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RESUMO

Este trabalho enfoca o complexo sistema tributario brasileiro, demonstrando a
releviancia do Estado na conduta da sociedade e as maneiras pelas quais ele capta
recursos para desenvolver suas atividades, enfatizando de forma concisa e objetiva a
figura das limitagdes ao poder de tributar ¢ 0 posicionamento dos tribunais nas
controvérsias juridicas acerca do tema. Inicialmente sera abordado um estudo a respeito
de tnbutos conforme o codigo tributario Nacional, destacando suas espécies e sua
classificagdo; posteriormente apresentaremos a competéncia tributaria que cabe a cada
uma das pessoas juridicas de direito publico para poder finalmente levar o enfoque da
discussdo as limitagdes ao poder de tributar, analisando em uma primeira parte (capitulo
4), o tema ja citado num contexto historico, para que entdo seja feita uma analise do
poder de tributar outorgada pela constituicdo Federal de1988 aos entes publicos, sua
divisdo e as limitagOes impostas pela carta Magna, dando énfase a interpretacdo dos

tribunais superiores.



INTRODUCAO

O Estado surgiu, quando o homem - vivendo em sociedade - necessitou amparar-
se em uma entidade com forga superior bastante que conduzisse regras imprescindiveis
na garantia do direito, todavia para poder funcionar e cumprir seus determinados fins,
esta entidade necessitou estruturar-se como qualquer outra organizagdo, ter efeitos
patrimoniais e desenvolver atividades financeiras arrecadando recursos para os
dispéndios exigidos por sua existéncia e seu funcionamento. a estes recursos deu-se o
nome de receita pablica e com ela o Estado pde em pratica o desenvolvimento de suas

fungdes em busca do bem comum da coletividade

A figura do tributo, que € a principal espécie de receita publica derivada, nos
acompanha até a atualidade e é sem davida a fonte primordial dos recursos necessarios

ao Estado para consecugio do seu objetivo: o bem estar social.

A tributag@o € uma relagdo entre o Estado e os particulares. Sua fung¢do além de,
captar recursos necessarios para gerir o Estado, pode intervir na economia como
regulador de suas atividades. Na economia capitalista € inegavel a importincia da
tributacdo para a sua sobrevivéncia. No caso do Brasil, a tributagio € a maior fonte de
recursos do Estado. S6 com os recursos originarios ndo seria possivel atender as

necessidades da populag@o.

O povo através de seus representantes eleitos, outorgou aos entes publicos o
poder de tributar, consoante o disposto na constitui¢do Federal. Contudo este poder ndo
¢ absoluto, sofrendo restrigdes advindas da propria Carta Magna. Essas restrigdes ao
poder de tributar intitulam-se limitagdes constitucionais ao poder de tributar, sujeitas,

ndo raramente, a analise interpretativa dos tribunais superiores.

O objetivo geral deste trabalho € propiciar um entendimento das limitagdes

constitucionais impostas ao poder de tributar e o posicionamento dos tribunais nas



controvérsias juridicas acerca do tema. O mesmo esta organizado em quatro capitulos.
O primeiro tem como objetivo principal, estudar a figura do tributo, mostrando o seu
conceito, fun¢do e suas classificagdes conforme a doutrina juridica. O capitulo que
segue, trata da competéncia tributaria que € a delimitag3o juridica e divisdo do poder de

tributar entre os diversos niveis do govemno.

Os dois capitulos finais abordam mais diretamente o assunto que nos levou a
elaboragio do presente trabalho. Trata-se portanto das limitagdes ap poder de tributar,
sendo que o terceiro capitulo apresenta o respectivo assunto dentro de um contexto
historico, deixando a responsabilidade para o ultimo capitulo para tratar destas
limitagdes no sistema atual juntamente com as respectivas posi¢des do Supremo
Tribunal Federal.
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"4 TRIBUTACAO E SEM SOMBRA DE DUVIDA, O
INSTRUMENTO DE QUE SE TEM VALIDO A ECONOMIA
CAPITALISTA PARA SOBREVIVER. SEM ELE NAO PODERIA
O ESTADO REALIZAR OS SEUS FINS SOCIAIS, A NAO SER
QUE MONOPOLIZASSE TODA A ATIVIDADE ECONGMICA. O
TRIBUTO E INEGAVELMENTE A GRANDE E TALVEZ UNICA
ARMA CONTRA A ESTATIZACAO DA ECONOMIA™
(MACHADO).

Este capitulo contextualiza a entidade Tributo plasmada na Constitui¢io Federal, de
conformidade com as finalidades e competéncias outorgadas as pessoas juridicas de direito

publico interno.

1.1 - Conceito

O pais tem necessidade de obter recursos para poder atingir seus objetivos
fundamentais, originarios de seus proprios bens ou derivados do patriménio publico dos
particulares, decorrentes de diversas causas como: a) contratos administrativos - alugueres,
doagdes, juros, laudémios, foros pregos; b) fiangas, caugdes, depésitos; c) multas

decorrentes de sangdes; d) indenizagdes; €) adjudicagdes; f) tributos.

Tributo € certa quantia em dinheiro que os contribuintes (pessoas fisicas ou
Juridicas) sio obrigadas a pagar ao Estado (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios),
quando praticam certos fatos geradores que estio previstos (hipotese de incidéncia) pelas

leis tributanas.

O Codigo Tributario Nacional (Lei 5.172, de 25.10.1966), em seu artigo 3°,

conceitua Tributo com sendo:
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“Toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sangdo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade plenamente
vinculada”.
Prestacio pecuniaria compulséria - O tributo € uma prestagdo que deve ser feita somente
em dinheiro. ndo podendo alguém liquidar uma divida tributaria mediante a utilizagdo de
efeitos patrimoniais ou simbodlicos diversos. E obrigatorio, ja que nenhum tributo é pago

voluntariamente, mas por uma imposi¢do legal do Estado.

Em moeda cujo valor nela se possa exprimir - A Lei s6 pode obrigar o contribuinte a pagar

o tributo em moeda corrente do pais. Contudo a partir da Lei complementar n° 104/01, que
acrescentou o inciso X1 ao artigo 156 do Cadigo Tributario Nacional, admite-se a dagdo em

pagamento em bens e imdveis, na forma e condigdes estabelecidas em Lei.

Que nio constitua sangio de ato ilicito- Quando o artigo 3°do Céodigo Tributario Nacional

afia que o tributo ndo constitui sangdo a ato ilicito, quer dizer que a hipétese de
incidéncia é sempre algo licito. Observa-se, porém, que situagdes como a aquisi¢do de
disponibilidade econémica ou juridica de rendimentos sdo suficientes para o nascimento de
obrigagdes tributarias como o Imposto de Renda. (art. 43 do CNT), ainda que tais
rendimentos sejam provenientes de atividades ilicitas como o “jogo do bicho” (a hipotese

de incidéncia € a aquisi¢do de disponibilidade financeira e ndo o “jogo do bicho™).

Instituida em lei - O tributo deve ser instituido somente por lei.

Cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada - Atividade vinculada é

aquela cujo desempenho a autoridade administrativa ndo goza de liberdade para apreciar a
conveniéncia nem a oportunidade de agir, ou seja, nada fica a critério da autoridade

administrativa, mas sim, vinculado ao comando legal.
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1.2- Classificacao dos Tributos

Quanto a espécie

Os artigos 5° do Codigo Tributario Nacional e 145 da lei maior indicam que sio trés
as espécies do género tributo: os impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria. No
entanto, com base no art. 157° do CNT e nos arts. 148 e 149 da constituigdo, inimeros
doutrinadores tém considerado empréstimo compulsorio e as contribuigdes especiais como
espécies do género tributo, até porque, na constituicio de 1988 tais obriga¢des também

figuram no capitulo do sistema tributario. Assim, as espécies de tributos no Brasil s3o:

a) Impostos;

b) Taxas;

c) Contnibui¢cdes de melhornia;
d) Empréstimos compulsorios;

e) ContribuigSes especiais.

Quanto a competéncia impositiva

Pela atribuicio da competéncia, dividi-se o proprio poder de instituir e cobrar
tributos. Entrega-se a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal aos Municipios parcelas do
proprio poder de tributar. Os artigos 153 a 156 da Constitui¢io Federal tratam da atribuigio
de competéncia tributaria as referidas entidades. Dessa forma, os tributos sio caracterizados

como:

a) Federal;
b) Estadual,
¢) Municipal.
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Quanto a vinculacido da Atividade Estatal

Trés das espécies de tributos: taxas, contribui¢gdes de melhoria e as contribuigdes
especiais caracterizam-se por haver um vinculo entre o fato gerador e determinado servigo
de imével como decorrente de obra realizada. No caso dos impostos a grande caracteristica

€ a auséncia desse vinculo.

As taxas, as contribui¢des de melhoria e as contribuigSes especiais sio chamadas
tributos vinculados e os impostos de tributos nido vinculades. A expressio ndo
vinculado, com que se qualifica o imposto, nada tem a ver com a qualificagio da atividade
administrativa vinculada da cobranga do tributo, na defini¢io legal do mesmo. Quando se
diz que o imposto € tributo ndo vinculado, o que estar se afirmando € que o fato gerador do
imposto ndo se liga a atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. Assim o tributo

quanto a atividade estatal se classifica:

a) Vinculados - taxas, contribui¢des de melhoria e contribui¢des especiais;
b) Ndo Vinculados - impostos (ndo se vinculam a nenhuma contraprestagdo do Estado em

relagdo ao contribuinte).

Quanto a funcio

A fungdo principal do tributo € gerar recursos financeiros para o Estado. Porém, no
estagio atual das finangas publicas, dificilmente um tributo é utilizado apenas como
mstrumento de arrecadagdo. Pode ser a arrecadagdo o seu principal objetivo mas ndo é o
anico. O tributo também ¢ largamente utilizado com o objetivo de interferir na economia
privada, estimulando atividades, setores econdmicos ou regides, desestimulando o consumo
de certos bens e finalmente, produzindo os mais diversos efeitos na economia. Assim,

quanto ao seu objetivo o tributo é:

a) Fiscal - Quando seu principal objetivo € a arrecadagio de recursos financeiros para o
Estado;
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b) Extrafiscal - Quando seu objetivo principal € a interferéncia no dominio econémico,

buscando um efeito diverso da simples arrecadagdo de recursos financeiros;

c) Parafiscal - Quando seu objetivo ¢ a arrecadagdo de recursos para o custeio de atividades
que em principio, ndo integram as fungdes proprias do Estado, mas este as desenvolve

através de entidades especificas.

1.3 - Espécies do Género Tributo

Conforme ja foi comentado no topico anterior do presente trabalho, a Constituigdo
Federal (art.145) e 0 CTN (art.5°), relacionam como tributos: impostos, taxas, contribuigdes
de melhona; ademais, em dispositivos subseqiientes, ambos se referem aos empréstimos
compulsorios e as contribuigdes especiais, incluindo-os no sistema tributario e sujeitando-

os as regras de tributagdo.

Desta forma, existe uma discussdo doutrinaria a respeito do carater tributario destas
duas receitas, com alguns doutrinadores classificando-as como tributo e outros discordando
desta classificagdo. Assim, se tivermos que optar por considera-las ou ndo como tributos,

vamos considera-las como tal.

A seguir, mencionaremos a diferenciagdo entre impostos, taxas, contribuigdes de

melhoria além de empréstimos compulsoérios e contribuigdes especiais.

1.3.1 Impostos

A constituigdo Federal cna competéncia para instituir os impostos no seu art. 145 I

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir:
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I - impostos;

§ 1°. Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte, facultando a administragdo tributaria, para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patriménio e as atividades do

contribuinte.

O paragrafo primeiro do dispositivo constitucional determina que os impostos

sempre que possivel terdo carater pessoal e serdo calculados de acordo com a capacidade

economica do contribuinte. Embora seja apenas uma onentagio ao legislador e ndo uma
imposigdo, representa uma significativa tendéncia que devera orientar 0 nosso sistema
tributario.

Observa-se que a constituigdo, refere-se, de forma expressa, apenas a impostos, €
adotou a classificagdo que os distingue em pessoais € reais:

Imposto pessoal - E aquele que ao atingir determinado indicador econémico do contribuinte
o faz levando em conta suas condigdes pessoais. O exemplo mais tipico é o imposto de
renda da pessoa fisica, 0 qual permite que sejam feitas pelo contribuinte dedugdes

relacionadas a seus gastos com saude, dependentes, educagio etc.

Imposto real - E o que, objetivamente, incide sobre determinado bem, renda ou operagio do
contribuinte, abstraindo de sua condi¢do pessoal. Exemplos tipicos sdo, entre outros, o IPL,
o IPVA, o IPTU (pagam o mesmo IPTU tanto o contribuinte de classe média que tenha
herdado valioso imdvel onde pretendia residir com sua familia como o rico industnal

proprietario de idéntico bem que o utilize para veranear).

O CTN traga no seu art.16 a caracteristica que diferencia os impostos das taxas e
contribui¢cdes de melhoria:
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Art. 16 - Imposto é tributo cuja obrigagdo tem por fato gerador
uma situa¢do independente de qualquer atividade estatal

especifica, relativa ao contribuinte.

Assim, quando o Estado cobra o imposto de renda, toma em consideragio,
exclusivamente, o fato de alguém auferir renda. Ndo importa que o Estado tenha ou nio
prestado algum servigo, executado alguma obra, ou desenvolvido alguma atividade

relacionada com aquele de quem vai cobrar o imposto.
Pode-se deduzir portanto que o imposto € um tributo nio vinculado por exceléncia
J2 que o seu fato gerador é uma situagdo independente de qualquer atividade estatal
especifica ao contribuinte.
Os doutrinadores classificam os impostos de acordo com varios critérios:
a) Quanto a base econdémica
b) Quanto a sua aliquota
c) Quanto a sua forma de percepgio;
d) Quanto ao objeto de incidéncia
1.3.2 Taxas

Esta espécie de tributo esta prevista no art. 145 da nossa Constituigio Federal:

art. 145. A Unido, Os Estados, O Distrito Federal e os

Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
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II Taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utiliza¢do, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e

divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigdo.

§ 2° As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de impostos.

A taxa € um tributo que diferencia-se do imposto por ter um carater
contraprestacional na relagio do Estado com o contribuinte, A exigéncia da taxa por parte
do poder publico esta condicionada a realizagdo de uma atividade estatal. Por isso diz-se

que a taxa € um tributo vinculado.

Podemos observar que as taxas podem ser cobradas pelo exercicio do poder de

policia (taxas de policia) ou pela utilizagdo de servigos publicos por parte da populagio.

No entanto, as normas gerais relativas a sua institui¢do, estdo previstas nos arts. 77
a 80 do Codigo Tributario Nacional:

Art. 77 - As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no dmbito de suas
respectivas atribuigdes, tem com fato gerador o exercicio regular
do poder de policia, ou a utilizagdo, efetiva ou potencial. de
servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou

posto a sua disposigdo

Paragrafo unico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato
gerador idénticos aos que correspondam a imposto, nem ser

calculada em fungdo do capital de empresas.

Da interpretagio do art. 77 do CTN, fica marcante o fato de que as taxas sdo
tnibutos vinculados, isto €, aqueles que revelam no aspecto matenial do fato gerador a

presenga de atividade diretamente vinculada ao sujeito passivo.
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Taxas de Policia

Sdo taxas cobradas pelo exercicio regular do poder de policia pela autoridade

competente. O art. 78 do CTN define o que vem a ser o poder de policia e seu exercicio

regular:

Art. 78 - Considera-se poder de policia atividade da
administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengdo de
Jato, em razdo de interesse publico concernente a seguranga, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e do
mercado, ao exercicio de atividades economicas dependentes de
concessd@o ou autorizagdo do poder publico, a trangiiilidade
publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais e

coletivos.

Paragrafo umico. Considera-se regular o exercicio do poder de
policia quando desempenhado pelo 6rgao competente nos limites
da lei aplicavel, com observdncia do processo legal e, tratando-
se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou

desvio de poder

Como exemplo de taxas cobradas pelo exercicio regular de policia, podemos

enumerar:

Taxa de inspegdo samitaria (TIS) - Cobrada por vanos Municipios, nos
estabelecimentos que possuem instalagdes sanitarias como restaurantes, bares e
congéneres pela fiscalizagdo realizada pelo poder publico nestas mesmas

instalagdes.
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s Taxa de obras em logradouros publicos (TOLP) - Cobrada das empreiteiras que
realizam obras publicas, pelo controle do poder publico, no que diz respeito ao

cronograma das normas de seguranga e outros detalhes contratuais.

e Taxa de alvara (TA) - Cobrada em fungdo da autorizagio que o Municipio concede

para que determinado estabelecimento possa se instalar em determinado local.

Taxas de servico

No que diz respeito a taxa cobrado em fungio da utilizagiio de servigos pablicos, o
CTN dedica o art. 79, explicando o que vem a servigo especifico e divisivel com também a

diferenca entre utilizacdo efetiva e potencial:

Art. 79 - Os servigos publicos a que se refere o art. 77

consideram-se:

1 - utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizacdo compulsoria,
sejam postos a sua disposigdo mediante atividade administrativa
em efetivo funcionamento;

Il - especificos, quando possam ser destacados em unidades
auténomas de intervengdo, de utilidade ou de necessidade
publicas;

Il - divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente

por parte de cada um de seus usuarios.
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E importante que sejam tecidos comentarios a respeito das defini¢des previstas no
art. 79 do CTN:

a) Utilizagiio efetiva: Ocorre quando um servigo € de fato utilizado pelo contribuinte;

b) Utilizagio potencial: Quando mesmo nio utilizado efetivamente o servigo, considera-se
potencialmente utilizado pelo contribuinte. Desta forma, o fato de um proprnetario de um
imével situado na cidade de Fortaleza , deixa-lo desocupado e morar em Paris ndo dispensa

o pagamento da taxa de iluminagio publica ja que o servigo foi colocado a sua disposigio;

c) Servigo especifico: Quando possam ser destacados em unidades autdnomas de atuagio
da administragio. Como exemplo, quando o contribuinte paga a taxa de iluminagéo publica

relativa a um imével, ele sabe exatamente por qual servigo esta pagando o tributo;

d) Servigo divisivel:- Quando possam ser utilizados individualmente por cada um dos
contribuintes. Por exemplo: servigo de telefone, de transporte coletivo, de fornecimento

domiciliar de agua potavel etc.
Como exemplos de taxas cobradas pela utiliza¢do de servigos, podemos citar:
e Taxa de iluminagdo puablica (TIP): cobrada pelo servigo de iluminagdo publica por
municipios (ndo confundir com a conta de luz residencial, que n3o é tributo e sim

tarifa ou prego publico);

¢ Taxa de coleta de lixo e limpeza urbana (TCLU): cobrada pelo servigo de coleta de

lixo residencial, comercial ou industrial e em fungdo da limpeza por municipios;

¢ taxa de incéndio (TI): cobrada pelos Estados pelo servigo de ataque e prevencio de

incéndios.
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Como as taxas podem ser instituidas por qualquer das quatros pessoas juridicas de direito

publico, o legislador define no art. 80 do CTN as atribui¢des de cada uma:

Art. 80 - Para efeito de instituigdo e cobranca de taxas,
consideram-se compreendidas no ambito das atribuigbes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios
aquelas que, segundo a constitui¢do Federal, as Constitui¢oes dos
Estados, as Leis Orgdnicas do Distrito Federal e dos Municipios
e a legislagd@o com elas compativel, competem a cada uma dessas

pessoas de direito publico.

De acordo com os dispositivos ja analisados, podemos tirar as seguintes conclusdes

a respeito de taxas:

As taxas se caracterizam pela criagdo de um nexo direto, entre credor e devedor.
Portanto, ao contrario dos impostos, o contribuinte sabe exatamente o motivo pelo
qual esta pagando, caracterizando um tributo vinculado;

Sdo criadas pela Unido, pelos Estados ou pelo Distrito Federal e pelos Municipios,
conforme as atribuigdes de cada um, resultando do exercicio do poder de policia ou

da prestagdo (efetiva ou potencial) de servigos publicos;

O seu fato gerador € pois, uma interferéncia determinada da entidade estatal credora

na vida do contribuinte;

A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idénticos aos que correspondem
a imposto, nem ser calculada em fungdo do capital de empresas.(art. 145 §2° e art.
77, paragrafo unico).
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1.3.3. Contribuicdes de melhoria

As contribui¢des de melhoria estdo previstas no art. 145, III da nossa Constitui¢io
Federal:

Art. 145. A Unido, os Estados, O Distrito Federal e os Municipios

poderdo instituir os seguintes tributos:

I - Contribui¢des de melhoria, decorrente de obras publicas.

