der gebend Ldander schwichte) ou se pretender
estabelecer uma nivelagio das financas estaduais. A adverténcia é do Tri-
bunal Constitucional (BVerfGE, 1, 131).

3. As dificuldades de reforma do sistema constitucional financeiro —
Como se deduz do acima exposto, ja ao nascer a Lei Fundamental — dado o
inconformismo dos opositores do sistema financeiro nela consagrado —
haveria de deparar um movimento para a sua reforma; mas, embora outras
emendas constitucionais hajam passado, em relagio a outros capitulos, quanto
2o financeiro, por complexo o tema e conflitantes os interesses, s6 em 1967
pode chegar a bom termo, trazendo inovagies (ndo radicais, como alguns
quereriam, mas importantes, em pontos essenciais).

A dificuldade em reformar o texto constitucional, na Alemanha — pais
onde a sujei¢gio amarga ao nazismo alertou a consciéncia juridica contra as

(17) Esse problema ndo tem merecido a devida consideragio entre nés,
onde a Unifo tem usado em demasia do expediente, com desfalque daquilo
que caberia ao erdrio estadual, além de deslocar, por favorecimento de inves-
timentos, capitais em giro num Estado para outras regides. Exemplo chocante
dessa filosofia financeira da Unifio nos dd o recente Decreto-lei n.° 1.214,
de 26 de abril de 1972, regulamentado pela Portaria do Ministro da Fazenda
publicada mno Didrio Oficial de 19-6-1972 — em que, para socorrer o mercado
de capitais (baixa das cotagbes em bolsa), aumentou o teto do incentive previsto
no Decreto-lei n.° 157/967, inclusive em rela¢io a quantias j& pagas pelo con-
tribuinte (item 3 da Portaria)! Quantias que, pelo pagamento, se haviam ja

incorporado & receita orcamentdria e de que seriam parceiras as unidades
menores!
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facilidades em violar a Constituigio, passando o Estado de Direito a merecer
a devida homenagem, de governantes e governados — nio se deve, apenas,
aqueles dois motivos apontados, mas também porque 14, a regra da expe-
riéncia e do bom senso, é no sentido de sé dever ser adotada a mudanca do
texto constitucional apés amplo e contraditério debate e meditada pondera-
¢io. E ainda porque, com bons fundamentos, 14 prospera a teoria das limi-
tagGes implicitas ao poder de reforma (18) e, no que toca ao ponto que
interessa a este artigo houve opinides respeitdveis, como a de H. Romwer~
KanLman~ (19), no sentido de que... “esta reparticio de competéncias
toca a uma decisio fundamental juridico-constitucional” (werfassungsrecht-
lichen Grundentscheidung), que coloca o principio federativo ao lado da opgio
pelo Estado de Direito e social e da democracia, como fundamento da Cons-
tituicdo (eur Grundlage unserer Verfassung gemacht hat).

Mas as transformacBes nas relagdes interestatais e internas ocorridas nos
ultimos lustros, as contingéncias da vida econdmica financeira, tudo a impor
uma reforma no texto constitucional que ora se estuda, acabaram por
impor-se, levando a reforma de 1967, para a qual muito concorreu o Rela~
torio da Comissio de Técnicos (20), organizada para fazer um anteprojeto
de reforma.

Feita essa observagio preliminar, a Comissio de Especialistas acentucu
que missdo da reforma financeira devia ser a de alimpar as deficiéncias das
regras de competéncia, tornando claras as responsabilidades financeiras da
Uniao e dos Estados, nos casos em que imperiosa a ac¢do em comum, de
modo em que atuem conjuntamente, através de um caminho ordenado. Dai,
propugnarem no sentido de que — conservada na sua esséncia a ordenagio
federal (die bumdesstaatliche Ordnung in ihrem Bestande suw erhalten)
nova regulagio de competéncias, para atender as exigéncias, inclusive, da
interdependente sociedade industrial moderna, Para isso, idéia base deve ser
a do “federalismo cooperativo” (kooperative Fioderalismus), o qual, con-
servando a almejada pluralidade, o faga sem prejuizo da unidade das forgas.
nacionais, para o bem do todo e das suas partes; essa nova ordem deveria
atender a uma nova perequagio arrecadadora, entre a Unifo e os Estados.
Essa nova repartigio dos impostos deve atender ndc s6 a uma proporcional
participagdo, no caso de crescimento de determinados impostos, mas, por
outro lado, deve ser o suficientemente flexivel, de forma a satisfazer, segundo.
as necessidades (mach Bedarf), as exigéncias da conjunta politica estatal,
financeira e econdmica.