O Cédigo Tributario Nacional, dedicou os arts. 81 e 82 a este tipo especial de
tributo:

Art. 81 - A contribuigcdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no ambito de
suas respectivas atribuigdes, é instituida para fazer face ao custo
de obras publicas de que decorra valorizagdo imobiliaria, tendo
como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel

beneficiado.

Como podemos observar, a legislagdo brasileira, impde um limite maximo
individual e um total para cobranga, adotando como critério para o primeiro a valorizagdo

de cada imovel e para o segundo o custo da obra realizada.

O art. 82 do CTN traz algumas exigéncias para que o legislador possa exercer esta
competéncia tributaria atribuida pela Constituigdo Federal:

Art. 82 - A lei relativa a contribui¢do de melhoria observara os

seguintes requisitos minimos:
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I - publicagdo prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo de obra;

c¢) determinag¢do da parcela do custo de obra a ser financiada
pela contribuigdo;

d) delimita¢do da zona beneficiada;

e) determinagdo do fator de absorgdo do beneficio da valorizacdo
para toda zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela

contidas;

II - fixagdo do prazo ndo inferior a 30 ( trinta ) dias, para
impugnacgdo, pelos interessados, de qualquer dos elementos

referidos no inciso anterior;

IIT - regulamentagdo do processo administrativo de instrugdo e
Jjulgamento da impugnacdo a que se refere o inciso anterior, sem

prejuizo da sua apreciagdo judicial.

§ 1° - A contribuigdo relativa a cada imovel sera determinada
pelo rateio da parcela do custo da obra a que se refere a alinea
"c", do inciso I, pelos imoveis situados na zona beneficiada em

JSungdo dos respectivos fatores individuais de valorizagdo.

§ 2° - Por ocasido do respectivo lancamento, cada contribuinte
devera ser notificado do montante da contribui¢do, da forma e
dos prazos de seu pagamento e dos elementos que integraram o

respectivo calculo.
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A contribuigio de melhoria tem as normas gerais para a sua instituigdo reguladas no
Decreto-Lei n. 195, de 24 de fevereiro de 1967, recepcionado pelos posteriores sistemas

constitucionais naquilo que nio lhe foi conflitante.

Podemos tirar as seguintes conclusdes em fun¢do do nosso estudo a respeito das

contribuigdes de melhoria:

» E instituida para fazer face ou custo de obras publicas de que decorra valorizagio
direta ou indireta do imével (art.1° do Decreto-Lei 195/67), tendo como limite total
a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra

resultar para cada imével beneficiado;

e As contribuigdes, como as taxas, também se revestem da condi¢do de competéncia
comum as trés areas tributantes e apresentam como caracteristica principal a sua
vinculagio a uma determinada atividade estatal, caracterizando também um tributo

vinculado;

o Cada entidade podera institui-la por obras publicas realizadas dentro das suas
respectivas atribuigdes;

* A contribuigio de melhoria pode ser cobrada depois da obra publica realizada ou
quando realizada em parte suficiente para valorizar determinado imoével (art.9°
Decreto- Lei 195/67);

s Embora o art. 12 do Decreto-Lei 195/67 imponha um limite maximo de 3% do valor

do imodvel, ha que se observar o limite maximo da valorizagio fixado pelo art. 81 do
CTN se inferior;

* Responde pela contribuigdo de melhoria o proprietario na época do langamento do
tributo e esta responsabilidade se transmite aos adquirentes e sucessores, a qualquer

titulo, do dominio do imével (art 8, Decreto-Lei1 195/67).
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1.3.4. Empréstimos Compulsérios

Os empréstimos compulsérios sdo um tipo de receita atipica, com caracteristicas de
restituibilidade, ja que terdo que ser devolvidos dentro de determinado prazo. Este fato faz
com que surjam enormes discussdes doutrinarias a respeito do fato de considera-los ou nio

como tributos.

O art. 148 da Constituigio Federal é que cria a competéncia para a sua instituigio
pela Unido:
Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsorios:
I Para atender a despesas extraordinarias, decorrente de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;
II No caso de investimento publico de carater urgente e de

relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150, I11,
b.

Paragrafo unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de
empréstimos compulsorios sera vinculada a despesa que

Jundamentou sua institui¢do.

Embora venha ser objeto de estudo no desenrolar deste trabalho, é importante que
seja feito um breve comentario sobre o art. 150, IT, b, da Constituigdo Federal que cria o

principio da anterioridade:
Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal

e aos Municipios:

III - cobrar tributos:
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b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei

que os instituiu ou aumentou,

Portanto, salvo algumas excegdes, um tributo s6 podera ser exigido no exercicio

seguinte ao da publicagdo da lei que o instituiu.

Os empréstimos compulsorios, conforme determina o art. 148 da Constituigio
Federal, s6 sdo submetidos a este principio quando instituidos por motivo de investimento

publico de carater urgente e relevante interesse nacional.

Além disso, ao contrario dos impostos, taxas e contribui¢des de melhona para os
quais a destinagdo da receita € irrelevante, no caso dos empréstimos compulsorios a

aplicagdo dos recursos tera que ser vinculada aos motivos que geraram a sua institui¢3o.

Importante chamar a atengio para o fato de que no caso de guerra ou sua iminéncia
poderdo ser instituidos tanto empréstimos compulsorios quanto impostos extraordinarios
(previstos no art. 154 da CF ).

1.3.5. Contribuicdes Parafiscais (Especiais)

A expressido "parafiscal" conforme ensina Aliomar Baleeiro (1985), "Parece ter
sido empregada pela primeira vez em um documento financeiro denominado: Inventdrio
Schuman, na Franga em 1946, designando certas contribuigdes cuja atribuicdo de
arrecadagdo foi cometida pelo Estado a determinada entidades auténomas, em favor das
guais revertia o produto arrecadado”.

Estas contribuigdes, citando a definicio de Rubens Gomes de Souza (1952)
“correspondem ao emprego das finangas publicas com objetivos extrafiscais, ndo visando
precipuamente a obtengdo de receitas, mas objetivando regular ou modificar a distribuigdgo
da rigueza nacional, equilibrar os niveis de prego de utilidades ou salarios, bem como

outras finalidades economicas ou sociais semelhantes”.
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Tais contribuigdes, também denominadas especiais sio classificadas em trés tipos,
conforme o art. 149 da Constituigio Federal.

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢oes
sociais, de intervengd@o no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuagdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts.
146, Ill e 150, 1 e Il e sem prejuizo do previsto no art.195, §6°,

relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo.

Paragrafo unico Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir contribui¢do, cobrada de seus servidores, para o
custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e

assisténcia social.

Importante chamar a atengdo para o fato de que somente a Unido podera instituir
contribuigdes parafiscais em geral, s6 cabendo aos Estados, Distrito Federal e Municipios

mstituir contribuigdes sociais em beneficio de seus servidores.

As contribui¢des parafiscais sdo criadas como regra geral por lei ordinaria,
respeitando normas gerais previstas em lei complementar, ja que o art. 149 da Constitui¢io
Federal exige obediéncia ao art. 146, I que reproduzimos aqui:

Art. 146. Cabe a lei complementar

IIl - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributaria especialmente sobre:

a) defini¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo
aos impostos discriminados nesta constitui¢do, a dos respectivos

Jatos geradores, bases de calculo e contribuintes;
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b) obrigagdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia
tributarios;
¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado

pelas sociedades cooperativas.

Colocamos que regra geral a instituigdo € feita dessa forma, ja que as contnbuigdes

sociats em determinadas situagdes terdo que ser instituidaspor lei complementar.

Também com regra geral, a nstituigdo das contribuigdes parafiscais tem que
respeitar os principios da legalidade, irretroatividade,e anterioridade da lei tributania (no
capitulo seguinte detalharemos estes principios), previstos no art.150, Ie I, a e b, da
Constituigio Federal.

Contribuigdes sociais

Sio as contribuigdes para o INSS, PIS, FINSOCIAL, CONFINS, FGTS e a recente
CPMF, cobradas de seus servidores para o custeio em beneficio destes, de sistema de

previdéncia e assisténcia social por Estados, Distrito Federal ou Municipios dentre outros.

Compdem o grupo maior e mais importante das contribui¢des parafiscais a ponto do
constituinte dedicar-lhes disposigdes especiais da constituigdo Federal em seu art. 195:

art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta ou indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes

contribuigdes sociais:

I - dos empregadores, incidente sobre folha de salarios, o

Jaturamento e o lucro;
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II - dos trabalhadores;

III - sobre as receitas de concursos de prognosticos.

Portanto, cabe a sociedade financiar (de forma direta ou indireta) a seguridade social
com recursos provenientes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, os

trés tipos de contribuigdes sociais:

a) cobrada dos empregadores, incidente sobre folha de salario, o faturamento e o lucro;
b)cobrada dos trabalhadores, incidente sobre remuneragdo dos mesmos;

¢) incidente sobre receita do concurso de progndsticos, que sdo as loterias autorizadas.

Estes trés tipos de contribuigdes sociais obedecem a regra geral de instituigdo por lei

ordinana respeitando normas gerais previstas em lei complementar.

No entanto o constituinte criou a possibilidade de que novas contribuigdes fossem

criadas para manutengio ou expansdo da seguridade social:

art. 195, §4°, CF - A lei podera instituir outras fontes destinadas a
garantir a manutengdo ou expansdo da seguridade social,

obedecido o disposto no art. 154, I.

Estas novas contribuigdes deverdo obedecer ao art. 154, I, da CF que entre outras

exigéncias, prevé lei complementar para instituigdo:

art. 154. A Unido podera instituir:

1 - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo
anterior (entenda-se neste caso novas contribuigdes), desde que
sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de

calculo proprios dos discriminados nesta constituigdo.
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Resumindo os dispositivos citados, concluimos que novas contribuigdes sociais,
além daquelas trés previstas no "caput” do art. 195 da constituigdo terdo que obedecer as

seguintes determinagdes:
e Serdo instituidas por lei complementar;

+ Terdo que ser ndo-cumulativas, compensando-se o que for devido em cada operacio

com o montante cobrado nas anteriores;

¢ Nio poderdo ter mesma base de calculo e fato gerador dos impostos discriminados
na Constituigdo Federal.

E importante lembrar que a CPMF teve que ser criada pela Emenda Constitucional
n° 12 e ndo por lei complementar, ja que tem o mesmo fato gerador e base de calculo do IR

ou IOF e é tipicamente cumulativa.

Para encerrarmos o estudo a respeito das contribuigdes sociais, atentaremos para
uma de suas caracteristicas marcante , que as diferencia das outras contribui¢des parafiscais
que € o fato de que niio obedecem ao principio da anterioridade, podendo ser cobrada 90
dias apos a publicacgio da lei que as instituir, conforme determina o paragrafo sexto do art.
195 da Constituigdo Federal.

art. 195, §6, CF - As contribuigdes sociais de que trata esse artigo
56 poderdo ser exigidos apos decorridos noventa dias da data de
publicagdo da lei que as houver instituido ou modificado, ndo lhes

aplicando o disposto no art. 150, I, b.
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Nio podemos deixar de observar para o fato de que, de qualquer maneira terdo que
ser obedecidos os noventa dias, mesmo que estes ultrapassem o primeiro dia do exercicio

seguinte ao da publicagdo da lei que o instituiu.

Contribuicdes de intervencio no dominio econdomico

Muitas vezes a Unido tem que intervir no dominio econdmico com o objetivo de
controlar a produgio de determinados géneros a fim de manter, por exemplo os seus pregos

estaveis no COMErcio exterior.

Um dos exemplos mais tipicos ocorre na producdo de agucar. Se todas as usinas do
Brasil produzissem a sua capacidade maxima de produgdo, haveria um super produgdo no
mercado internacional, o pre¢o despencaria deixando o respectivo parque industrial em uma
dificil situagdo.

Para evitar 1ss0, o Governo Federal estabelece que determinada usina que tenha
capacidade de produgdo de 400.000 sacas s6 podera produzir 250.000, controlando a
produgiio de todas as usinas pro interesse dos proprios usineiros, que tém a consciéncia de
gue o fato de todos utilizarem a sua capacidade maxima de produgdo resultard em excesso

de agucar no mercado internacional, forgando o prego para baixo.

O governo, no entanto, tem o custo para a manutengdo deste controle, inclusive para
fazer os estudos necessarnos para estimar a provavel produgdo mundial através de satélites

que verificam as areas plantadas com cana de aglicar em todo o mundo.
Para custear essas despesas sdo cobradas as respectivas contribuiges das pessoas
mteressadas como os produtores de agucar, plantadores de cana, produtores de laranja, café

e outros produtos para os quais este,controle é necessario.

Contribuicdes de interesse de categorias profissionais ou econdmicas
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S3do contribuigdes compulsérias criadas pela Unido e destinadas a sindicatos,
conselhos como CREA, CRM, CRO, organiza¢cdes como OAB, OEB e ainda aquelas
cobradas em prol de entidades privadas vinculadas ao sistema sindical como SENAL
SENAC, SESC, SESIL SENAR e outras.

Para efeitos didaticos costuma-se dividi-las em dois grupos:

e contribuigdes sindicais: Dentro do grupo estdo todas aquelas cobradas em prol de
entidades sindicais ou representativas de categorias profissionais ou economicas
como o0 CREA, CRM, CRO, OAB, OEB etc.

* contribuicdes destinadas a entidades privadas ligadas ao sistema sindical: Como
exemplo destas contribuigdes podemos citar aquelas instituidas pela Unido e

destinadas a entidades como o SENAIL SENAC, SESI, SESC etc.
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2.1 - Definicio

Uma das principais conseqiiéncias da forma de estado adotada em nosso pais, que é
a forma federativa, ¢ a existéncia de diversas esferas politicas atuando coordenadamente
em um mesmo territorio, conforme atribuigdes e competéncias rigidamente tragadas pelo
proprio texto constitucional. Assim, coexistem harmonicamente, no Estado Federativo
Brasileiro, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com pessoas politicas
isondmicas e autonomas dotadas de competéncia legislativa plena, capazes portanto, de
editar atos normativos primarios sobre as maténas a elas atribuidas pela constituigio.

Segundo Chimenti (2001), "Competéncia tributaria é o poder que a constitui¢do
Federal atribui a determinado ente politico para que este institua um tributo, descrevendo
sua hipotese de incidéncia, seu sujeito ativo, seu sujeito passivo, sua base de calculo e sua

aliguota”.

Podemos de forma simplificada definir competéncia tributaria como a atribuigio ou
poder diretamente haurido da constituigio, para editar leis que abstratamente instituam
tnbutos. Somente tem competéncia tributdnia em nosso pais as pessoas que possuem
capacidade para legislar, ou seja as denominadas pessoas politicas ou entes federados:
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Nenhuma outra pessoa juridica possui competéncia tributiria em nosso
ordenamento, nem mesmo as autarquias - pessoas juridicas de direito com atnbuigdes
tipicamente estatais. O que pode ocorrer € que algumas autarquias como por exemplo o
INSS, recebam da pessoa politica que a detém (no caso do INSS quem detém a
competéncia tributaria relativa as contribuigdes que ele administra € a Unido), por outorga,
atribuigdes relativas a arrecadagao e fiscalizagdo de tributos, bem como, a execugdo de atos
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normativos em matéria tributaria e prerrogativas processuais. A pessoa juridica de direito
pablico que receba da pessoa politica competente, tais atribuigdes, passa a ter capacidade
tributaria ativa, ou seja, esta apta a integrar a relacdo juridica obrigacional no pélo ativo. O
fato de pessoas juridicas de direito publico, como o INSS, poderem ser sujeitos ativos de
relagdes juridicas tnbutanas, ndo confere a elas competéncia tributana. A competéncia €
mndelegavel e somente a possui quem pode legislar.

2.2 - Caracteristicas da competéncia tributaria

Como ja foi observado, a instituigdo de qualquer espécie tribuTaria s6 pode ser
exercida pela pessoa politica eleita pela constituigio, que fixa os respectivos estados, fatos,
situagdes e atividades, de modo a assegurar-lhe a decorrente receita financeira. A )
competéncia significa superior principio constitucional que se caracteriza pela:
privatividade, idelegabilidade, incaducabilidade, inalterabilidade e irrenuncialibilidade:

Privatividade

As pessoas politicas sdo dotadas de privatividade para criar os tributos que lhes
foram reservados pela constituigdo o que, implica a exclusividade e conseqiiente proibigdo
de seu exercicio por quem ndo tenha sido consagrado com esse direito Trata-se de matéria
de ordem publica, eivando-se de nulidade a instituigdio de um determinado imposto, por

parte de quem ndo seja dotado de competéncia.

E o caso do imposto sobre produtos industrializados, de competéncia exclusiva da
Unido (art. 153, IV), que ndo pode ser normatizado pelos Municipios, uma vez que rol de
direitos impositivos que lhe foram atribuidos (art. 156) ndo contempla essa modalidade de
mmposto. O mesmo se diga com referéncia a uma taxa de licenga para o funcionamento de

um estabelecimento comercial, decorrente do regular exercicio de poder de policia
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municipal, de conformidade com seu interesse local (art.39, I e IIl), que ndo pode ser criada
pela Unido.

indelegabilidade

O requisito da indelegabilidade proibe que uma pessoa politica transfira o direito a
institui¢do do tributo a outra pessoa, simplesmente pela circunstincia de que estaria sendo
violado o principio federativo, que conferiu a cada esfera de govemo, tributo e receitas
distintas. A intransferibilidade nem mesmo seria viavel por Emenda a constituigdo, em face
da vedacgio categorica contida no inciso I, §4°, do art. 60, de seu texto, por implicar na
aboligdo da forma federativa do Estado. Portanto, ndo pode a Unido transferir aos Estados o
exercicio da competéncia para instituir quaisquer espécies de empréstimos compulsorios,

porque o art. 149 conferiu-lhe competéncia exclusiva.

Oportuno esclarecer que a arrecadacgio e a fiscalizagdo dos tributos por outra pessoa
politica, ou terceiro particular, ndo caracteriza delegagido. Assim, o fato de uma instituigio
financeira estar efetuando o recebimento do IPTU ndo representa nenhuma
inconstitucionalidade, na medida em que o tributo ja fora anteriormente instituido por lei

municipal.
Incaducabilidade e facultatividade

O direito da pessoa publica de instituir tributo € facultativo e ndo sofre caducidade.
A falta do exercicio da competéncia tributiria provocada pela inércia legislativa, ndo afasta
o direito assegurado pela constitui¢gdo.Como vemos, a pessoa publica tem a faculdade de,
qualquer momento, instituir tributo de sua competéncia.

Inatelrabilidade

E contemplada como elemento substancial da competéncia tributaria, porque acode
ao imestrito principio federativo, nio podendo ser modificada a matéria tributaria. E
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inadmissivel que a Unido passe a considerar como produtos industrializados, para fins de
incidéncia do IPI (art.153, IV), os bens corpéreos compreendidos na prestagdo de servigos,
submetido ao Imposto sobre Servigo de Qualquer Natureza (art.156, III) de competéncia

dos Municipios.

Irrenunciabilidade

A rrenunciabilidade significa que as pessoa politicas ndo detém o direito de dispor
das receitas tributanas, que lhe sdo cometidas pela constitui¢do, 0 que ndo se confunde com
o desinteresse no efetivo exercicio de sua competéncia. Por exemplo, o Estado do ceara nio
pode editar uma lei que negue sua competéncia de instituir 0 ICMS. Caso ja ndo estivesse
mstituido, seu direito estana assegurado, até que surgisse o interesse do Estado em sua

implantagdo.

2.3. Tipos de competéncia tributaria

2.3.1 Competéncia tributiria privativa

Refere-se a competéncia para instituir impostos € como o proprio nome diz é

privativa de cada unidade da Federagdo.

Eis os dispositivos constitucionais que atribuem estas competéncias:

Art. 153. compete a Unido instituir impostos sobre:

I - importagdo de produtos estrangeiros;

Il - exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados;

III - renda e proventos de qualquer natureza;

IV - produtos industrializados;
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V - operagdes de crédito. cambio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios;
VI - propriedade territorial rural;

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

Art.155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre:

I - transmissdo causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou
direitos;

II - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagdo, ainda que as operagdes se iniciem no exterior;

11 - propriedades de veiculos automotores.

Art. 156. compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana;

II - transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imoveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais
sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos
a sua aquisi¢do;

III - servigo de qualquer natureza, ndo compreendidos no art.

1535, II, definidos em lei complementar.

2.3.2. Competéncia tributiria comum

Esta € a competéncia para a instituigdo de taxas e contribui¢des de melhoria. Recebe

o nome de Comum em fun¢io de que as quatro pessoas juridicas de direito publico poderdo

institui-las, dentro das suas respectivas atribuigdes, conforme dispde a Constitui¢do

Federal:
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Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

poderdo instituir os seguintes tributos:

II - taxas em razdo do exercicio o do poder de policia ou pela
utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do;

I - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.

2.3.3. Competéncia tributiria especial

A competéncia para instituir empréstimos compulsorios e contribuigdes parafiscais
€ chamada especial devido a discussdo doutrinaria a respeito da natureza tributaria destas
duas receitas. A Constituigdo Federal autoriza a instituigio nos arts. 148 e 149:

art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsorios:

I - para atender as despesas extraordinarias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;

II - no caso de investimento publico de caradter urgente e de

relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150, 111,
b.

paragrafo unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que

Jundamentou sua instituigdo.

art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes
sociais, de intervengdo no dominio econémico e de interesse nas

categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
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atuagdo nas respectivas dareas, observados o disposto nos
arts.146, Il e 150, I e IIl, e sem prejuizo do previsto no art. 195

*6, relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo.
Paragrafo unico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir contribui¢des, cobrada de seus servidores, para
o custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e
assisténcia social.

2.3.4. Competéncia tributiria residual

O constituinte quis deixar a possibilidade de que novos impostos fossem cniados,
além daqueles ja previstos nas competéncias privativas da Unido, Estados, Distrito Federal

e Municipios. No entanto, ao atribuir esta competéncia a Unido, fez exigéncias que deverdo
ser observadas:

* necessidade de lei complementar que exige maiorna absoluta do congresso Nacional

para sua aprovacgio;

» obngatoriedade de que tais impostos sejam ndo cumulativos; e

e que nio tenham fato gerador ou base de calculo idénticos aos dos impostos ja

discnminados na Constituigdo Federal.

Tais exigéncias estdo previstas no art. 154, Ida CF.

art. 154. A Unido podera instituir:

I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo

anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato
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gerador pu base de calculo proprios dos discriminados nesta

constituigdo.

2.3.5. Competéncia tributiria extraordinaria

Nos casos de guerra ou sua iminéncia, a Unido podera mstituir por lei ordinaria os
chamados impostos extraordinarios ou de guerra, mesmo que tenham fato gerador ou base
de calculo idénticos aos dos impostos’ja discriminados na constituigio Federal Tais
mmpostos terdo que ser suprimidos gradativamente, cessadas as causa da sua nstituigio,
conforme determina o art.154, I da CF:

art. 154. A Unido podera instituir:

II - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos
extraordinarios compreendidos ou ndo em sua competéncia
tributdria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas

as causas de sua criagdo.

2.3.6. Competéncia tributiria camulativa

A estes dois fatos previstos no art. 147, da CF, di-se o nome de competéncia
cumulativa

Art. 147, CF.  Compete a Unido em territorio federal, os
impostos estaduais e, se o Territorio ndo for dividido em
Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito

Federal cabem os impostos municipais.
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Antes de dedicarmos a nossa atencio as limitagdes do poder de tributar no
constitucionalismo brasileiro e a posigio dos tribunais (capitulo 4), dedicamos este espago
para apresentar o tema acima citado dentro do contexto historico procurando conceitua-las |
explicitar seus fundamentos epistemologicos, propor uma classificagdo e por fim apresentar

seu perfil historico no direito constitucional brasileiro.

3.1 - Escorgo historico

Salientamos em capitulos anteriores que para angariar os recursos financeiros
necessarios a realizacio dos fins que lhe sdo inerentes, o Estado utiliza-se do poder de
tributar, que lhe ¢ intrinseco. Evidentemente que a evolugdo do conceito de Estado fez-se
acompanhar de modificagdes nas formas de arrecadar recursos e, ao longo dessa evolugio,
nem sempre as cobrangas feitas de forma rigorosa constituiram as principais fontes de
receitas do Estado.

Conforme Aliomar Baleeiro (apud, Valadio) ja se pretendeu firmar um retrospecto
da evolugio com fases caracteristicas presumidamente sucessivas. Estas fases seriam
redutivess a cinco padrdes: a) parasitaria - extorsdo parasitaria contra os povos vencidos; b)
dominical - exploragdo do patriménio publico; c) regaliana - cobranga de direitos
realengos como pedagio etc.; d) tributaria; e, €) social - tributagio extrafiscal socio-politica.

Em virtude dessa evolugdo histérica, decorrem discussdes sobre a origem ou a
esséncia do poder de tributar, alguns entendendo que ndo se trata de um poder do Estado, ja
que o Estado deve se ater s normas constitucionais, ou seja, a tributago seria apenas uma
competéncia do Estado, delegada pelo povo. Torres (apud Valadio), afirma que: "O poder
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de tributar nasce no espago aberto pelos direitos humanos e por ele é totalmente limitado”.
Moraes (idem), sustenta: "O poder fiscal é da propria esséncia do Estado, e, sempre, em
todas as épocas, em todos os Estados, os particulares se submeteram ao poder fiscal do
Estado (entidade politica) entregando-lhe parte de sua riqueza (tributos). Evidente que este
poder é exercido nos limites impostos pela carta politica, a qual representa, em um Estado
Democratico de Direito, a vontade do povo, e portanto o seu consentimento. Ou seja, o
poder de tributar ndo surge com a constituigdo, ndo decorre dela. Decorre da propria

existéncia do Estado, e é pela constitui¢do regulado”.

Dentro do panorama historico, o Estado ndo fixava a tnbutagio de maneira
uniforme, visto que desobrigavam algumas categorias ou classes (sacerdotes ou nobres etc.)
Este fato é evidenciado durante o periodo da Idade Média quando os Estados estavam
desestruturados onde o poder de tributar fora dividido entre soberanos, os senhores feudats
e a igreja catolica. Até entdo niio se podia falar em himitagdes ao poder de tributar, em
virtude de que esse poder era pleno decorrente apenas do ius imperii.

Carraza (1993), afirma que no passado, a tributagiio era realizada de modo tirdnico
onde 0 monarca criava os tributos e os suditos deveriam suporta-los. Até mesmo com o fim
do feudalismo, quando a mposigio dos tributos passou a depender dos conselhos do reino
ou das assembléias populares, os suditos ndo ficaram totalmente protegidos contra o
arbitrio.

Somente com a formagio do Estado Modemo e com o aparecimento das
constituigdes escritas € que a figura da limitagdo constitucional ao poder de tributar surge
no cenario juridico para garantir e modo efetivo os direitos dos contribuintes.

A doutrina menciona marcos historicos que sdo tidos com predecessores da
sistematica atual. Assim, J. M Othon Sidou (apud Valaddo, 2000:23), mforma que, ja no
séc.XIII a.c, o codigo de Manu (India) estabelecia desoneragdes fiscais a determinadas
pessoas (cegos, idiotas, paraliticos e septuagenarios).
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Durante a época em que prevaleceu a civilizagdio romana, havia uma sistematica
tributaria complexa, sendo comum a pratica das desoneragdes tributarias como por exemplo
relativa aos soldados em campanha, aos pequenos proprietarios, as corporagdes religiosas e
em especial aos veteranos de guerra.

A Idade Média foi caracterizada pela desagregagido do império e pelo sistema feudal
havendo um verdadewro retrocesso nas técnicas de tributagdo. Data desta época o
fortalecimento da igreja, como o estabelecimento de privilégios a seu favor. Somente ao
final da Idade Média, com o fortalecimento das monarquias e dos Estados € que houve uma
modificagio sensivel nesta matéria.

No ano de 1091, tem-se o primeiro registro em outra diregdo, no qual consta que o
rei Afonso VI da Espanha solicitou o consentimento dos suditos para impor tributos,
embora a carta magna do rei Jodo Sem Terra, a quem os nobres ingleses impuseram o
principio “no taxation without representation,” datada de 1215, conste freqiientemente na
literatura como marco imicial.

A partir desta época, com a consohdacio das nacOes européias, o sistema de
tributagdio, assim com as técnicas de desoneragdo, tiveram um desenvolvimento maior,
principalmente para os nobres e a igreja. A evolugio da formas de Estado e a conformagio
Estado moderno, cujo marco € a revolugdo francesa, fizeram-se acompanhar, também do
desenvolvimento das técnicas de tributagiio

Os direitos e garantias individuais, matérias consagradas a questdo tributaria
mplicam as limitagdes ao poder de tributar do Estado, ja que coibem a arbitrariedade e a
ilegalidade. Neste contexto, vale destacar que na Franga, no ano de 1735, os estados gerais
postularam a faculdade de aprovar, e que esta regra integrou a Declaragio dos Direitos
(1789) e a constituigdo francesa de 1791. Destaca-se ainda a constituigio Norte Americana,
de 1787, que traz dispositivos sobre matéria tributaria, inclusive limitagdes a competéncia
impositiva, além do principio da legalidade. Desta forma, o tema das limitagdes ao poder
tributar esta ligado ao constitucionalismo, porém mais em uns Estados que em outros. As
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constituicdes dos Estados federais tém mais dispositivos sobre a matéria, tendo em vista
que a estrutura da federagdo deve, também prever a sistematica de financiamento das
entidades federadas.

3.2 - Conceitos e institutos

O poder de tributar € inerente ao Estado e decorre de sua soberania conforme
explicita Hugo Brito Machado (apud Valadido, 2000:25),"0O poder de tributar nada mais é
que um aspecto da soberania estatal, ou uma parcela desta".

Limita¢des ao poder de tributar sdo os dispositivos constitucionais que interferem na
atividade exacional do Estado, de forma a conter sua agdo. Distinguem-se assim, as
Imitagdes ao poder de tributar, stricto sensu, das normas que delimitam a propria
competéncia tributaria (normas pré-instituidoras das exagdes), ou seja, as normas que
determinam a discriminagdo das rendas tributarias. Contudo. estas normas contém
caracteristicas limitadoras ao poder de tributar (no caso a propria competéncia). Assim €
correto o entendimento de que as limitagdes ao poder de tributar em sentido amplo,
abarcam também, a discrimmnagio das rendas tributarias.

A nomenclatura "limitagdes”, expressa na teoria constitucional, é utilizada de
maneira ampla e consagrada, e se reporta a diversas outras situagdes, como por exemplo: as
Imitagdes ao poder de reforma constitucional, os limites a exploragio direta da atividade
econdmica pelo Estado (art.173 da constituicdo) etc. Ainda, independentemente da
concepgio de Estado que se adote, a existéncia da constituigdo pressupde em si a imposi¢io
de diregdes, no sentido de orientar a agio do Estado, portanto limitando-a.

Por outro lado, os principios constitucionais tributarios constituem de maneira
mcontestavel, freios a voracidade impositiva do Estado, que tem nas receitas tributarias sua
principal fonte de financiamento - ndo ha como ndo entender esses "freios” a ndo ser como
limitagoes ao poder tributar. Assim é preferivel entender os principios constitucionais da
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tributagio - que impdem limites ao poder de tributar do Estado e que tem como efeito
restringir a competéncia impositiva - como limitacdes constitucionais ao poder de
tributar, mais do que simplesmente um componente do desenho primario da reparticio de
competéncias tributarias.

3.3. Classificacao

De maneira resumida, entende-se que as limitagdes ao poder de tributar em seu
sentido estrito podem classificar-se com relagdo ao modo de serem estabelecidas em duas
espécies: principiologicas e imumdades.

e Principiologicas: dizem respeito a aspectos gerais da imposic¢do tributaria, decorrem
de principios tributarios e nio denommam seus destinatarios, ou a exacgio a que se

referem.

» Imunidades: referem-se as exac¢des especificas (imposto, contribuicdo ou taxa).

Pode-se também classificar as limitagdes ao poder de tributar com relagdo ao efeito
ou resultado em: negativas e positivas.

e Positivas: S3o aquelas que efetivamente tém por objetivo restringir o poder de
tributar no sentido de instituir e exigir tributos e contribuigdes como, por exemplo, o
principio da legalidade, previsto no art.150, I, da CF. Assim as limitagdes sdo
sempre positivas;

e Negativas: Sdo as que limitam o poder de suprimir ou mitigar exagdes fiscais, ou
ainda as que restrinjam as limitages positivas; trata-se na verdade de ampliagdo ao
poder de tributar. Dentre esse tipo de limitagdo, ha duas categorias:
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a) As que excepcionam regras limitadoras. Como, por exemplo, as excegdes ao
principio da anterioridade, do que decorre um aumento do poder impositivo do
Estado.

b) As que impdem restrigdes a faculdade de desoneragdo tributaria como, por exemplo,

a proibigio a Unidio e conceder isengdes de tributos de competéncia dos Estados, DF e

dos Municipios.

Existe ainda uma outra classificacio para limitagdes que podem ser materiais ou

formais:

e Materiais: Sdo aquelas que se aproximam das principiologicas;
e Formais: Sdo aquelas que tém natureza procedimental, como por exemplo, a
imposigio de lei complementar para a instituigdo de empréstimo compulsorio.

3.4. Perfil historico das limitacdes no direito constitucional brasileiro

Até a Constituigio imperial, de 1824, nos tempos do Brasil coloma, a tributagio
obedecia as cartas régias e as exagdes eram instituidas de acordo com a necessidade de
caixa da Coroa, sendo o Brasil daquela época submetido a um sistema fiscal feudal
constituido de impostos comuns e extraordinarios (chamados "direitos privados do rei").
Neste periodo, pouco ou nada ha que se falar de imitagdes ao poder de tributar, a nio ser
dos privilégios da Igreja e dos nobres - necessario, pois, apenas o registro historico.
Contudo, no que diz respeito a tributagio imposta internamente, segundo Aliomar Baleeiro,
era observado, ainda que parcialmente, o principio da legalidade. Informa o renomado autor
gue "no periodo colonial, as tributagdes geralmente eram aprovadas, para periodos
definidos, pelos Senados das Camaras, isto €, pelos representantes dos contribuintes eleitos
para a vereanga municipal. As atas dos vereadores da Bahua, conservadas a partir de 1624,

s3o instrutivas a esse respeito”.
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No império, sob a égide da Constituicio de 1824, comega a se desenhar a
constitucionalizagdo das limitagdes ao poder de tributar. Assim, em seu art. 171, previa que
a instituigio de "contribuigdes diretas" (para significar as exagdes fiscais de maneira geral),
a excegdo daquelas aplicadas aos juros e amortizagio da divida publica, seriam
estabelecidas anualmente pela Assembléia Geral - tratava-se do principio da anuahdade.
Como se tratava de um Estado unitario, a discriminagdo das rendas tributarias era
despicienda na Constituigio, vez que era centralizado o poder impositivo. Contudo, o Ato
Adicional de 1834, que alterou a Carta de 1824, outorgou as Assembléias Provinciais
(recentemente criadas) competéncia para legislarem sobre decretagdo e arrecadacio de
tributos, desde que ndo prejudicassem as imposi¢des gerais, e determinando, também, que
as ditas assembléias tratassem da reparticio dessas receitas com os Municipios - forte trago
da descentralizacdo que estava em curso e motivado, também, pela tradicional autonomia
de nossas "comunas”. O mencionado Ato Adicional restringiu a competéncia tributaria das
Provincias, que antes era concorrente com o Governo Central, embora subsistisse a

bitributagiio em alguns casos.

Constituicdo de 1891

Como conseqiéncia da mudanga de reino unitario para republica federativa, a
Constituigdo de Republica, de 1891, repartiu competéncias tributarias entre a Unido e os
Estados, porém, com relagio aos Municipios, nio thes conferiu nenhuma competéncia
impositiva. Com tendéncia descentralizadora atribuia mais competéncias tributarias aos
Estados que a Unifio. Tal matéria era tratada nos arts. 7, 9° e 12.

O principio da legalidade estava previsto no art. 72, § 30 (que dispunha sobre a
declaracio de direitos), e, embora referisse somente a impostos, foi estendido a outros
tributos pela doutrina e pela jurisprudéncia, e seguindo a mesma orientagiio, era obedecido,
na pratica, o principio da anualidade.

A primeira Carta republicana trazia, em seu art. 10, a proibi¢io aos Estados de tributar bens

e rendas federais ou servicos a cargo da Unido, e reciprocamente - é a imunidade
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reciproca,ja positivada desde a implantagio do sistema federativo. O dispositivo foi
redigido por Ruy Barbosa, fruto das tendéncias norte-americanas da época, e tinha por
objetivo livrar os meios da agio do Governo nacional da tributagio dos Estados, em face da
exacerbagido do regionalismo na Constituinte de 1891.

O § 2° do art. 7°, previa o principio da uniformidade em relagio aos mmpostos
instituidos pela Unido. O art. 8° trazia um dispositivo proibindo a Unido criar distingdes e
preferéncias em favor dos portos de uns contra os de outros Estados, com relagio a
qualquer tipo de tratamento, inclusive o tributario-principio da nido-discriminagio entre
portos dos Estados. Tal dispositivo em muito se assemelha ao do art. 1°, Segio 9, paragrafo
6°, da Constituigio norte-americana, o qual é, porém, mais explicito no que se refere a
tributagdo.

O art. 11 da primeira Constituigio republicana traz trés dispositivos limitadores do
poder de tributar: o da vedagdo de criagdo, por meio de impostos, de limites ao trafego e ao
comércio interestadual e o de prescrever leis retroativas. Trazia também a vedagdo de

subvencionar ou embaragar cultos religiosos.

Embora houvesse competéncia da Unido para instituir imposto sobre importagio de
procedéncia estrangeira (art. 7°, 1°), havia a autorizagio para os Estados tributarem a
mmportagio de mercadorias estrangeiras, quando destinadas a0 consumo nos respectivos
territorios, sendo que, neste caso, o produtoda arrecadagio seria destinado aos cofres da
Unidio (art. 9°, § 3°) — unico caso que o produto da arrecadagiio ndo ficava com o poder
tributante, e que limitava o poder de tributar dos Estados (este dispositivo tem semelhanca
com o do art. 1°, Secdo 1, paragrafo 2° da Constituigio norte-americana, no que diz respeito
ao imposto de importagio).

Constituigio de 1934

A Constituagio de 1934, em relacdo a Carta anterior, ampliou o leque das limitagSes
ao poder de tributar, inaugurando uma tendéncia dentro do Direito Constitucional
brasileiro.
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O principio da legalidade estava previsto no art. 17, inciso VII. O mesmo artigo 17
trazia uma série de vedagdes a tributagdo: subvencionar ou embaragar o exercicio de cultos
religiosos (inc. II); irretroatividade da len tributaria (inc. VII, parte final), tributar
combustiveis nacionais para motores a explosio (inc. VII); proibigio de tributos
mterestaduais ou intermunicipais (inc. IX); imumdade reciproca, ampliada para as
concessdes de servigo publico (inc. X).

O principio da uniformidade geografica estava previsto no art. 18, sendo que a parte
final especificava a ndo-discrimmnagdo dos portos em decorréncia de sua localizagio (no
mesmo sentido da norma constitucional norte-americana acima mencionada, art. 1°, Se¢do

IX, § 6°).

O art. 19, inciso IV, vedava aos Estados, Distrito Federal e Municipios estabelecer
diferenga tributaria em razio da procedéncia dos bens - principio da ndo-discriminagdo em
fungdo da origem. Tal principio constava também do § 1° do art. 8°, que, ao tratar do
Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC), vedava a distingdo em razdo da procedéncia
ou destinagdo ou espécie dos produtos. A alinea e, que previa o imposto, "isentava” a
primeira operagdo do pequeno produtor, conforme definido em lei estadual

Havia também uma himitagio ao imposto de exportagdo, cuja aliquota nio poderia
ser maior que dez por cento, vedados os adicionais. Tal regra poderia ser superada por
autoriza¢do do Senado Federal em casos excepcionais.

O art. 113, item 32, assegurava a mmunidade (do texto consta "isengdo") de
emolumentos, taxas, custas e selos para os necessitados de assisténcia judiciaria, no ambito
da Unido e dos Estados. Este dispositivo seria suprimido na Carta de 1937, s6 reaparecendo
na Constituigio de 1946 (art. 141, § 35).