(18) N&o é aqui lugar para expor essa teoria e sua problemdtica, que
ja desenvolvi em pormenor (cf. minhas Novas Institwigies do Direito Politice,
Borsoi, 1961, pags. 76/91). Nada a retificar.

(19) Ct. artigo sob o titulo Verfassungsrechtliche Sehramken der Zustim-

mungsgesetze, vindo a lume no Archiv des Offentlichen Rechts, vol, 79, pag. 220.

(20) A comissao foi integrada por H. TROEGER, H. Fxscnm-MENs,HAusm,
'W. LOSCHELDER, A. NEUBURGER e F. NEUMARK. Seu “parecer”, em exato resumo
(Auszug), pmde ser consultado no livro de SCHMIDT-BLEIBTREU e outro, citade na
nota 10 retro, s paAgs. 228/241,
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Entre outras proposigdes vestibulares do Parecer, merecem citadas a
recomendacio de nova atribui¢io de recursos aos Municipios, para incre-
mentar a respectiva responsabilidade e a proposicio de que o sistema finan-
ceiro deverd continuar servindo a estabilidade moneldria e erescimento eco-
nomico — de forma a continuar, como até entdo, a disposigio da global
conjuntura politica.

Partindo dessas premissas, o Parecer propds pormenorizado anteprojeto
de reforma, prevendo novas modalidades de atuagio comum entre a Unido
e os Estados, uma nova perequagio federal, uma reforma financeira em re~
lagio aos Municipios e medidas pertinentes a uma politica fiscal e crediticia,
economicamente racional.

Foge aos limites de um simples artigo entrar em pormenores sobre a
fundamentacio do Parecer, em relagio a esses quatro pontos principais
propostos. No entanto, dado o inegivel interesse do dltimo, temos como
oportuno traduzir o que a respeito consignou o Parecer:

“A Comissio, em sua maijoria, concluiu nio poder recomendar ser con~
cedida a2 Unido o poder influir diretamente nas despesas dos Estatlos e dos
Municipios, Abrindo méo de argumentar com a problemdtica juridica (de~
corrente dos proprios artigos da Constituicio) ... seria inconcilidvel (nicht
vereinbar) com o postulado federal... e com o principio do governo préprio
municipal; levaria a um insuportavel dirigismo... (Quanto a esta questio
um membro da Comissio deu voto discrepante}.

“As medidas de politica fiscal e de politica crediticia serio tio mais
eficazes quio mais entre si se completarem. Por isso, a Comissio recomenda
a ere¢io de um instrumentario da politica da moeda, pelo qual o Banco
Central possa influir na obtengdo de créditos pela economia privada (limi-
tagdo do crédito).”

Como se vé, a”Comissio nio resistiu & tentacio de fazer proposta de
medidas saneadoras das financas e da economia, como as suso referidas, mas
fora do tema estrito da reforma constitucional e que a lei ordindria é que
pode tomar. Propos, ainda, nesse sentido outras opgbes — alids, entre nos,
curiosamente, ja hd anos em vigor, como depdsitos obrigatérios no Banco
Central, emissdo de uma espécie de letras do tesouro e de obrigagbes, com
certas vantagens fiscais, etc. Isso tudo, como se vé, sem dever constar dos
artigos propostos, pois seria uma curiosidade considerar essas opgbes eco-
nomicas, como matéria constitucional. .,

4. Finalmente, a reforma de 1967/69 — Os motivos e os fins a atingir
pela reforma constitucional ji acima ficaram esclarecidos; aqui, apenas cabe
indicar alguns pontos de relevo para marcar as importantes diferencas con-
templadas no novo texto, como ius nowum, modificando, na substincia, o
primitivo sistema constitucional financeiro da T.ei Fundamental de Bona.
Alguns pontos de controvérsia ficaram sem sentido, como aquele que — ob-~
servamos o ponto no suso item dois deste artigo — resultava do emprego
da locugdo “mit oOrtlich, etc.”. O texto atual do art. 106, 6, fala em das
Aufkommen der Ortlichen Verbrauch-und Aufwandsteuern steht den Geme-
snden (a prestagio dos impostos de consumo e sobre os gastos locais ¢ devida