Com relagio a reparticdo da competéncia tributaria (arts. 6°, 8°, 10 e 13, § 2°), a
Umio manteve o imposto sobre importagio de mercadorias (que foi vedado para os Estados
nas operagdes interestaduais) e passou a ter competéncia para instituir o imposto de
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consumo de quaisquer mercadorias (exceto combustiveis de motor de explosio), o imposto
de renda e proventos de qualquer natureza, e o imposto de transferéncia de fundos para o
exterior. Os titulares de direitos de entrada, saida e estadia de navios foram renomeados
para “taxa”, a0 mesmo tempo em que as aeronaves foram incluidas na incidéncia, com a
mesma ressalva anterior quanto ao comércio de cabotagem (livre comércio apos o
pagamento do imposto de importagdo). As taxas de selo foram substituidas pelo imposto
sobre atos emanados do governo da Unidio, negocios da sua economia e instrumentos de
contratos ou atos regulados por lei federal. Também competia a Unido as taxas telegraficas
e postais de outros servigos federais. Com referéncia a competéncia privativa dos Estados,
manteve o imposto sobre exporta¢do das mercadorias de sua produgio, e também o imposto
sobre industnas e profissdes, todavia, introduzindo uma reparticio desta receita, que era
dividida com os Municipios, em partes iguais. O imposto sobre imdveis rurais e urbanos foi
desdobrado, sendo atribuido aos Estados o imposto sobre a propriedade territorial rural e
aos Municipios o imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU), sendo que
esse ulimo permanece até hoje na competéncia dos Municipios. O imposto sobre
transmissdo de propriedades também foi desdobrado em dois, permanecendo ambos na
competéncia dos Estados: o imposto sobre transmissdo de propriedade causa mortis € o
imposto sobre transmissdo de propriedade imobiliaria inter vivos. Os Estados passaram a
ter competéncia para cobrar o IVC em vendas efetuadas por comerciantes e produtores,
inclusive os industriais, sem distingdo de procedéncia, destino ou espécie dos produtos. O
IVC viria tornar-se a principal fonte de receita dos Estados. Também era da competéncia
dos Estados o imposto sobre consumo de combustiveis de motor de explosdo, sendo que a
respectiva incidéncia ficou restrita aos combustiveis de origem estrangeira, porquanto era
vedado tributar os combustiveis produzidos no Pais para motores de explosio. Também,
relativamente aos Estados foi substituida a taxa de selo pelo imposto sobre atos emanados
dos respectivos governos e negocios de sua economia ou regulados por lei estadual (art. 8°,
item I, alinea h), da mesma forma aos Estados foi conferida competéncia para cobrar taxas

de servigos estaduais.

A competéncia para criar outros impostos (residual) continuou sendo da Unido e dos

Estados, contudo, a cumulatividade, admitida pela Constituicdo de 1891 (que seguia o
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modelo americano), foi substituida pela prevaléncia do imposto decretado pela Unido (art.
10, item VII e art. 11), evitando-se, assim, a bitributagdo, 0 que constituiu um avango.

Na Constitui¢io de 1934, os Municipios surgem, pela primeira vez, como titulares
de tributos. Do desdobramento do imposto sobre iméveis rurais e urbanos - que era dos
Estados - foram atribuidos aos Municipios os chamados impostos predial e territorial
urbano. A Constituigio de 1934 destinou, também, aos Municipios o imposto de licengas; o
imposto sobre diversdes publicas; o imposto cedular sobre a renda de imoveis rurais e as

taxas sobre servigos municipais.

Constituicdo de 1937

A Carta de 1937 foi outorgada sob um regime ditatonial, mas o principio da
legalidade, basilar na tributagdo, foi preservado, pois, embora o art. 17, alinea d, vedasse a
edigdo de decreto-let em maténa tributana, o art. 180, que tratava de disposigdes
transitorias, dava competéncia plena ao Presidente da Republica para editar decreto-lei

sobre qualquer maténa de competéncia da Unido, até que se reunisse o Parlamento.

O principio da ndo-limitagdo ao trifego e o da proibigdo de tributos interestaduais
ou intermunicipais estavam estampados no art. 25. A imunidade reciproca estava prevista
no art. 32, alinea c, que, ao contrario da Carta de 1934, ndo era estendida aos servigos
publicos concedidos. A alinea a do art. 32 estabelecia o principio da igualdade (mas
somente entre brasileiros natos) e o principio da nio-discriminagdo entre os Estados. A
vedagdo ao estabelecimento de subvengbes ou de embaragos ao exercicio de cultos
religiosos estava vista na alinea » também do art. 32.

O pnncipio da uniformidade geografica e o da ndo-discriminacdo dos Estados
diferentes estavam contidos no art. 34 (redagdo idéntica ao art. 18 da Carta de 1934). Ja o
art. 35, alinea b, vedava aos Estados, Distrito Federal e municipios estabelecerem diferenca
tributaria em razio da procedéncia dos bens mercadorias - principio da ndo-discriminagdo
em fungdo da origem.
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Ainda com relagdo a reparticio da competéncia tributaria, a Carta de 1937 pouco
alterou neste aspecto as disposigdes da Constituigio de 1934. Apenas eliminou da
competéncia dos Estados o imposto sobre consumo de combustiveis para motor de
explosdo intema e dos Municipios o imposto celular sobre a renda de iméveis rurais, o que
representou, em relagdo a Constituigio anterior, um retrocesso, vez que ndo deu aos

Municipios qualquer compensagido pela perda desta receita.

Sob a égide desta Constituigdo, foi criado o imposto unico sobre combustiveis e
lubrificantes (Lei Constitucional 4/40), de competéncia da Unido, mas que era rateado com
os Estados e Municipios, proporcionalmente ao seu consumo - precursor dos impostos
anicos que seriam instituidos em 1946 e permaneceriam no sistema até o advento da

Constituigio de 1988.

A vedagdo a bitributagio permaneceu expressa na Carta de 1937. A competéncia
residual ficou a cargo dos Estados e no caso de competéncia concorrente com a Unido
prevaleceria a competéncia da Unido, vedando-se a bitributagdo (art. 24). Assim, a Carta de

1937 ndo introduziu grandes modificagdes na matéria.

Constituicdo de 1946

No periodo de 1930 a 1945, o federalismo dualista da Republica Velha foi
substituido por um sistema centralizado, com redugdo dos poderes dos Estados em
decorréncia da eliminagio de barreiras alfandegarias estaduais e a retirada da liberdade de
legislarem sobre tributagdo do comércio exterior. Por outro lado, o perfil tributario mudou,
deslocando-se a base da arrecadagio do comércio exterior para o comércio interno, por

meto do IVC, que passou a ser a principal fonte de receita dos Estados.

Esta Constituigdo reproduziu na competéncia impositiva da Unido o imposto sobre
importagdo de mercadorias de procedéncia estrangeira; 0 imposto sobre consumo de

mercadorias; o imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza; o imposto sobre
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transferéncia de fundos para o exterior; e 0 imposto sobre negocios de sua economia, atos €

instrumentos regulados por lei federal.

Acrescentou, também, imposto sobre produgdo, comércio, distribui¢do e consumo,
bem assim sobre a importagdo e a exportagio de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou
gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo esse regime, no que fosse aplicavel,
aos minerais do Pais e a energia elétrica, sob a forma de imposto unico, e destinando aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios no minimo sessenta por cento de sua
arrecadagdo. A Constituigio de 1946 ainda facultou a Unido que decretasse impostos
extraordinarios na iminéncia ou no caso de guerra externa, sem partilha do produto, mas
obrigando sua supressdo gradual, dentro de cinco anos contados da data da assinatura da
paz.

A Constituigio determinava que a Unifio entregasse aos Municipios, excluidos os
das capitais, dez por cento do total que arrecadasse do imposto de renda, feita a distribuicdo
em partes iguais ¢ compelindo a aplicagdo de pelo menos metade da importancia em
beneficios de ordem rural (art. 15, § 4°).

No que toca aos Estados, foi mantida a competéncia para decretar o imposto sobre
exportagido de mercadonas de sua produgido para o estrangeiro; o imposto sobre propriedade
territorial rural; o imposto sobre transmissio de propriedade causa mortis; o imposto sobre
transmissdo imobiliana inter vivos; o imposto sobre vendas e consignagdes efetuadas por
comerciantes e produtores, inclusive industriais (IVC), com uniformidade de aliquota, e
sem distingdo de procedéncia ou destino; e o imposto sobre os atos regulados por lei
estadual, os do servigo de sua Justiga e os negocios da economia dos Estados. Esta Carta
impunha a distribuigdo das receitas do Estado ao Municipio quando a arrecadagio estadual
de impostos excedesse, anualmente, em Municipio que ni3o fosse o da Capital, o total das
rendas locais de qualquer natureza, correspondente a trinta por cento do excesso nele

arrecadado, excetuando-se o imposto de exportagio.
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Com relagio aos Municipios, a Constituigio de 1946 transferiu dos Estados para
eles o imposto sobre indistrias e profissdes, sem repartigdo da receita, antes dividida entre
Estados e Municipios. Manteve para os Municipios o imposto predial e territorial urbano, o
imposto de licenga e o imposto sobre diversdes publicas. Por outro lado, passou a ser,
também, da competéncia dos Municipios o imposto sobre atos de sua economia ou assuntos

de sua competéncia, o qual era previsto apenas para a Unido e para os Estados.

A competéncia residual voltou a ficar atribuida 4 Unmido e aos Estados (antes, na
Carta de 1937, era s6 dos Estados), com prevaléncia do imposto federal, no caso de
bitnbutacdo. Contudo, a arrecadagdo desses impostos novos pertencia aos Estados, que
estavam obrigados a entregar vinte por cento do produto a Unido e quarenta por cento aos

Municipios onde se tivesse realizada a cobranga.

A Constitui¢do de 1946 manteve a competéncia comum da Unido, dos Estados e dos
Municipios para a cobranga de taxas pela prestacdo de servigos especificos ao contribuinte,
e acrescentou a competéncia das trés espécies de pessoas constitucionais a cobranga de
contribuigdo de melhora, decorrente de valorizagdo de imbveis em conseqiiéncia de obras

publicas.

Reputada como a mais municipalista das Constituigdes brasileiras, até a
promulgacio da Constituigio de 1988, a Constituigdo de 1946 consagrou o principio do
fortalecimento das finangas municipais, instituindo quotas do imposto de renda, dos
impostos unicos sobre lubrificantes e combustiveis, sobre minerais do pais e sobre energia
elétrica.

Nota-se uma crescente rigidez na reparticio das competéncias tributanas, com a
discniminagdo pormenorizada das incidéncias, estreitando a "margem de manobra” para a
criagio de novos tributos, fixando a reparticdo de receitas e distanciando-se do modelo

norte-americano de competéncia concorrente e flexivel.
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Mesmo considerando a competéncia residual concorrente, prevista no art. 21, a
determinagido da reparti¢do desta receita, quando o imposto fosse instituido pelos Estados,

dava um grau maior de rigidez ao sistema.

O principio da legalidade estava expresso no § 34 do art. 141 (artigo que tratava de
direitos e garantias individuais), cujo dispositivo continha, também, o pnncipio da
anualidade - principio orgamentario. A Constituigdio de 1946 instituiu o principio da
anualidade de maneira inequivoca, visto que sO era autorizada a cobranga de tributo que
tivesse prévia autorizagdo or¢amentaria, excepcionando-se a tarifa aduaneira e o tributo

langado por motivo de guerra.

A mmunidade reciproca estava expressa no art. 31, inciso V, alinea a, ressalvados os
servigos publicos concedidos, que eram tributados, mas poderiam ser isentados, tendo em

vista 0 interesse comum.

A Constituigdo de 1946 positivou o principio da capacidade econémica — de que
decorre a capacidade contributiva -, previsto no art. 202, juntamente com a obrigatoriedade
dos tributos terem carater pessoal, sempre que possivel.

Tratando-se de inovagdo em relagdo aquelas existentes até entdo, o art. 31, inciso V,
alineas b e c, instituiu as seguintes imunidades: a) templos de qualquer culto; b) bens e
servigos de partidos politicos, instituigdes de educagio e de assisténcia social (desde que as
rendas fossem aplicadas no Pais para os respectivos fins), c¢) papel destinado
exclusivamente a impressdo de jornais, periddicos e livros. Contudo, foi mantido o
dispositivo que impedia subvencionar cultos religiosos, ou embaragar-lhes o exercicio (art.
31, inciso II), o qual tinha repercussdo tributaria. Também, em seu art. 203, imunizava dos
impostos os direitos de autor e a remuneragio de professores e jornalistas. Esta ultima
imunidade foi excepcionada com relagdo aos impostos gerais pela Emenda 9, de 1964, e
depois revogada pela Emenda 18, de 1965.
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A Constituigio imunizava do imposto de consumo os artigos que a lei classificasse
como minimo indispensavel a habitagdo, vestuario, alimentagdo e tratamento médico das
pessoas de restrita capacidade econdmica (§1°, do art. 15, que utilizava o termo "isen¢do") -
esta ai a raiz historica do principio da seletividade em fungdo da essencialidade do produto,
que informa o IPL, imposto introduzido pela Emenda I8 de 1965 a Constituigio de 1946 e

que substituiu 0 imposto sobre o consumo.

Estava vedado a Unifio tributar a renda das obrigagdes da divida publica estadual ou
municipal e os proventos dos seus agentes (estaduais e municipais) em limites superiores
aos que fixasse para suas proprias obrigagdes e para os proventos de seus proprios agentes
(art. 15, § 3°). Como os Estados também podiam tributar titulos da divida publica, limitava-
se esta cobranga ao que impusesse as suas proprias obrigagdes (art. 19, § 4°), no mesmo
sentido da limitagdo imposta a Unido.

O principio da uniformidade da tributagio e o da vedagiio de tributacio diferenciada
de portos em decorréncia de sua localizagdo, estavam previstos no art. 17, seguindo a

mesma linha da Carta anterior, de 1937.

Com relagio aos impostos especificos dos Estados: o imposto sobre a propriedade
imoével rural, de competéncia dos Estados, tinha uma imunidade prevista que abrangia os
imdveis com menos de 20 hectares em determinadas condig¢des (art. 19, § 1°); ja o IVC nio
incidia sobre a pnmeira operagdo do pequeno produtor, conforme definisse a lei estadual
(art. 19, inciso IV); e com respeito ao imposto de exportagdo, sua aliquota maxima era
fixada na Constituig3o (cinco por cento), sendo vedado qualquer adicional (art. 19, inciso
V). O § 5° do art. 19 proibia, no caso do IVC, discriminagdes em fungdo da procedéncia ou

destino. Tratava-se de principio vinculado a unidade econémica do Pais.

Também vinculada a unidade econdmica do Pais, a limitagdo contida no art. 27
vedava o estabelecimento de limitagdo ao trafego por meio de tributos (federais, estaduais
ou municipais), ressalvado o pedagio, e o art. 32 proibia aos Estados, ao Distrito Federal e
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aos Municipios estabelecerem diferenga tributaria em razio da procedéncia dos bens de

qualquer natureza.

O sistema tributario da Constituicdo de 1946 foi1 objeto de diversas Emendas
Constitucionais, alterando sua formatagdo, principalmente no que diz respeito a
discriminagdo das rendas tributarias. Contudo a Emenda 18, de 1965, promoveu ampla
reforma do sistema tributario, devendo ser analisada separadamente, como segue.

Emenda Constitucional 18, de 1965

Editada no contexto de um governo de exce¢io, implantado em margo de 1964,
concomitante com as reformas de outros "sistemas" nacionais, como a administrativa
(Decreto-ler 200, de 1967), a previdenciana e a do sistema financeiro, a Emenda 18 a
Constituigdo de 1946 reorganizou toda sistematica anterior, tratando-se de uma verdadeira
reforma do sistema tributario nacional.

A citada Emenda 18/65 ndo se restringiu apenas a modificacdo de competéncias
para instituigdo de impostos e alteragdo do percentual das transferéncias obrigatorias, como
o fizeram as Emendas 5/61 e 10/64, mas "racionalizou, inovou, introduziu modificagdes de
vulto na sistematica tributiria nacional, dando-lhe uma feigdo inteiramente diversa e

dindmica". Sobre o assunto, Bernardo Ribeiro de Moraes teceu os seguintes comentarios:

A Emenda Constitucional 18, de 19635, trouxe ao pais uma
auténtica reforma tributdaria, fazendo revisdo e mudanga
completas no antigo sistema tributario. Embora decorridos mais
de 75 anos, entre a primeira Constituicdo republicana e a
referida Emenda Constitucional 18, o sistema tributdrio anterior
permanecia quase o mesmo, fiel a sistematica preconizada pela
Constituigdo de 1981, salvo uma ou outra excegdo. Desde 1891 a
discriminagdo de rendas tributarias vinha sendo repetida nas

Constituigoes que se seguiram (1934,1937, 1946), sem a menor
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imaginagdo, alterando-se apenas a parte relativa a competéncia
tributaria das entidades politicas, ou melhor, modificando-se as

pessoas de direito publico titulares de cada imposto.

Ao discriminar os impostos, dividiu-os em quatro grupos segundo critérios
econdmicos. Os impostos sobre 0 comércio exterior estavam na competéncia da Unido,
destinando-se a receita liquida do imposto sobre exportagdo a formar reservas monetarias.
Também na competéncia da Unido os impostos sobre a propriedade territorial rural (ITR) e
sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR), sendo que pertencia o produto do ITR
aos Municipios onde estivessem localizados os imoveis sobre os quais incidina a
tributagdo. O imposto sobre a transmissdo de bens iméveis (ITBI) ficou na competéncia dos
Estados e o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) na competéncia

dos Municipios.

Com respeito a produgio e circulagiio, fo1 estabelecida a competéncia da Unido para
instituir 0 imposto sobre produtos industrializados (IPI), sobre operagdes de crédito, cimbio
e seguro, e operagdes relativas a titulos e valores mobilianios (IOF), cujas receitas eram
destinadas a formagdo de reservas monetarias, e sobre servicos de transportes e
comunicagdes. O imposto sobre circulagio de mercadornas (ICM), que substituiu o IVC,
ficou sob a competéncia dos Estados, com aliquota uniforme, ndo excedendo, nas
operagdes que se destinassem a outros Estados, o limite fixado em resolugdo do Senado
Federal. Neste caso, o Senado atua como oOrgdo legislativo de carater eminentemente
federativo (os senadores representam os Estados), exercendo uma espécie de fungio
conciliatoria entre os interesses divergentes dos Estados. Diferentemente do antigo IVC, o
ICM é ndo cumulativo, abatendo-se, em cada operagdo, o montante cobrado nas anteriores,
pelo mesmo ou por outro Estado - assim, o imposto pago em um Estado era crédito em
outro. Os Municipios tinham competéncia para cobrar o ICM com base na legislagio
estadual, e por aliquota ndo superior a trinta por cento da instituida pelo Estado (art. 13 e
paragrafo unico). Esta competéncia foi revogada pelo Ato Complementar 31/66, que
determinava que o produto da arrecadagido do ICM sena repartido, na base de vinte por
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cento, com os Municipios, aos quais foi atribuida, pela Emenda Constitucional 18/65,
competéncia para cobrar o imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS).

Competia 2 Unifio a instituicio dos impostos especiais sobre operagdes relativas a:
a) combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos; b) energia elétrica; e ¢) minerais do Pais,
os quais incidiam uma unica vez (ditos impostos unicos), € 0 imposto extraordinario no
caso de guerra externa ou sua iminéncia. Também, a Emenda Constitucional 18/65, atribuiu
exclusivamente a Unido, em casos excepcionais definidos em lei complementar,

competéncia para instituir empréstimos compulsorios.

Além dos impostos enumerados nos quatro grupos referidos, a Emenda
Constitucional 18/65 atribuia competéncia @ Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para a cobranga, no ambito de suas respectivas atribuigdes, de taxas (pelo
exercicio do poder de policia e pela prestagdo de servigos publicos) e de contribuigdo de
melhona, decorrente de valorizagio imobiliaria por obra puablica.

A Emenda 18/65, em seu art 5°, vedou qualquer competéncia residual, mesmo nio
concorrente, da Unido, dos Estados e dos Municipios, estabelecendo uma total rigidez do
sistema discriminativo das receitas tributarias nos trés niveis de administra¢io existentes na
federagdo.

Com relagiio a repartigdo das receitas arrecadadas, a Emenda Constitucional 18/65
estabeleceu que do produto da arrecadagdo IR e do IPL oitenta por cento constituiriam
receita da Unido e o restante distribuido a razéo de dez por cento ao Fundo de Participagio
dos Estados e Distrito Federal (FPE) e dez por cento ao Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM).

Para o calculo de porcentagem aos fundos eram excluidas as parcelas destinadas aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, decorrentes da arrecadagdo do IR incidente sobre a
renda das obrigagdes de sua divida publica e do IR retido na fonte sobre os proventos dos
seus servidores e de suas autarquias, cuja arrecadagdo pertencia aquelas entidades. Além
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disso, os Estados e Municipios poderiam participar com dez por cento da arrecadagdo do IR

e do IPI (exceto fumo e bebida) efetuada em seus territorios, mediante convénios com base

em programas especificos.

Além das importincias distribuidas aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, decorrentes dos Fundos de Participagio, eram distribuidos sessenta por cento
do produto da arrecadagdo do imposto unico sobre operagdes relativas a combustivess,
lubrificantes e energia elétrica; e noventa por cento da arrecadagdo do imposto sobre

operagdes relativas a minerais do Pais, que eram arrecadados pela Unido.

Conforme ja salientado, a Emenda Constitucional 18/65, que ja continha as bases do
nosso atual sistema tributario fixado pela Constituigdo de 1988, introduziu uma verdadeira

reforma tributana.

Com relagdo as limitagdes ao poder de tnbutar, que nio comespondem a
discnminagdo das rendas tributarias propriamente ditas, as alteragdes foram de menor
monta. O principio da anualidade previsto na Carta de 1946 foi bastante alterado pela
Emenda 18/65, tendo sido reduzido ao principio da legalidade, e a anterioridade (ndo mais
anualidade orgamentana) valia apenas para impostos sobre o patriménio e a renda,
conforme disposto no art. 2° inciso II (relevante notar que a Emenda 7/64 ja havia

suspendido a aplicagio do principio da anualidade até 31 de dezembro de 1964).

Ja o principio da legalidade (proibigdo de instituir ou majorar tributo sem lei que o
estabelega) estava expresso no art. 1°, inciso I, embora admitisse ressalvas com relagio a
majoragdo (I, IE e IOF). Era vedada a institui¢do de taxas com a mesma base de calculo

dos impostos.

A Emenda Constitucional 18/65 aboliu as imunidades relativas a pessoas fisicas ao
revogar o art. 203 da Carta de 1946 em beneficio de autores, professores e jornalistas e
manteve as imunidades genéricas, ja previstas na Carta de 1946 (relativa a renda e

patriménio dos partidos politicos, instituigdes de educagdo ou de assisténcia social,
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observadas as condigdes fixadas em lei complementar, aos templos de qualquer culto € ao
papel destinado exclusivamente a impressdo de jornais, livros e periédicos), e também a
imunidade reciproca referente a bens, patrimdnio e servigos uns dos outros (Unido, Estados
e Municipios), que foi estendida as autarquias, desde que se vinculasse as suas finalidades
essenciais. Contudo, manteve, como na Carta de 1946, a vedagdo da extensido da imunidade
aos servigos publicos concedidos, sendo que aos federais poderia ser instituida a isengdo
por lei especial. Assim, foi ampliada a imumdade reciproca as chamadas
instrumentalidades dos poderes publicos.

O principio da uniformidade geografica e unidade economica ficou expresso mais
claramente, assim como a proibigdo da distingdo de natureza tributiria em razio da
procedéncia ou destino - também vinculado a unidade econémica (art. 3~0 da Emenda
Constitucional 18/65).

No que diz respeito as imunidades especificas a impostos, havia a previsdo de
imunidade com relagdo ao ITBI caso a transmissdo fosse destinada a incorporagdo de
pessoa juridica cuja atividade preponderante fosse o comércio ou locagdo de imoveis (§ 2°
do art. 8° da Emenda Constitucional 18/65). Com relagio a este mesmo imposto, de
competéncia dos Estados, os limites das aliquota eram fixados por resolugdo do Senado
Federal.

O IPL, recém cnado, devenia obedecer ao principio da seletividade em fungio da
essencialidade do produto. Tanto o IPI como ICM foram criados como impostos ndo
cumulativos. No caso do ICM, a aliquota deveria ser uniforme para todas as mercadorias,
embora nas operagdes interestaduais a ela fosse diferente, sendo a maxima fixada pelo
Senado Federal. A imunidade dos géneros de prnmeira necessidade com relagio ao ICM

sucedeu aquela similar relativa ao IVC.

A Emenda 18/65 revogou também o dispositivo que garantia o principio da
capacidade contributiva e da obrigatoriedade da pessoalidade, sempre que possivel, previsto
na Carta de 1946.
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As outras limitagdes compativeis com a sistematica anterior (relativas aos impotos
que deixaram de existir) também restaram revogadas. Pode-se observar que a Emenda
18/65 reestruturou o Sistema Tributario Nacional - modelo basico que subsistiu inclusive
na Constitui¢do de 1988, com algumas alteragdes. Assim ndo foram introduzidas
novas imunidades genéricas, embora tenham sido introduzidas imunidades especificas
referentes aos impostos recém-criados e mantidas as limitagdes anteriores com algumas

modificagdes.
Constituigdo de 1967

A Constituigdo de 1967 onginou-se do projeto submetido pelo Governo Militar ao
Congresso Nacional, para ser discutido, votado e promulgado entre 12 de dezembro de
1966 e 24 de janeiro de 1967. No tocante ao sistema tributario, a Constituigio de 1967
incorporou o centralismo tributirio estabelecido pela Emenda 18/65, preparada por
professores da Fundag@o Getalio Vargas.

E a primeira Constituigio brasileira que traz um Capitulo especifico tratando do
Sistema Tributario.

Alteracgiio consideravel foi o restabelecimento do principio da competéncia residual,
ndo concorrente, em favor da Unido, assim como autorizou & Unido transferir aos Estados,
Distrito Federal e Municipios o exercicio da competéncia residual em relagdo a

determinados impostos, cuja incidéncia fosse definida em lei federal.

No que diz respeito as himitagdes ao poder de tnbutar em sentido estrito, a
Constituigdo de 1967 pouco alterou em relagdo a Emenda 18/65. O principio da legalidade
fo1 mantido, expresso no art. 20, inciso 1. Ja o principio da anualidade, extirpado pela
Emenda Constitucional 18/65, foi restabelecido, conforme previsdo do art. 150, § 29,
excetuados a tarifa aduaneira e os impostos de guerra, embora nem sempre esta norma
tenha sido observada, inclusive pelo STF. A imunidade reciproca foi implementada com
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uma ressalva, a qual estabelecia que ndo se exonerava o promitente comprador da
obrigagio de pagar imposto que incidisse sobre o imovel objeto de compra e venda,
dispositivo que foi mantido, depois, na Constituigdo de 1969 e na de 1988. Podia a Unido
instituir isengdes de tributos estaduais e municipais, mediante lei complementar (art. 20, §
2°), o que ampliava sua capacidade de desonerar (ainda que limitada hipétese de relevante

interesse social ou econémico nacional).

Com relagio a Emenda 18/65, a Carta de 1967 manteve na competéncia Unido o
imposto de renda e proventos de qualquer natureza; o imposto sobre propriedade rural; os
impostos sobre comércio exterior; o imposto unico sobre produgao, circulagdo, distnibuigio,
ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos; o imposto Gnico sobre
produgdo, importagio, distribuicdo ou consumo de energia elétrica; o imposto sobre
extragdo, circulagdo, distribui¢do consumo de minerais do Pais; o imposto sobre produtos
industrializados; o imposto sobre operagdes de crédito, cadmbio, seguro ou. relativas a
titulos ou valores mobiliarios; o imposto sobre transporte e comunicagdes ndo estritamente
municipais € os impostos extraordinanios de guerra externa, na sua iminéncia ou
deflagragido. Manteve também a competéncia exclusiva da Unido para instituir empréstimos

compulsorios, nos casos excepcionais definidos em complementar (art. 19, §4°).

No que concerne aos impostos unicos, o § 6° do art. 22 admitia que lei federal
fixasse critérios e limites para sobrepor a sua incidéncia o imposto sobre circulagdo de
mercadorias (ICM) na distribuigdo, ao consumidor final, dos lubrificantes e combustiveis
liquidos utilizados por veiculos rodovianios, para aplicagdo da receita exclusivamente em
investimentos rodoviarios (na verdade, uma excegdo a incidéncia anica" do imposto tnico
sobre combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos). Este dispositivo foi revogado pelo
Ato Complementar 40, de 1968.

Para os Estados foi mantido o ICM e o imposto sobre transmissio de bens imoveis
(ITBI). Havia a previsdo de que lei federal poderia isentar do ICM produtos destinados ao

exterior, 0 que € um trago antifederativo, pois implica a ingeréncia da Unido na tributagio a



Limitacoes Constitucionais ao Poder de Tributarea Posicio dos Tribunais 55

cargo dos Estados. Nio foi alterada a distribuicio do produto da arrecadagio do ICM, na

proporgao de oitenta por cento para os Estados e vinte por cento para os Municipios.

Com relagio aos Municipios, a Constituicdo de 1967 manteve o IPTU e o ISS ja
previstos na Emenda 18/65, sendo que cabia a lei complementar definir os servigos ndo
sujeitos a competéncia da Unido e dos Estados. Contudo, os servigos de qualquer natureza
logo foram restringidos a uma lista com vinte e nove espécies de servigos, pelo art. 8° do
Decreto-lei 406, de 31 de dezembro de 1968, posteriormente ampliada para sessenta e seis
espécies de servigos empresariais, neles incluido o exercicio de profissdes hberais e
autdnomas, pelo art. 3° do Decreto-lei 834, de oito de setembro de 1969 um indicativo da
ingeréncia legislativa federal, via decreto-lei, em matéria de competéncia dos Municipios (a
lista em vigor atualmente esta prevista na Lei Complementar 56, de 15 de dezembro de
1987, que fo1 recepcionada pela Constituigdo de 1988).

Foi mantida a competéncia das trés pessoas constitucionais para a cobranca de taxas
pela prestagdo de servigos publicos pelo exercicio do poder de policia, bem como a
competéncia para arrecadar contribuigio de methoria, que estava limitada ao custo da obra
(art. 19, § 3°). Com relagdo as taxas, permaneceu a limitagdo que consistia em vedar sua
instituicdo com a mesma base de calculo de impostos (art. 19, § 2°).

Assim, foram mantidos os principios gerais e a discriminagdo das receitas
tnbutarias, com excegdo do restabelecimento da competéncia residual Ainda, a
Constituigdo de 1967 apresenta, em relagdo a Emenda Constitucional 18/65, algumas
alteragdes, sendo as mais significativas: a) em lugar de sessenta por cento, a Unido so
distribuira aos Estados, Distrito Federal e Municipios quarenta por cento do imposto, de sua
competéncia, sobre operagdes relativas a lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos; b)
facultou aos Estados e ao Distrito Federal incluir na incidéncia do ICM, na operagdo de
distribuigdo, ao consumidor final, os lubrificantes e combustiveis liquidos utilizados por
veiculos rodoviarios, cuja receita seria aplicada exclusivamente em investimentos
rodovianos; c) ratificou o dispositivo do art. 1° do Ato Complementar 31/66, ao determinar
que do produto de arrecadagio do ICM pitenta por cgnto constituiriam receita dos Estados e
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vinte por cento dos Municipios; d) estabeleceu que a aliquota do imposto sobre circulagio
de mercadoria ndo excederia os limites fixados pelo Senado Federal, ndo s6 nas que se
destinassem a outro Estado, como determinava a Emenda Constitucional 18/65, mas
também nas que se destinassem ao exterior; €) estabeleceu que o imposto sobre circulagdo
de mercadorias ndo incidiria sobre produtos industrializados e outros que a lei
determinasse, destinados ao exterior - trata-se de imunidade do ICM com relagdo aos
produtos industrializados nas operagdes de exportagio. Tal limitagio foi mantida na
Constituigio de 1969 e na de 1988 (sob o nome de ICMS); f) atribuiu 2 Unido autorizagdo
para, mediante lei complementar e atendendo a relevante interesse social ou econémico,
conceder isengdes de impostos federais, estaduais e municipais (uma ingeréncia da Unido
na tributagio das outras entidades federadas); g) atnibuiu a Unido competéncia para instituir
contribuigdes destinadas ao custeio dos servigos e encargos da intervengdo no dominio
economico (art. 157, § 9°).

Constitui¢io de 1969

A dita "Constituicdo de 1969" tem, na verdade, a denominagdo formal Emenda 1, de
17 de outubro de 1969, e foi outorgada sob a égide de um regime de excegdo. Esta
Constituigdo ndo introduziu alteragdes substanciais no sistema de 1967, que era calcado na
Emenda 18/65, mantendo a tendéncia centralizadora, natural em um regime totalitario.

No que diz respeito as hmitagdes ao poder de tributar propriamente ditas, o
principio da legalidade estava previsto no art. 19, inciso I, e o principio da anterioridade no
art. 153, § 29, o qual comportava exce¢des: tanfa alfandegaria (na verdade imposto de
importagdo), imposto de exportagio, tarifa de transporte, IPL, imposto langado por motivo
de guerra, imposto anico sobre lubrificantes, combustiveis e energia elétrica e também as
contribuigdes parafiscais. Importante mudancga ocorrida com a Carta de 1969 refere-se ao
fim do principio da anualidade tributaria - que remete a obrigatoriedade de se conter na lei
orgamentaria a previsio de cobranga do tributo - para se fixar o principio da anterioridade,
que prescreve a necessidade da vigéncia da lei instituidora ou majoradora do tributo antes

do inicio do exercicio financeiro no qual ocorrera cobranga, ou seja, antes de 31 de
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dezembro do ano anterior. Portanto, a aprovagio da lei que instituiu ou aumentou o tributo
pode dar-se apds a aprovagdo da lei orgamentaria - o que foi mantido, depois, pela Carta de
1988.

O principio da capacidade contributiva, suprimido do texto pela Emenda 18/65,
continuou ausente da Carta de 1967, e também da de 1969, mas Aliomar Baleeiro
sustentava que tal principio permaneceu subjacente, em decorréncia do comando do art.
153, § 36, da Constituigdo de 1969, o qual estabelecia que: "A especificagdo de direitos e
garantias expressos nesta Constituigdo ndo exclui outros direitos e garantias decorrentes do

regime e dos principios que ela adota.”

A Constituigdo de 1969 seguiu a Constituicdo de 1967, relativamente as lhinhas
gerais estabelecidas pela Emenda 18 de 1965, quanto a discriminagdo das rendas tributarias
nas trés esferas administrativas do Pais. Também, da mesma forma que a Carta de 1967
atribuiu a competéncia residual 2 Unido (o que ndo constava na Emenda 18/65), sendo mais
precisa ao estabelecer que a Unido podena instituir outros impostos, além dos mencionados
na propna Constituigdo, desde que ndo tivessem fato gerador ou base de céalculo idénticos
aos dos impostos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
estabelecendo que a Unido poderia transferir o exercicio supletivo de sua competéncia
tributaria aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Contudo, verifica-se que, embora a Constituigio de 1969, ao restabelecer a
competéncia residual, tenha respeitado a competéncia dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, facultou a Unido instituir, ainda que temporariamente, impostos
acumulados as atribuigcdes das outras esferas administrativas (o que podernia gerar
bitributagdo), quando no seu art. 22 dizia que "compete 4 Unido, na iminéncia ou no caso
de guerra externa, instituir temporariamente, impostos extraordinarios compreendidos, ou
nio, em sua competéncia tributana” (neste aspecto igual a Constituigdo de 1967). Foti
mantida a possibilidade de a Unido instituir isengdes de tributos estaduais e municipais,
mediante lei complementar (art. 19, § 2°).



Limitacoes Constitucionais ao Poder de Tributar e a Pesicio dos Tribunais 58

As taxas e a contribuigio de melhoria permaneceram na competéncia comum,
porém a contribuigio de melhoria tinha como limite global a despesa realizada imével
beneficiado, conforme dispunha o art. 18, inciso I A redagdo deste dispositivo foi alterada
pela Emenda Constitucional 23, de 1983, que restringiu o limite ao valor da obra realizada.

Em favor da Unido, foi introduzida contribui¢io para intervengdo no dominio
econdémico ou no interesse de categorias profissionais e para atender a parte da Unido no
custeio da previdéncia social. Essas contribuigdes ndo comportavam reparti¢io de receita

com os Estados e Municipios.

No que diz respeito a reparticdo da receita do IR e do IPL, ocorreu a maior
modificagdo, vez que a Constituigdo de 1969, ratificando o Ato Complementar 40/68, que,
no seu art. 3°, dava outra redago ao art. 26 da Constituigio de 1967, diminuiu de vinte por
cento para doze por cento as partes destinadas aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
destinando apenas cinco por cento para o Fundo de Participacdo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territorios, estes acrescidos, vez que ndo constavam no texto anterior; cinco
por cento para 0 Fundo de Participagdo dos Municipios; e dois por cento para o Fundo

Especial, comum aos Estados e Municipios.

A precanedade financeira dos Estados e Municipios imp0s sucessivos aumentos das
parcelas destinadas aos mencionados Fundos de Participagdo dos Estados e dos Municipios,
através das Emendas a Constituigio 5/75 e 27/85, fixando catorze por cento para o Fundo
dos Estados, Distrito Federal e para 0 Fundo Comum. A diminuigio introduzida
inicialmente pela Constituigdo de1 969 demonstra a centralizagdo existente nos primordios
do regime militar, que foi descentralizado, com maior reparti¢io das rendas tributarias aos
Estados e Municipios, a medida que o Pais ia se redemocratizando e saindo do regime de

excecdo.

No que diz respeito aos impostos unicos, ndo houve alteragio imposta pela
Constituigdo de 1969, em comparagio a 1967.
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Foram mantidos o ICM e o ITBI na competéncia dos Estados. Porém, com relagdo
ao ICM, houve modificagdes, de forma que o imposto ndo mais incidiria sobre os
lubrificantes e combustiveis liquidos, como estabelecia a Constituigio de 1967, que
facultava aos Estados e ao Distrito Federal incluir na incidéncia do ICM, na operagido de
distnbuigdo, ao consumidor final, os lubnificantes e combustiveis liquidos utilizados por
veiculos rodovidrios, cuja receita sena aplicada exclusivamente em investimentos
rodoviarios. Também, com relagdo ao ICM, a Carta de 1969 estabeleceu um principio
acautelador dos interesses de todos os Estados, os quais deveriam ser ouvidos quando se
tratasse da concessdo ou revogacgio de isengdes, que deverdo ser concedidas ou revogadas
nos termos fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos Estados (§ 6° do art. 23), e
nao apenas pelos Estados e ternitorios situados em uma mesma regido geoecondémica, como
determinava o Ato Complementar 34, e isso nio deixava de ferir interesse de outros
Estados, pois, embora cada regido geoecondmica tenha problemas especificos, as isengdes
do ICM repercutirio em todos os Estados, quando referentes a mercadorias também
produzidos em seus territorios. Tratava-se de dispositivo que visava evitar a chama da
guerra fiscal, fato que vai contra a estabilidade da federagio, mas que é tanto mais facil e
tentadora, quanto mais autonomia em matéria tributana tiver o ente federado. A Carta de
1969 ndo trouxe alteragdo em relagdo a competéncia impositiva municipal. A Emenda
27/85 introduziu, na competéncia dos Estados, o imposto sobre propriedade de veiculo
automotores - IPVA (que substituiu a taxa rodoviana unica, cobrada pela Unido) -, e cuja

receita seria repartida com os Municipios, na basg de cingiienta por cento.
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4.1. - Principio da Legalidade

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

e aos Municipios:

I — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;

Dentre as limitages constitucionais ao poder de tributar, o principio da legalidade
€, unanimemente, considerada a mais importante. Determina o principio que somente a Lei

€ instrumento habil para a criagdo e, regra geral, a majoragdo de quaisquer tributos.

A origem de tio importante garantia ¢ atribuida 2 Magna Carta, em 1215, sob Jodo-
Sem-Terra, na velha Inglaterra. Consubstanciou-se, ali, na expressio "no‘taxation without
representation” (vedada a tributagio sem representacdo). A logica subjacente é de que, em
principio, somente o povo pode tributar a si mesmo, ou melhor, o povo autoriza seus

representantes eleitos para fazer leis e, por meio delas, instituir tributos.