DIREITO TRIBUTARIO-FINANCEIRO TEDESCO 59

@0s Municipios), ndo mais — como o texto primitive (art. 106, 2) — di-~
zendo impostos de incidéncia local. Assim, pelo texto reformado, nio ha
imais espago para a tormentosa, posto que elegante questio, que afloramos
na nota 15 retro. Mas nem assim esta excluida uma possivel controvérsia
sobre ponto de competéncia, isto €, se a Unido, mesmo quanto a esses pequenos
impostos, poderd usar da faculdade do artigo 72, isto é, legislar sobre os
mesmos, guestio que surgin ja nos debates parlamentares sobre a reforma
do sistema constitucional financeiro, o porta~-voz do Governo esclarecendo que
nio (Auf diesem Gebiet liegen ndmlich die Voraussetzungen des Art. 72
Abs 2 GG micht wvor), observa Franz KieIN, comentador do novo texto
(21). Em aberto, ainda, outras possiveis controvérsias, em torno de bifri-
butagdo, isto é, se o pequeno imposto local corresponde a algum geral ja
editado pela Unido; ainda em vigor o texto anterior, o Tribunal Constitucional
(BVer{GE, 13, 193) havia ensinado que o que o intérprete tem que apreciar
€ se o imposto incide em idéntica fonte de prestagfio economica, em relagio
ao federal, que o haja exaurido, nio bastando observar o aspecto formal
exterior, Assim, um imposto local sobre sorvetes foi considerado igual ao
federal relativo ao montante das transacSes (Umsatzsteuer), em decisao de
principio do Tribunal Constitucional, afirma o citado comentador; ji em
outro caso, nio haveria essa correspondéncia, entre um imposto local sobre
servir bebidas, com aquele federal, por ndo versar sobre a transacio propria~
mente dita, mas sim sobre o consumo local, em certos recintos. Também
assim quanto 4 nio correspondéncia entre o imposto de renda e um local
de residéncia (BVerfGE, 16, 75).

{Em torno do novo texto, que aboliu o catilogo legal do anterior, nio
pode mais haver diwvida, no que outrora se disputava: hoje, Unido, Estados
e Municipios podem vir a criar novas fintas (Steuererfindungsrecht).

Importantes, sem divida, nfio s6 na letra, como principalmente no sis-
tema, as modificagdes contidas em outros artigos. O artigo 106 incremen-
tando de muito o catilogo de impostos atribuidos & Unido, com participagio
na arrecadacio pelas unidades menores, de forma a poderem atender a seus
gastos orgamentdrios, é um exemplo. Mas nio fica al a importdncia do
novo artigo, pois o inciso sexto veio a fazer referéncia a Estados em que
nio existam Municipios (Bestehen in einem Land keine Gemeinden) — que
serd o caso de Hamburgo, que pelo texto anterior (omisso) estaria numa
posicio tolerada, mas ndo condizente com o texto federal, na situacio peculiar
ja algures por nds analisada (pags. 93/95 do livro citado na nota 18 retro).
Por outro lado, novidade importante e muito apropriada a bem regular as
relagbes federais, contém o inciso oitavo do artigo 106 mencionado: quando
a Unido, por instalacio de servigos ou quejandas atividades ocasionar des-
pesas adicionais a um Estado ou Municipio (por exemplo, instalagio de
servigos piiblicos, como de dgua, etc., pavimentagio, etc.) ou queda de receita
motivada pela incomoda ou perigosa instalagio do servico federal, a Unido

(21) COf. Kommentar zum Grundgesetz, editora Luchterhand, 1970, pag. 789,
n.o 4,
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teri que dar a correspectiva compensagio financeira. Ja nio simplesmente
importante, mas sim importantissimo, é o preceito novo (art. 106, 3, 1),
prevendo a planificacio multianual das despesas, para atender a certos em-~
preendimentos, de importincia para a economia; o dispositivo se completa
com as providéncias autorizadas no art. 109, 3 e 4, destinadas a enfrentar
situagbes de crise econdmica, através de uma unitiria politica conjuntural.
Para as situagGes normais, continuaram consagrados, porém, os principios
tradicionais do orgamento (art. 110), como o da anualidade, o da integra-
lidade, o da proibigio da cauda orcamentaria, etc.

Claro que se fosse nosso propdsito fazer um comentirio do novo sistema
constitucional financeiro alemdo, ter-nos-iamos de alongar, o que nio ca-
beria nos limites de um singelo artigo. Como nosso propésito, inicialmente
demarcado, apenas é o de dar tragos gerais do peculiar federalismo alemio,
podemos concluir, opinando que a nova regulamentagio veio a sanar defi-
ciéncias evidentes na anterior, ajustando o texto as recomendagbes dos téc-
nicos, de que acima fizemos um resumo, e armando, financeiramente, o poder
central — sem ab-rogacio do federalismo — de meios para enfrentar a con-
juntura instivel do fim de século e cumprir suas obrigagdes, inclusive como
membro do Mercado Comum Europeu.
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