Fica, assim, afastada a possibilidade de o Poder Executivo, por ato administrativo
proprio (decreto, regulamento, instru¢io normativa) gravar, mediante cnagdo de tributos, o
patriménio dos particulares.

Principio da legalidade e as medidas provisorias

O art. 62 da Constituigdo de 1988 estabelece:
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"4rt. 62. Em caso de relevincia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisorias, com forga de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que,
estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para se

reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo unico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a
edig¢do, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a
partir de sua publica¢do, devendo o Congresso Nacional disciplinar

as relagoes juridicas delas decorrentes.”

Embora muitos doutrinadores hajam defendido que as medidas provisorias ndo seriam
instrumento valido para instituir ou majorar tributo, esta ndo foi a onentagdo trilhada pelo
STF, que firmou posi¢do no sentido de que "a medida proviséna, tendo forga de lei, €
mstrumento 1doneo para instituir € modificar tributos e contribuigdes sociais" (AGRAG
236.976; RE 138.284).

Quanto aos pressupostos de relevincia e urgéncia, o STF tem reiteradamente
decidido que, em principio, a apreciagdo destes requisitos ter cariter subjetivo e politico,
ficando por conta do Presidente da Republica, conforme seu juizo discricionario de
oportunidade, conveniéncia e de valor - e do Congresso Nacional, que teriam melhores
condigdes que Judiciano para uma conclusio a respeito. Apenas excepcionalmente, se a
falta de uma ou outra, relevincia ou urgéncia, objetivamente evidenciar-se no controle
judicial, ficara caracterizado o excesso de poder de legislar e o Poder Judiciario devera
decidir pela ilegitimidade constitucional da medida provisoria (RE 217.162; ADInMC 162;
ADInMC 1.717; ADInMC 2.251-DF, Rel. Min. Sydney Sanches, 17.08.2000).

Legalidade e delegacio legislativa

O STF ja estabeleceu a impossibilidade de, nas maténas submetidas a reserva de lei,
ocorrer outorga pelo Poder Legislativo ao Poder Executivo da prerrogativa de sobre elas
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dispor normativamente (ADIn 1296-7). Significa dizer que ndo € admissivel, em nosso
ordenamento juridico, a figura do decreto ou regulamento delegado, ainda que a delegagio

se dé por meio de lei

O voto do Relator, vencedor nesta agdo, Ministro Celso de Mello, ensina que o
postulado da reserva legal comporta analise sob dupla perspectiva: uma, de carater
negativo, e outra, de natureza positiva.

A dimensio negativa da reserva constitucional de lei traduz a nogdo de que "nas
matérias reservadas a lei esta proibida a intervengio de oﬁtra fonte de direito diferente da
lei" (J.J. Gomes Canotilho in "Direito Constitucional”). De outro lado, o principio
constitucional em questdo, ao projetar-se em sua dimensdo positiva, reafirma a idéia de que
"nas maténias reservadas a lei, esta deve estabelecer, ela mesma, o respectivo regime
juridico, ndo podendo declinar a sua competéncia normativa a favor de outras fontes”
(Canotilho).

No mesmo voto, ficou explicita a possibilidade de utilizagio, em maténa tributaria,
da ler delegada, prevista no art. 68 da CF/88. Reafirmou-se, todavia, a contraposi¢do
existente entre a lei delegada e a delegacio legislativa "em branco", ainda que veiculada

por meio de lei.

Para a edigiio de uma lei delegada é imprescindivel a observancia do procedimento e
da forma de delegagdo previstos no art. 68 da Constituigdo. Neste exige-se Resolug¢do do
Congresso Nacional que especifique o conteado e os termos de exercicio da delegacio,
podendo determinar a ulterior apreciagdo do projeto pelo Congresso.

Em sintese, conforme a referida ADIn, temos que:

a) a delegacio legislativa externa, nos casos em que se apresente possivel, sé

pode ser veiculada mediante resolugdo, que constitui 0 meio formalmente
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idéneo para consubstanciar, em nosso sistema constitucional, o ato de outorga

parlamentar de fungdes normativas ao Poder Executivo;

b) o legislador nido pode abdicar de sua competéncia institucional para permitir
que outros orgios do Estado - como o Poder Executivo - produzam a norma

que, por efeito de expressa reserva constitucional, s6 pode derivar de fonte

parlamentar;

c) a resolugdo ndo pode ser validamente substituida, em tema de delegagio
legislativa, por lei comum, cujo processo de formagdo ndo se ajusta a disciplina
ritual fixada pelo art. 68 da Constituigao;

d) o poder Executivo ndo pode, fundando-se em mera permissio legislativa
constante de lei comum, valer-se do regulamento delegado ou autorizado como
sucedineo da lei delegada para o efeito de disciplinar, normativamente, temas

sujeitos a reserva constitucional de lei.

Matérias submetidas a reserva legal

A Constituigio somente preocupou-se em submeter expressamente a reserva de leia
instituicdo e a majoragdo de tributos, incluidas as contribuigdes sociais, de intervengdo no

dominio econdmico e de interesse das categonas profissionais ou econdmicas (CF art. 149).

Também submeteu a expressa reserva legal, e, neste caso, reserva de lei especifica
sobre a matéria ou o tributo, a concessdo dos denominados beneficios ou incentivos fiscais:
subsidio, isengdo, redugdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia e
remissio (CF art. 150, § 6°).

A par disso, o STF pacificamente considera objeto de reserva legal todas as maténas
enumeradas no art. 97 do Codigo Tributario Nacional, o que decorre, como veremos, da

estruturacdo de nosso ordenamento juridico. A lista constante deste dispositivo costuma ser
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apontada por parcela da doutrina, e pelo STF, como um rol taxativo (numerus clausus), ou
seja, outras matérias pertinentes ao Direito Tributario ali ndo expressas poderiam ser
disciplinadas por ato infralegal, como os decretos. Sdo as seguintes as maténias arroladas no
art. 97 do CTN:

D instituigdo ou extingio de tributos;

) majoragdo ou reducdo de tnbutos;

) definigdo do fato gerador da obrigagdo tributaria principal e do seu
sujeito passivo;

fixagdo da aliquota do tributo e de sua base de calculo;

cominagio de penalidades;

8§33

exclusdo, suspensio e extingdo de créditos tributarios e dispensa ou

redugdo de penalidades.

A lei ordinana é a fonte formal por exceléncia no Direito Tributario. Como a Carta
Politica, no que respeita a direitos individuais, garante apenas um minimo essencial, o
principio da legalidade, expresso no seu art. 150, I, apenas veda, como dito, a exigéncia ou
o aumento de tributo sem lei que o estabelega. E, entretanto, evidente que pela propria
logica do sistema juridico, bem como pelo respeito devido a hierarquia das normas, ndo
poderiam resumir-se apenas a estas as matérias sob reserva de lei no Direito Tributano.
Logo de plano, podemos afirmar que se s a lei cria, sé a lei extingue (ndo faria sentido
imaginarmos um ato de inferior hierarquia, como um decreto, extinguindo um tributo
criado por let); sob idéntico fundamento, se somente a lei aumenta, apenas ela pode reduzir.

Ainda, como decorréncia do principio da legalidade tributaria expresso na
Constituigdo concluimos que a expressdo "exigir tributo” significa, ali, instituir tributo, o
que se traduz na obrigatoniedade de que todos os elementos integrantes da espécie tributaria
a ser instituida sejam minuciosamente descritos na lei. Portanto, encontra-se sob reserva de
le1 a descrigdo do fato gerador da obrigagdo principal e do seu sujeito passivo (contribuinte
e, se houver, responsavel). a fixagdo da aliquota e da base de célculo do tributo. Seguem a
mesma sorte, por fim, as hipéteses de exclusdo, extingio e suspensido de créditos tributarios
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(uma vez que o crédito decorre da obnigacdo pnincipal, a qual, por sua vez, surge com a
ocorréncia do fato gerador) e a definigdo de infragdes tributarias, bem como a cominag3o, a
dispensa ou a redugio de penalidades.

Dissemos, acima, que € comum entender-se possivel a disciplina de outras matérias
concementes ao Direito Tributario, nio incluidas na lista do art. 97 do CTN, mediante

edi¢do de atos de hierarquia inferior a da let.

A atualizagdio monetiria da base de calculo (corre¢io monetaria) do tributo €
expressamente excluida do campo da reserva legal pelo § 2° do art. 97 do CTN, excluséo
corroborada pelo STF (RE 193.531).

Ainda com relagfio & corregio monetana, € oportuno registrar que o STF ja declarou
que "os Estados podem adotar indices locats para a corre¢do monetaria de seus tributos,
uma vez que tal matéria ndo se insere na competéncia privativa da Unido (CF, art. 22, VI),
e sim na competéncia concorrente do art. 24, 1. da Constitui¢do” (RE 143.871-SP Rel. Min.
Marco Aurélio, 01.09.95).

Da mesma forma, as obngagdes tributanas acessonas, que sdo obrigagdes
instrumentais ndo pecuniarias instituidas no interesse da arrecadagdo e fiscalizagdo dos
tributos, sempre que visem exclusivamente a assegurar o cumprimento da lei, podem ser
instituidas por normas infralegais integrantes da denominada legislagéo tributania. E preciso
notar, todavia, que a estipulacdo de penalidade pelo descumprimento de qualquer obrigagio

tributana - principal ou acessoéria - sempre dependera de lei.

O STF ja firmou posi¢io de que o prazo de vencimento dos tributos € passivel de
instituigdo por norma infralegal (decreto), visto que o art. 97 do CTN relaciona
taxativamente as matérias submetidas a reserva legal, dentre as quais n3o se inchu a fixagiio
do prazo de recolhimento de impostos (RREE 182.971; 193.531).
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Excecgdes ao principio da legalidade

Nio se pode dizer que os dois casos tratados no item anterior, corregdo monetana e
estabelecimento de prazos, representem excegdes ao principio da legalidade, pois tratam-se,

em verdade, de situagdes nido abrangidas pelo conceito.

Diferente € a previsio do § I° do art. 153 da Constitui¢do. Este dispositivo autoriza o
Poder Executivo a, por ato proprio (decreto), alterar as aliquotas do Imposto de Importacgdo
(i), Imposto de Exportagdo (IE), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e Imposto
sobre Operagdes Financeiras (IOF). Ndo € autorizagdo absoluta ao Executivo, ja que
deverdo ser observados as condigdes e limites estabelecidos em lei; lei sem a qual ndo pode

o Executivo exercer a prerrogativa.

E de notar-se que os impostos abrangidos pela excegdo constitucional s3o impostos
com forte componente extrafiscal. Significa que a principal fungido destes impostos ndo é a
obtengdo de receitas pelo Estado, mas sim instrumentaliza-lo para intervir no dominio
econdémico, incentivando ou desestimulando determinadas operagdes ou atividades, por
meio de maior ou menor tributagio sobre elas. Logo, para possibilitar o exercicio adequado
da regulagdo extrafiscal fez-se necessario dotar o Executivo de meio agil para alteragdo das
aliquotas destes impostos, sendo este o motivo de haver o constituinte ornginario
excepcionado (limitadamente) o postulado da legalidade estrita e, como veremos adiante,
também a anterionidade, para estes impostos.

Além das alteragdes das aliquotas desses quatro impostos, unicas hipoteses previstas
no texto original da Constituigdo de excecgdes ao principio da legalidade, o constituinte
derivado, em duas Emendas Constitucionais (EC 3/93 e EC 12/96) entendeu por bem,
embora contra a logica exposta no paragrafo acima, permitir alteragio de aliquotas, por
decreto, nos termos e limites de lei, do ja extinto IPMF (exigéncia de lei complementar) e

da ainda vigente CPMF (instituida por lei ordinana).
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Nos dois tributos, os limites maximos das aliquotas foram estabelecidos pelos
proprios textos das Emendas, como comandos direcionados ao legislador que elaborasse a
le1 de instituigdo de cada um. Postennormente, a EC 21/99 alterou a EC 12/96, aumentando
o limite maximo da aliquota da CPMF facultando ao Executivo reduzi-la total ou
parcialmente dentro dos limites estabelecidos pela propria Emenda.

Dissemos destoarem da logica geral das excegdes a legalidade os dois casos acima
pois tanto o IPMF como a CPMF sdo tnbutos de fungdo quase exclusivamente
arrecadatoria, sendo a unica diferenga entre eles, sob este aspecto, o fato de estar a
arrecadagdo da CPMF vinculada, de inicio, ao financiamento de agdes e servigos de saude
(e, apos a EC 21/99, também ao custeio da Previdéncia Social) ao passo que nenhuma
destinagdo especifica fo1 prevista para a receita do IPMF.

Finalizando, cabe ressaltar: o principio da legalidade € principio absoluto quanto a
institui¢do de tributos, ndo existindo, para tanto, qualquer excegio. Vale dizer, a criagio de
tributo jamais pode ser feita por ato normativo infralegal e nem a lei pode delegar ao
Executivo poder para instituigio de tributo por decreto. Ja a majoragio (ou reducio) de
tributos por decreto € possivel nas hipdteses (e somente nelas) previstas na Constituigdo,

respeitados os termos e limites de lei.

4.2. - Principio da Anterioridade

Art. 150.

III - cobrar tributos:
b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a

lei que os instituiu ou aumentou;

O principio da anterioridade € uma das formas possiveis de operacionalizar-se um

valor tributario maior: o principio geral da ndo-surpresa do contribuinte.
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A garantia de ndo-surpresa do sujeito passivo é corolario do proprio Estado de
Direito. Assegura-se aos contribuintes ndo s a criagdo e majoragio de tributos dependente
de seu consentimento indireto (efetivada por seus representantes eleitos), conforme o
principio da legalidade. E exigéncia constitucional, também, que os sujeitos passivos de
obrigagdo tributaria tenham conhecimento, com uma certa antecedéncia, de quais tributos, e

em que montante, serdo deles exigidos em situagdes normais.

Dentre as varias formas possiveis de garantir-se a ndo-surpresa tributaria, observa-se

que a CF/88 optou por duas:

a) a anteriondade da publicagio da lei que institua ou majore tributo ao

exercicio financeiro em que sera cobrado (€ a regra geral); e

b) o lapso temporal de 90 dias para exigéncia de contribui¢des de seguridade
social com base em lei que as tenha instituido ou modificado (art. 195, §

6°). E comum a referéncia a esta regra como anterioridade nonagesimal.

Lendo-se atentamente os dois dispositivos, percebe-se que o constituinte utiliza as
expressdes “instituiu ou aumentou” quando trata da anterioridade e, diferentemente, diz
"mstituido ou modificado”, ao dispor sobre o lapso de noventa dias. O STF ja firmou
posigdo de que deve-se tomar a literalidade dos textos. Assim, no caso das contribuigdes
para a segunidade social, “a norma alcanga ndo sé a instituigdo do tributo como também
qualquer alteragdo que se lhe introduza. Isto decorre da insergdo do vocabulo modificado”
(RE 195.333). Declarou o Tribunal, na ocasido, haver necessidade de observincia do prazo
nonagesimal até mesmo na hipdtese de fixagdo de nova data para recolhimento da

contribuigio.

Pela redagio constitucional conclui-se que a anterioridade é regra pertinente a
produgdo de efeitos das leis tributarias, e ndo a sua vigéncia. Observe-se que nisto difere da
irretroatividade, a qual diz respeito a vigéncia da lei. E claro que a lei tem que estar ja

vigendo para poder alcangar os fatos geradores que venham a ocorrer, mas pode acontecer



Limitactes Constitucionais aoc Poder de Tributar ¢ a Posiciio dos Tribunais 69

de a lei entrar em vigor e so estar apta a produzir seus efeitos em data futura (inicio do

exercicio seguinte ou noventa dias apos a publicagio).

Foi o que ocorreu, por exemplo, com a Lei Complementar n® 70/91 (que instituiu a
COFINS). O art. 13 desta lei trouxe a formula: "esta Lei Complementar entra em vigor na
data de sua publicagdo, produzindo efeitos a partir do primeiro dia do més seguinte aos 90
dias posteriores aquela publicagdo...”

O STF, no julgamento da ADC-1/DF, declarou, e aqui com efeito vinculante, a
constitucionalidade do art. 13 acima comentado. Com isso, torna-se também pacifica a
revogagdo do art. 104 do CTN (os incisos I e II pelo motivo exposto e o inciso I pelo
explicado adiante), ndo recepcionado pela CF/88, ja que o dispositivo do Codigo referia-se

a vigéncia.

O nosso Tnbunal Constitucional ja declarou que o principio da anterioridade
constitui garantia individual do contribuinte e, portanto, clausula pétrea, ndo podendo ser
suprimido por meio de reforma constitucional (ADIn 939). Nesta agdo, foi declarada a
inconstitucionalidade parcial da Emenda n°® 3/93, que havia autorizado a Unido a instituir o
IPMF pretendendo que a este tributo ndo se aplicassem o principio da anterionidade e as

regras de imunidade do art. 150, VI, da Constituigdo.

Por ultimo, devemos ressaltar que ndo mais existe em nosso ordenamento juridico, no
campo tributario, o principio da anualidade. Este principio existia na Constituigdo de 1946
e é uma das técnicas possiveis para assegurar-se a ndo-surpresa. A doutrina € unanime em
afirmar que o principio da anualidade seria muito mais eficiente para garantir a nio-
surpresa dos contribuintes, pois, por ele, era exigida a prévia autorizagido orcamentaria
anual para cobranga do tnbuto, ou seja, as leis tributarias materiais tinham que estar
incluidas na lei do orgamento nio podendo ser alteradas apos o prazo constitucional fixado
para aprovagio do orgamento anual.



Limitacoes Constitucionais ao Poder de Tributarea Posiciio des Tribunais 70

Parece evidente que muito maior seria a garantia conferida pelo principio da

anualidade, repita-se, ndo mais existente.

Com efeito, sabemos que como funciona atualmente o principio da anterioridade
qualquer lei tributaria aprovada até 31 de dezembro de um ano ja pode ser aplicada no

exercicio seguinte.

Anterioridade e medida provisoria

Mencionamos, no item precedente, que a garantia de ndo-surpresa conferida pelo
principio da anterioridade tornou-se extremamente fragil ante o entendimento de que a
simples publicagio de lei no Gltimo dia do exercicio financeiro estaria a respeitar o

principio.

Muito pior, no entanto, € a hipotese de editar-se uma medida provisoria instituindo
ou majorando tributo em 31 de dezembro e ja cobra-lo no dia seguinte. Admitida essa
possibilidade, a anteriondade acaba por converter-se quase em mera formalidade,
esvaziando-se o conteado material e teleologico (finalistico) do postulado da ndo-surpresa

do contribuinte.

A despeito dessas consideragdes, o STF, como ja vimos, decidiu que a medida
provisoria, tendo forca de lei, é instrumento idéneo para instituir ou aumentar tributo
(AGRAG 236.976; RE 138.284). Em julgado mais recente, o Tribunal jogou por terra a
seguranga que deveria advir do principio da anterioridade (e até da imretroatividade)
aceitando alteragio da legislagdo tnbutana realizada por medida provisoéria editada em 31
de dezembro de 1994 que tornou mais oneroso o imposto de renda relativo aquele mesmo

exercicio de 1994 (RE 232.084-SP, Rel. Min. Ilmar Galvio, 4.4.2000).
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Revogacio de isencdes e anterioridade

E importante conhecermos a posigdo do STF relativamente a revogagio de isengdes.
O Tribunal ja decidiu, em diversas ocasides, que as isengdes concedidas sob condigdes e
com prazo certo geram direito adquirido e sdo, portanto, irrevogaveis (RREE 218.160;
169.880; Sumula 544-STF). Significa que o contribuinte possui o direito adquirido de fruir
da isengdo pelo periodo estipulado, sem que lei posterior possa prejudicar esse direito (CF
art. 5° XXXVI). Este entendimento esta absolutamente conforme o previsto na propria
CF/88 (ADCT art. 41, § 2°) e no art. 178 do CTN, que foi, assim, recepcionado.

Ja as isengdes ndo condicionadas ou sem prazo defimdo podem ser revogadas a
qualquer tempo por lei e, uma vez revogada a isengdo, o tributo volta a ser imediatamente
exigivel, sendo impertinente a invocagido do principio da anterioridade (RE 204.062, Rel.
Min. Carlos Velloso, 27.09.96). Observa-se, portanto, que o STF entende ter sido revogado
(ndo recepcionado pela CF/88) O art 104, inciso III, do CTN, pondo fim a divergéncias

sobre o assunto.

Por ultimo, inferimos, da posigdo adotada pelo STF (neste e em outros julgados),
que o Tribunal defende a tese segundo a qual isengdo constitui dispensa legal do pagamento
de tnibuto devido. Esta é também a posigdo do CTN, que situa a isen¢do entre as hipoteses
de exclusdo do crédito tributario. Sendo, portanto, dispensa de tributo devido, nada obsta
sua imediata cobranga uma vez revogada a lei que concedia isengdo, ndo se tratando de

nova hipétese de incidéncia, tampouco de majoragdo do tributo ja existente.

Medida proviséria e anterioridade nonagesimal

Ja é absolutamente pacifica a jurisprudéncia do STF quanto ao entendimento de que
no caso de medida provisoria posteriormente convertida em lei, quando ndo houver
alteragdo significativa do texto na conversdo, o termo inicial do prazo de noventa dias
previsto no art. 195, § 6° da CF deve ser contado da data da publicagio da medida
provisona, e nio da lei de conversdo (RREE 197.790; 181.664).
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Saliente-se bem que, havendo alteracdo substancial da medida proviséria quando de
sua conversdo em lei pelo Congresso Nacional (hipotese de conversdo parcial), a regra €
justamente contraria. Conta-se, neste caso, o prazo de noventa dias, a partir da data da
publicacdo da respectiva lei de conversdo, e ndo daquela em que editada a MP (RE
169.740).

Anterioridade e antecipacio do prazo de recothimento de tributo

O STF ja firmou p entendimento segundo o qual a antecipagdo do prazo de
recolhimento de tributo ndo se equipara a sua majoragdo (e nem € objeto de reserva de le1).
Para o Tribunal, "a antecipagdo, mediante decreto estadual, da data de recolhimento do
ICMS nio ofende os principios constitucionais da legalidade e anterioridade” (RE 182.971-
SP, Rel. Min. Ilmar Galvio, 5.08.97).

Excecgdes ao principio da anterioridade

O principio da anterioridade comporta algumas excegdes constitucionais previstas
no art. 150, § 1°. De acordo com este preceito, ndo estdo sujeitos ao principio da

anterioridade:

» Imposto de importagdo de produtos estrangeiros;

e Imposto de exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

* Imposto sobre produtos industrializados;

e Imposto sobre operagdes de crédito, cimbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios.

» O imposto de guerra (impostos extraordinarios),

e O empréstimo compulsério destinado a atender a despesas extraordinarias decorrentes

de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia.
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4.3. - Principio da Irretroatividade

Art. 150.

IIT - cobrar tributos:

a) em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da

vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;

O principio da irretroatividade da lei € considerado principio geral de direito, sendo
excepcionado, de regra, apenas no caso de leis puramente interpretativas e leis que

beneficiem os a elas sujeitos.

Em maténa tributana, diz o principio que a lei que institua ou aumente tributo deve
ser publicada e estar vigendo antes da ocorréncia concreta de seu fato gerador para que
possa alcanga-lo. Embora o comando constitucional apenas mencione instituigdo ou
aumento de tributos, a verdade é que, para o Direito Tributario, nem mesmo a lei que

extinga ou reduza tnbuto pode retroagir.

A retroatividade, no Direito Tributirio, somente € possivel (CTN, art. 106): quanto
a leis meramente interpretativas (em qualquer caso); e relativamente a leis que reduzam
penalidades ou deixem de definir determinados atos como infragdo tributania, ou seja, leis
pertinentes ao denominado Direito Tributario Penal, quando mais benéficas, podem
retroagir para beneficiar os infratores, desde que estes se encontrem em litigio,

administrativo ou judicial, contra a cobranga.

Exemplificando, imaginemos uma lei municipal que reduza aliquota de ISS sobre
determinado servigo “X”, de 5% para 3%, publicada em 01/06/2000 e vigente a partir desta
data. Todos os servigos "X" prestados até 31/05/2000 sofrerdo incidéncia do imposto a
aliquota de 5%, mesmo que o contribuinte ja o devesse ter pago e, ndo tendo feito, se
apresente para pagar apos a vigéncia da aliquota reduzida. Como se trata de tributo (e nio
de multa), sera aplicada a aliquota vigente a época da ocorréncia do fato gerador, mesmo
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sendo esta aliquota mais elevada do que a vigente por ocasido do pagamento. Entretanto, se
a redugdo dissesse respeito a multa (e ndo a tributo), o contribuinte que ainda néo houvesse
pago, por estar litigando contra a penalidade, ou seja, relativamente aos atos nao
definitivamente julgados, seria beneficiado pela lei nova, a qual, neste caso, seria aplicada

retroativamente.

Embora seja o principio da irretroatividade, conforme expresso nesse dispositivo
constitucional, de facil aplicagdo no caso de fatos geradores instantineos (ICMS, IPI etc.),
gera imensas dificuldades nos demais casos, dentre os quais assume maior importancia o do

imposto sobre a renda.

O entendimento reiterado e ja pacifico do STF (RREE 104.259; 194.612; 197790),
relativo ao imposto de renda, € de que ainda vige a interpretagdo consolidada na Samula
584, que diz: "ao imposto de Renda calculado sobre os rendimentos do ano-base, aplica-se

a le1 vigente no exercicio financeiro em que deve ser apresentada a declaragio.”

O STF tem sistematicamente entendido que, no caso do imposto de renda, o fato
gerador somente se completa e se caracteriza, ao final do respectivo periodo, ou seja, a 31
de dezembro. Portanto, le1 editada no final do ano-base pode atingir a renda apurada
durante todo o ano, contanto que esteia em vigor antes do exercicio financeiro que se inicia

a 1° de janeiro do ano subsegiiente, o de apresentagdo da declaragio do IR (RE 194.612).

Derrubou o Tribunal Excelso, com veeméncia, a teoria do fato gerador
complexivo, nos seguintes termos: a teoria do fato gerador complexivo que certas correntes
doutrninarias, no passado, tiveram por aplicavel ao imposto de renda, por absoluta falta de
base legal, jamais foi considerada pela jurisprudéncia, notadamente a do Supremo Tribunal
Federal, onde se assentou o entendimento de que ndo ofende o principio da anterioridade,
nem o da irretroatividade, a exigéncia de imposto de renda sobre o lucro apurado no
balango levantado no encerramento do exercicio anterior, com base em lei editada no
mesmo periodo” (RE 197.790, de 19.02.1997).
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Mesmo no caso de medida proviséria, mantém o STF o entendimento acima,
extremamente desfavorivel ao contribuinte. Segundo o Tribunal Maior ndo ofende o
principio da irretroatividade das leis a aplicagdo, no calculo do imposto de renda de pessoa
juridica referente a determinado exercicio (ano-calendario), medida proviséria publicada
em 31 de dezembro do proprio ano-calendario, que torne mais gravoso o imposto. (RE
232.084-SP, Rel. Min. Ilmar Galvéo, 04.04.2000).

4.4. - Principio da Igualdade ou Isonomia

Art 150.
II — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo
em razdo de ocupagdo profissional ou _fungdo por eles exercida,
independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos,

titulos ou direitos.

O principio da igualdade ou, mais adequadamente, da 1sonomia € principio geral de
direito. Sua formulagdo genérica mais conhecida afirma que a lei deve tratar igualmente os
que se encontram em situagdo (juridicamente) equivalente e tratar de forma desigual os
(jundicamente) desiguais, na medida de suas desigualdades.

O principio da isonomia tributaria, como redigido no inciso ora sob anilise,
caracteriza-se por ser um comando voltado tanto para o legislador ordinario (igualdade na

let), como para o intérprete, ao aplicar a norma ao caso concreto (igualdade perante a lei).

A lei ndo podera estabelecer diferencgas entre os contribuintes com base em critérios
arbitrarios, ou relativos a condigdes inerentes as pessoas ou a seu stafus. A propna
Constituigdo cuidou de, ja no mesmo inciso, explicitar pardmetros que ndo podem ser
utilizados para que se considere desigual a situagdo de contribuintes: ocupagéo profissional

ou fungio exercida e denominagédo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.
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E evidente que nio sio apenas estes. Faz-se necessario buscar nos dispositivos e
principios explicitos e implicitos da Constituigdo quais as diferencas entre pessoas que
ensejam dispensa de tratamento juridico discriminado e quais sdo juridicamente
irrelevantes; para estas é vedado a lei conferir desigualdade de tratamento. De forma geral,
é proibida a discriminagio em razdo de sexo, raga, religido, origem, idade etc. (art. 3°,1V da
CF).

Questio extremamente complexa € a relativa as isen¢des ndo concedidas de forma
geral e o principio da isonomia, especialmente nos casos em que a isengido € concedida a
pessoas com grande capacidade econdmica, em Obvia contradigio com o principio da
capacidade contributiva. Novamente deve-se proceder a interpretagdo sistematica da
Constituigio, tendo em vista a impossibilidade de antinomias verdadeiras em seu texto

OrigInario.

A Constituigdo, e ndo a lei, pode excepcionar a literalidade do principio da isonomia
tnibutaria. Ndo se trata propriamente de excegdo, mas sim de explicitagdo de critérios que o
legislador constituinte originano considerou suficientes para justificar o desigualamento de

tratamento entre contribuintes.

Assim, a proprnia CF no art. 151, I, excepciona o principio da uniformidade
geografica para permitir a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento soécio-econdmico entre as diferentes regides do Pais.
Significa isso que, digamos, pessoas juridicas dedicadas a idéntico ramo de atividade
podem receber tratamento tributario diferenciado, com favorecimento fiscal da empresa
situada na regido menos desenvolvida, ainda que o porte desta empresa seja muitas vezes
superior ao de outra que exerga suas atividades, p. ex., em Sdo Paulo ou Rio de Janeiro. Até
mesmo estabelecimentos de uma mesma empresa situados em localidades diversas, como,
p. ex., Sao Paulo e Piaui, no caso de beneficios relativos a tributos como o IPI, os quais sdo
regidos pela autonomia dos estabelecimentos, estdo sujeitos a discrime com fulcro neste

dispositivo constitucional.



Outro exemplo muito claro € a previsdo do art. 179 da CF/88, em que se determina
as pessoas politicas concessdo de tratamento juridico diferenciado ds microempresas e as
empresas de pequeno porte, definidas em lei, visando a incentiva-las, pela simplificagdo de
suas obrigagdes administrativas, tributarias, previdencidrias e crediticias, ou pela
eliminacdo ou reducdo destas por meio de lei.

Quanto a este dispositivo, o STF ja afirmou ser "absolutamente impossivel” tornar
efetiva a norma constitucional que concede tratamento favorecido as empresas de pequeno
porte "sem que seja ferida a literalidade do principio da isonomia” (ADIMC 2006/DF, Rel.
Min. Mauricio Corréa).

Também segundo o STF "a lei tributaria pode discriminar por motivo extrafiscal
entre ramos de atividade econdmica, desde que a distingdo seja razoavel” (ADIMC-1643).

Observe-se, ainda exemplificando, que existe lei federal concessiva de isengdo de
IPI para taxistas e para deficientes fisicos na aquisi¢cdo de veiculos novos e ndo ocorre ai

ofensa a isonomia, tendo em vista a razoabilidade na concessdo de tais beneficios.

Por outro lado, o Tribunai Maior ja declarou inconstitucional lei estadual que
concedia isen¢do de IPVA aos proprietarios de veiculos destinados a transporte escolar,
devidamente regularizados perante uma cooperativa municipal especifica. Declarou o STF
caracterizar-se tratamento desigual entre contribuintes que se encontram em situagdo
equivalente, com violagdo ao principio da igualdade e da isonomia tributaria (ADIMC
1655/AP, Rei. Mm. Mauricio Corréa).

Na ocasido acima salientou-se que a lei poderia ter sido valida se abrangesse
qualquer empresa e qualquer veiculo dedicado ao transporte escolar. Entretanto, ndo havia
como salva-la uma vez que a firme jurisprudéncia do STF ndo permite que este atue como
legislador positivo, estendendo a isengdo aos ndo beneficiados pela lei.
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Em outra oportunidade, no julgamento do AGRAG 157.871-9, o STF reconheceu a
existéncia de ofensa ao principio da isonomia por lei Municipal que pretendeu conceder
isengdo de IPTU em razdo da qualidade de servidor estadual do contribuinte.

Para finalizarmos, € oportuno observar que ndo so as isengdes mas também, e talvez
mais ainda, as leis que concedam remissdes ou anistias sdo de dificil conciliagio com o
principio da isonomia. Lembremos que o perddo de créditos ndo pagos ou de infragdes a
legislacd@o tributaria sempre funcionardio, aos ofhos do bom contribuinte (aquele que paga
seus tributos pontualmente e ndio comete infragdes a legislagio) e de toda a sociedade,
como um prémio aos inadimplentes, sonegadores e infratores em geral. As leis que
concedem anistias ou remissfes parecem adotar como critério de desigualamento
exatamente o contrario do que o mais elementar senso de justica recomendaria: discrimina-
se o inadimplente ou o infrator para, com base neste discrime, conceder-lhes um tratamento

muito mais benéfico do que o concedido aos contribuintes escorreitos.

4.4. - Principie da Vedacio do Confisco

Art. 150,

1V - utilizar tributo com efeito de confisco;

O principio que impede ao legislador conferir carater confiscatério aos tributos
(qualquer espécie tributaria) encontra sua base no direito de propriedade.

O conceito de confisco é impreciso. Ndo existe defini¢do do limite a partir do qual

se ultrapassa o que seria uma tributacdo pesada e passa-se a ter uma tributacdo
confiscatoria.

O problema ¢ tanto mais dificil porquanto a Constituigio admite a tributacio
exacerbada, sempre com finalidade extrafiscal, visando, por exemplo, desestimular o uso



da propriedade que desatenda sua fungdo social. Sdo os casos do ITR (art. 153, § 4°) e do
1PTU (art. 156, § 1°, combinado ¢/ art. 182, § 4°, II).

Comumente diz-se que a garantia do ndo-confisco assemelha-se a um principio de
razoabilidade da carga tributaria. A vedagdo ao confisco pretende impedir que se ultrapasse,
com essa carga, niveis de incidéncia considerados suportaveis por determinada sociedade,

em certa época e sob especificas conjunturas.

Evita-se, assim, que o Estado, sob alegacdo de necessidade de aumentar receitas,
acabe por sufocar os esforgos produtivos da sociedade com cargas escorchantes de tributos,
0 que representaria verdadeira expropriacdo do resultado destes esforgos.

Embora, como dito, o conceito de confisco ndo seja preciso, o STF em importante
julgado, declarou a inconstitucionalidade da famosa lei que pretendeu elevar a aliquota da
contribuigdo previdenciaria dos servidores publicos ao exorbitante patamar de até 25%. Um
dos principais vicios apresentados pela lei, o qual serviu de base para a sua fulminacio, foi
justamente a afronta ao principio do ndo-confisco que representaria tal carga tributaria. No
mesmo julgado, o Tribunal Excelso explicitou a tese de que o cariter de confisco do tributo
deve ser avaliado tendo-se em conta todo o sistema tributario, ou seja, em relagdo a carga
tributéria total resultante dos tributos em conjunto, declarando que "o exame da questdo do
efeito confiscatorio deve ser feito em fungiio da totalidade do sistema tributario € niio em
funciio de cada tributo isoladamente" (ADInMC 2.010-DF, Rel. Min. Celso de Mello,
29.09.99).

Em outra oportunidade, o Pretorio Excelso suspendeu a execucdo e a aplicabilidade
de dispositivo de lei federal que previa muita de 300% sobre o valor da mercadoria na
hipétese de o contribuinte ndo haver emitido a nota fiscal relativa a venda. O Tribunal
considerou juridicamente relevante a tese de ofensa ao art. 150, IV, da CF (ADIMC 1.075-
DF Rel. Min. Celso de Mello, 17.06.98). Cumpre notar que, neste caso, sequer de tributo

tratava-se e sim de multa, mas, ainda assim, fez-se valer a garantia do ndo-confisco.
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4.4. - Principio da Liberdade de Trifego

Art. 150.
V - estabelecer limitacbes ao trdfego de pessoas ou bens, por

meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a
cobranga de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo
Poder Publico;

Este dispositivo ndo merece maiores comentarios. Esta regra consta atualmente do
texto constitucional porque na Velha Republica havia grande discussdo a respeito da
constitucionalidade de impostos sobre importagdo e exportagdo de um Estado-membro para
outro (€ por isso que o texto constitucional refere-se, ainda hoje, a "exportagdo para o
exterior”, como no art. 153,11 ou no 156, § 3°, ).

A norma veda que o fato gerador de qualquer tributo seja especificamente a
circulacdo intermunicipal ou interestadual de pessoas ou mercadorias. Ndo significa que
operagdes interestaduais ou intermunicipais sejam imunes a tributagdo geral, tanto que
sofrem normalmente a incidéncia do ICMS interestadual, por exemplo.

Ja a insercdo neste dispositivo, integrante das limitagSes ao poder de tributar, da
expressa ressalva a cobranca de pedagio, serviu para esclarecer a natureza tributaria deste
instituto, declarado pelo STF como possuindo natureza juridica especifica de taxa (RE
181.475-6).

4.7. - Principio da Capacidade Contributiva

Art. 145, § 1°da CF - “Sempre que possivel os impostos terdo
cardter pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdomica do contribuinte, facultado a administracdo tributdria,
especiaimente para conferir efetividade a esses objetivos,
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identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
o patriménio, os rendimentos e as atividades economicas do

contribuinte”.

Tomando-se como base que a tributagdo interfere no patrimonio das pessoas, de
forma a subtrair parcelas de seus bens, ndo ha duvida que sera ilegitima (e inconstitucional)
a imposi¢do de 6nus superiores aos suportados por esse patrimonio, uma vez que os direitos
individuais compreendem o absoluto respeito a garantia de sobrevivéncia de quaisquer

categorias de contribuintes.

A expressdo sempre que possivel, deve significar o exaustivo esforgo a ser pautado
pelo legislador, para disciplinar o Onus tributdrio, com maior seguranga, € com menor
margem de engano, a fim de que o contribuinte participe das necessidades coletivas, com
suportavel parcela do seu patrimonio, mas nunca deve ser entendido como uma eventual
impossibilidade de tal mensuragdo. Sempre é possivel avaliar o carater pessoal ¢ a
capacidade econémica do contribuinte (ou responsavel), o que nem sempre sera possivel é
obter, com absoluta certeza e seguranga, o carater eminentemente pessoal e a exata

capacidade econdmica.

4.3. - Principio da Uniformidade Geogrifica

E vedado a Unido, de acordo com a Constituigio Federal, a cobranga de tributo que
ndo seja uniforme em todo territorio nacional, ou que implique distingdo ou preferéncia em
relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro. Admite-se a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento

socio-econémico entre as diferentes regides do pais (art. 151, I).
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4.9. - Imunidades

As imunidades sdo verdadeiras limitagdes a competéncia tributaria das pessoas
politicas, obstando a propria atividade legislativa impositiva sobre determinados bens,
pessoas e Servigos.

Pode-se afirmar, simplificadamente, que caracteriza a imunidade o fato de a
Constituigdo, diretamente, excluir parcela da competéncia das pessoas politicas que, ndo
fosse a regra imunizante, estariam aptas a instituir tributo sobre aquele ato, fato ou pessoa.

As imunidades tratadas no art. 150 da CF/88 referem-se exclusivamente a impostos.
Entretanto, a Constitui¢do prevé também imunidade para contribui¢Ges de seguridade social
(art. 195, § 7°); imunidade sobre todos os tributos (exceto o IOF) nas operagdes com ouro,
quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial (art. 153, § 5°); e até
imunidade para taxas (CF art. 5°, XXXIV - "sdo a todos assegurados, independentemente
do pagamento de taxas....").

Qualquer que seja o termo utilizado no texto constitucional, sempre que a propria
Constituigdo, diretamente, estiver exonerando ou impedindo a imposigdo tributria tem-se
imunidade. Assim, encontramos as expressdes: "s3o isentas” - art. 195, § 7°; "ndo incidira” -
art. 153, § 3°, IIL; € vedado instituir impostos sobre" art. 150, VI, "sujeita-se exclusivamente
a incidéncia do imposto" - art. 153, § 5° entre outras. Vale registrar, ainda, o art. 184, § 5°,
da CF/88 ("sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operacdes de
transferéncia de iméveis desapropriados para fins de reforma agraria."), o qual traz,
segundo jurisprudéncia recente do STF regra de imunidade, uma vez que a incidéncia
tributaria € excluida diretamente pelo texto constitucional (RE 168.110-DF, Rel. Min.
Moreira Alves, 04.04.2000).

Por ser a imunidade matéria com sede exclusivamente constitucional, o STF ja
estatuiu que ndo se pode "invocar, para o fim de ser restringida a aplicacdo da imunidade,
critérios de classificacio dos impostos adotados por normas infraconstitucionais, mesmo
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porque ndo € adequado distinguir entre bens e patriménio, dado que este se constitui do
conjunto daqueles. O que cumpre perquirir, portanto, € se o bem adquirido, no mercado
interno ou externo, integra o patriménio da entidade abrangida pela imunidade.” (RREE
193.969; 203.755).

Assim, nas hipéteses em que a Constitui¢do, referindo-se a imunidade, especificar
que ela abrange patriménio, renda ou servigos, ndo ¢ aplicavel a classificagdo dos impostos
constantes do Titulo Il do Livro Primeiro do CTN com o fim de restringir sua abrangéncia.

As imunidades sdo classificadas em subjetivas, quando referem-se a pessoa ou
entidade, e objetiva quando excluem a competéncia impositiva de tributos sobre
determinado bem. Das imunidades a impostos inscritas neste inciso VI do art 150 da CF,
sdo subjetivas as previstas nas alineas "a”, "b”, "c” e objetiva a descrita na alinea "d".

4.10. — Imunidade Reciproca

Art. 150.

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros;

A imunidade reciproca impede que impostos atinjam os patrimdnios das pessoas
politicas, as rendas por elas recebidas ou os servigos por elas prestados, independentemente
de vinculagdo a suas atividades essenciais.

A imunidade reciproca é considerada corolario da forma federativa de Estado, dada
a igualdade politico-juridica existente entre os entes federados. E uma decorréncia pronta e
imediata do postulado da isonomia dos entes constitucionais, sustentado pela estrutura
federativa do Estado brasileiro e pela autonomia dos Municipios" (STF - AgRg 174.808,
Rel. Min. Mauricio Correa).



E principio garantidor da Federagdo, sendo clausula pétrea (art. 60, §4°, I), ndo
podendo, portanto, ser ofendido, sequer, por emenda constitucional.

Representa um fator indispensavel a preservagdo institucional das proprias unidades
integrantes da Federagio. Destaca-se, dentre as razdes politicas subjacentes a tal imunidade,
"a preocupacdo do legislador constituinte de inibir, pela repulsa a submissdo fiscal de uma
entidade federada a outra, qualquer tentativa que, concretizada possa, em ultima analise,
inviabilizar o proprio funcionamento da Federagdo" (ADIN 939, trecho do voto do Min.
Celso de Mello).

O STF tem interpretado de forma bastante abrangente o conceito de impostos
incidentes sobre patrimonio, renda ou servigos. Além disso, deve-se repisar que a
imunidade reciproca das pessoas politicas ndo esta de forma alguma restrita ao patriménio,
renda ou servigos vinculados apenas a spas finalidades essenciais (como no caso das
autarquias e fundagdes publicas). Tentativas de afronta a imunidade reciproca ja foram, em
diversas ocasides, firmemente rejeitadas pelo STF, como sdo exemplos:

a) proibigdo de cobranga do IOF nas operagdes financeiras realizadas pelos
Municipios ou Estados (RE 196.415-PR, Rel. Min. Ilmar Galvdo, 21.05.96; AgRg
172.890; AgRg 174.808);

b) vedagdo da incidéncia do imposto de renda sobre os rendimentos auferidos pelas
pessoas publicas que gozam da imunidade reciproca (ADIMC 1.758-DF, Rel. Min.
Marco Aurélio, 16/04/98),

c) declaracdo da inconstitucionalidade do art. 2°, § 2°, da EC 3/93 que, entre
outras coisas, pretendeu excluir o IPMF da vedacdo aqui tratada (AD1n 939).

Extensdo da imunidade reciproca as autarquias e fundacdes publicas

§ 2° - A vedagdo do inciso VI, a, é extensiva ds autarquias e as
Sundacées instituidas e mantidas pelo Poder Piblico, no que se
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refere ao patrimédnio, a renda e aos servigos, vinculados a suas

Enquanto no caso da imunidade reciproca das pessoas politicas ndo ha restrigio
quanto a vinculagdo de seu patriménio, renda ou servigos a suas finalidades essenciais, a
extensdo dessa imunidade as autarquias ¢ fundagdes publicas federais, estaduais, distritais
ou municipais (pessoas juridicas de direito pablico) € feita com tal limitacdo.

O STF ja afastou a incidéncia de IPTU sobre prédio ocupado por autarquia estadual,
evidentemente, portanto, afeto a suas finalidades essenciais (RE 203.839, Rel. Min. Carlos
Velloso).

As empresas publicas e as sociedades de economia mista n3o estdo abrangidas pelo
dispositivo. Em verdade, estas pessoas juridicas de direito privado integrantes da
Administragdo Publica Indireta sdo expressamente excluidas, pelo art. 173, § 2°, da CF/88,

de quaisquer imunidades ou privilégios fiscais ndo extensivos as empresas do setor privado.

Explora¢io de atividades econémicas; promitente comprador de imével imune

§ 3 - As vedagdes do inciso VI, a, ¢ do pardgrafo anterior nio se
aplicam ao patriménio, a renda e aos servigos, relacionados com
exploracdo de atividades econoémicas regidas pelas normas aplicaveis
a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestagdo ou
pagamento de precos ou tarifas pelo usudrio, nem exonera o
promitente comprador da obrigagdo de pagar imposto relativamente

ao bem imovel.

A exploragio direta de atividades econdmicas pelo Estado €, em principio, vedada
pela propria Constituigiio, ressalvados os casos nela previstos ou quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em
lei (CF art. 173, caput).
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A exploragio de atividades econdmicas regidas pelas normas aplicaveis a
empreendimentos privados, quando feita pelo Estado, deverd ser realizada de forma
indireta, por meio de suas empresas puiblicas e sociedades de economia mista, as quais,

como ja visto, ndo podem gozar de privilégios fiscais especificos.

Ja a prestacdo de servigos publicos incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
devendo ser efetivada diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, precedida de
licitagdo (CF art. 175). E absolutamente pacifico que concessionarias ou permissionarias de
servicos publicos, remuneradas por pregos publicos ou tarifas, nio gozam de qualquer
privilégio tributario. O que o paragrafo acrescenta a isto € que, mesmo a prestacdo direta de
servigos publicos pelo Estado, quando remunerada por prego ou tarifa pagos pelo usuario,
estaria excluida da imunidade prevista no inciso VI, alinea "a" e § 2° do artigo em estudo.

Por ultimo, o paragrafo resolve antiga divergéncia relativa a obrigacgdo tributaria do
promitente comprador de iméveis de pessoas imunes. A partir da assinatura e registro do
compromisso irrevogavel e irretratavel de compra e venda, passa o promitente comprador a
ser obrigado ao pagamento dos tributos incidentes sobre o imével, bem como do ITBI sobre
sua futura transmiss3o.

4.11. — Imunidade dos Templos

Art. 150.

VI - instituir impostos sobre:

b) templos de qualquer culto;

Esta alinea deve ser interpretada em conjunto com a regra do § 4° do art. 150.
Embora aqui haja referéncia apenas a templos, o mencionado paragrafo fala em
"entidades”, o que leva ao entendimento de que ¢é entidade religiosa como um todo, e nio

apenas seus templos, fisicamente considerados, que goza de imunidade. Em outras
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palavras, esta imunidade é considerada subjetiva, conferida a entidade religiosa, e ndo
apenas ao templo fisico. Estdo abrangidas pelo conceito quaisquer crengas ou cultos
religiosos, expressdo da garantia de liberdade de crenga (CF, art. 5°, VI) excluidas do
conceito de religido somente aquelas seitas (ilegais) em que haja violagdo dos direitos

humanos, como prética de sacrificios em seitas de culto ao demonio.

Além deste aspecto, observa-se que a alinea ndo faz restrigdes, devendo estas ser
procuradas no citado § 4°. Neste, lé-se que a imunidade das entidades religiosas abrange
somente impostos sobre seu patriménio, sua renda e os servigos por elas prestados, e desde
que estejam estes relacionados com as finalidades essenciais dessas entidades.

4.12. — Imunidade dos Partidos Politices, Sindicates de Trabalhaderes e

Entidades Educacionais e Assistenciais sem Fins Lucrativos

Art. 150.
VI - instituir impostos sobre:

c¢) patriménio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive
suas fundagoes, das entidades sindicais instituicoes de educacdo
de assisténcia social sem fins lucrativos,. atendidos os requisitos
da lei;

A imunidade dos partidos politicos e fundagdes por eles mantidas (ambos pessoas
juridicas de direito privado), visa a garantir a propria existéncia de um Estado Democritico
de Direito. A democracia postula a existéncia de partidos politicos, nos quais se aglutinam
correntes de opinido majoritarias ¢ minoritarias da sociedade, reflexo do pluralismo
politico, um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil (CF art. 1°, V).

A imunidade das entidades sindicais de trabalhadores abrange os sindicatos e as
centrais sindicais, ndo incluindo os sindicatos de empregadores ou de empresarios em geral
(entidades sindicais patronais).
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A restri¢do, "sem fins lucrativos", direciona-se apenas as entidades educacionais e
assistenciais, pois partidos politicos e sindicatos de trabalhadores, pela propria natureza de
suas atividades, ndo possuem finalidade de lucro.

Costuma-se assumir que a defini¢io de entidade sem fins lucrativos compete, nesta
hipétese, a lei complementar, por se tratar de regulacio de limitagdo constitucional ao
poder de tributar.

O STF ja declarou que o art. 150, VI, “c”, da CF/88 remete 4 lei ordinaria apenas a
competéncia para estipular requisitos que digam respeito a constituicdo € ao funcionamento
das entidades imunes, e que qualquer limitagdo ao poder de tributar, como previsto no art.
146, 11, da CF, s6 pode ser disciplinada mediante lei complementar (ADIMC 1.802-DF,
Rel. Min. Sepulveda Pertence, 27.08.98).

No caso do ICMS incidente na entrada de mercadorias importadas do exterior,
destinadas a integrar o ativo fixo da entidade (portanto seu patrimdnio), considerou o STF
existir o direito a imunidade (RE 203.755-ES, Rel. Min. Carlos Velloso, 17.09.96).

Por aitimo, registramos entendimento do STF extremamente favoravel as entidades
imunes. O Tribunal ja afirmou, mais de uma vez, que a imunidade tributaria conferida a
instituigdes de assisténcia social sem fins lucrativos abrange inclusive os servigos que néio
se enquadrem em suas atividades essenciais, quando a receita destes servigos destine-se ao
financiamento daquelas atividades (RE. 144.900-SP, Rel. Min. [lmar Galvido, 22.04.97; RE
218.503-SP, Rel. Min. Moreira Alves, 21.09.99). Este entendimento parece estar se
pacificando, uma vez que, em julgado bem mais recente, o STF, sob idéntico fundamento,
reconheceu a uma institui¢do de assisténcia social, mantenedora de orfanato, imunidade de
IPTU relativamente a imovel, desta entidade, utilizado para estacionamento de veiculos
(RE 257.700-MG, Rel. Min. [imar Galvio, 13.06.2000).
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4.13. — Imunidade dos Livres, Jornais, Periédicos ¢ o Papel destinado a
sua Impressido

Art. 150.
VI - instituir impostos sobre:

d) livros, jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressdo.

A imunidade descrita nesta alinea é destinada a estimular a disseminagio da cultura
pelos meios descritos (livros, jornais e periddicos de papel). Visa-se a facilitar, por meio da
redu¢do dos custos de edigio, impressdo e distribuicdo dos livros, dos jornais, dos
periddicos veiculados em papel e do proprio papel destinado a sua impressdo, a livre
manifestagio do pensamento (CF, art. 5°, IV), da atividade intelectual, artistica, cientifica e
da comunicagdo (CF art. 5°, IX) e o acesso a informacgdo (CF art. 5°, XIV).

E imunidade objetiva, abrangendo todos os impostos que poderiam incidir sobre os
bens seus objetos. Observe-se que, ndo sendo subjetiva, ndo estdo a livraria, a banca de
jornais ou os comerciantes em geral imunes dos impostos incidentes sobre os rendimentos
decorrentes de suas atividades. Imunes sd3o as operagdes de importagdo, produgdo ou
circulagdo destes bens, ndo a renda bruta resultante da venda destas mercadorias (RE
170.707, Rel. Min. Sepiilveda Pertence, 24.03.98). Fica afastada, por exemplo, a incidéncia
de I1, IPI, ICMS, ndo a de imposto de renda.

Somente livros, jornais e periodicos impressos em papel estdio imunes, ndo as
publicagdes em meios eletronicos. Durante os trabalhos da Assembiéia Nacional
Constituinte foi rejeitado projeto que expressamente estendia a imunidade aos livros,
jornais e periodicos veiculados em meios diversos do papel (cd-rom, disquete, fita cassete,
fita de video etc.), o que inviabiliza a alegacio de que estes meios somente ndo estariam
previstos na Constituigdo por praticamente inexistirem ou serem muito pouco difundidos a
época de sua promulgagéo.
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Portanto, a extensdo da imunidade a softwares, cd-roms, fitas de video, enfim,
qualquer meio de divulgagdo de conhecimento que ndo o papel, representaria caso de
integragdo por analogia, uma vez que o legislador constituinte ndo previu, e ndo quis
prever, tais hipoteses. E, todavia, pacifico ser absolutamente inadequada a utilizagio de
métodos de integragdo para a aplicagdo de normas que excepcionam o direito comum,

como € o caso das normas concessivas de imunidades.

A imunidade aqui em estudo ndo engloba todos os insumos utilizados na impressdo
de livros, jornais e periodicos, mas somente aqueles compreendidos no significado da
expressdo "papel destinado a sua impressdo”. Sob esta interpretagdo o STF negou
imunidade pretendida sobre tinta especial para jornal, solu¢io de base alcalina concentrada,
motor de corrente continua, tiras de plastico para amarrar jornais etc. (RREE 215.435;
203.267; 204.234; 203.859; RE 273.308-SP Rel. Min. Moreira Alves, 22.08.2000).

A expressdo "papel destinado a sua impressdo" inclui, por outro lado, o papel
fotografico, inclusive para a fotocomposigdo por laser, filmes fotograficos, sensibilizados,
ndo impressionados, para imagens monocromaticas e papel para telefoto, destinados a
composicdo de livros, jornais e periédicos (RREE 174.476; 190.761; RE 203.706-SP, Rel.
Min. Moreira Alves, 25.11.97). Embora inclua o papel, a imunidade ndo aproveita o servigo
de composi¢do grafica que integra o processo de edigdo de livros, incidindo sobre este
servigo, portanto, o ISS municipal (RE 230.782-SP Rel. Min. Ilmar Galvao, 13.06.2000).

Foram ainda incluidas no campo dessa imunidade as listas telefonicas, assinalando o
STF que "o fato de as edigbes das listas telefonicas veicularem antincios e publicidade nio
afasta o beneficio constitucional da imunidade. A insergéo visa a permitir a divulgagdo das
informagdes necessarias ao servigo publico a custo zero para os assinantes,
consubstanciando acessorio que segue a sorte do principal" (RE 199.183, Rel. Min. Marco
Aurélio, 12.06.98).

No mesmo sentido, o STF pronunciou que a imunidade estabelecida na Constitui¢io
abrange os servigos prestados pela empresa jornalistica na veiculagio, em jornais, de
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anuncios e de propaganda (RE 87.049), desde que estes estejam impressos no corpo do
jornal ou do periédico.

Nio alcanga, entretanto, encartes ou folhetos de propaganda comercial separados do
corpo do jornal e distribuidos juntamente com ele (RE 213.094-ES, Rel. Min. Ilmar
Galvio, 22.06.99). Nio alcanga, também, calendarios, manuais ou papéis impressos de
propaganda mercantil, industrial ou profissional e agendas de anotagdes (RE 87.633) uma

vez que nenhuma relagdo possuem com o elemento teleologico (finalistico) desse instituto,

qual seja, disseminagdo de cultura e de conhecimento.

ALCANCA NAO ALCANCA

Os rendimentos decorrentes das atividades

As operagdes de importagdo produgio e
) ) _ das empresas que produzem ou
circulagdo de bens enunciados como imunes

comercializam tais bens (IR e contribuigdes

(IL. IP1 e ICMS).
diversas).
Papel fotografico, inclusive para Publicagdes em meio eletrénico (cd-rom,
fotocomposigdo por laser. disquete, fita cassete, fita de video etc.).

Filmes fotograficos, sensibilizados, ndo | Tinta, solugdo de base alcalina concentrada e

impressionados, para imagens motor de corrente continua utilizados no

monocromaticas. fabrico dos bens.
Papel para telefoto. Tiras de plastico para amarrar jornais.
Listas telefonicas, ainda que veiculem Encartes ou folhetos de propaganda
anuncios e publicidade. comercial separados do corpo do jornal e

distribuidos juntamente com ele.

Anuncios e propaganda veiculados em Calendarios, manuais ou papéis impressos de
jornais e revistas, impressos em seu corpo. propaganda mercantil, industrial ou

profissional e agenda de anotagdes.




CONCLUSAO

Os tributos no sistema tributario brasileiro encontram-se divididos em:
Impostos; taxas; contribuigdes de melhoria, empréstimos compulsdrios e contribuigdes
especiais. Cada um tem sua fungfo especifica e deve ser instituido de acordo com a sua

natureza juridica.

Com relagdo ao poder de tributar a Constituigdo Federal divide-o outorgando
competéncia as pessoas juridicas de direito publico para instituir os seus tributos
(competéncia tributaria). Essa competéncia ¢ intransferivel, ndo podendo ser outorgada
a pessoa juridica diversa daquela prevista na Constitui¢do Federal.

O Sistema Tributario Brasileiro, sob o ponto de vista de garantias
constitucionais ao contribuinte, € bastante evoluido. Caracteriza-se pela grande protegdo
despendida ao mesmo. Essa protecdo foi sendo aperfeicoada durante as Constituigdes
Federais, no intuito de impor certas limitagdes ao poder de tributar, ora garantindo o
interesse do cidaddo, ou da comunidade, ora no interesse do relacionamento entre as
pessoas juridicas titulares de competéncia tributaria. Como exemplo dessas garantias,
temos: 0s principios constitucionais e as imunidades tributarias. Dentre os principios,
destacam-se:

e Principio da legalidade (pelo qual o tributo deve ser instituido por lei);

e Principio da Anterioridade (o tributo sé podera ser exigido no exercicio seguinte ao
da publicacdo da lei que o instituiu ou aumentou);

e Principio da Irretroatividade (ndo se pode cobrar tributo em relagdo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou
aumentado, garantindo assim, a seguranga juridica);

e Principio da Isonomia (é vedado o tratamento desigual ente contribuintes que se

encontrem em situagdo equivalente);



e Principio da Capacidade Contributiva; dentre outros.

As imunidades, consistem na exclusdo de competéncia tributaria para instituir
impostos relativamente a determinados atos, fatos e pessoas, expressamente previstos na
Constituigdo. Seu objetivo € a preservagdo de valores considerados como de superior
interesse nacional, tais como a manutengdo de entidades federadas, o exercicio de
atividades religiosas, da democracia, das instituices educacionais, assistenciais ¢ de

filantropia, e o acesso as informagdes.

O ordenamento juridico nacional, em matéria tributaria, tem sido corroido por
cupim voraz ¢ destruidor, com avassalador apetite arrecadatério, prejudicando a
harmonia e equilibrio inerentes ao sistema tributario.

Pratica-se a inconstitucionalidade no Pais, mediante medidas provisorias e leis
aprovadas por Congresso docil ao Executivo, com indiferengca aos principios

constitucionais, de quem masca chicletes.

Nesse ambiente anarquico e desarrazoado, € 6bvio que ganha relevo a miss3o do
Supremo Tribunal Federal, como guarda da Constituicdo, fazendo com que, em
principio, através da interpretacdo da lei nas controvérsias juridicas, seja respeitado o
alcance legal pretendido pelo legislador.
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