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visando a realizac¢do de si juntamente com os outros no ambito da historia de uma
comunidade sociopolitica e de uma civilizacao, e que visa, como metas principais,
superar os conflitos inerentes ao ser humano e a sociedade e dimensionar 0s
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dever de pagar o tributo. E estipulada por norma constitucional que tem por
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Poder
“(...) capacidade de premiar ou punir, isto é, de obter comportamentos desejados,
ou prometendo, e estando em condi¢cdes de dar, recompensas, ou ameagando, e

estando em condicdes de infligir punicdes™®.

Poder de Tributar

Poder manifestado pelo Estado de impor as pessoas a obrigacdo de prestar o
tributo, observados limites e condicdes dispostos segundo a Constituicdo, que
tem por fundamento o principio da solidariedade.

Poder Politico

Poder exercido no ambito de uma sociedade politica cuja funcéo é a de regular o
convivio das pessoas que a integram, mediante a organizagao institucionalizada e
consentida da forca pelo seu titular, tornando-o apto a obter os resultados
desejados com o regramento estabelecido'.

Poder Soberano
“Poder acima do qual n&o existe, num determinado grupo social, nenhum outro, e

que, como tal, detém o monopélio da forga™.

Politica Juridica

“Disciplina que tem como objeto o Direito que deve ser e como deva ser (...). Diz-
se do conjunto de estratégias que visam a producéo de conteudo da norma, e sua
adequacao aos valores Justica (...) e Utilidade Social (...). Complexo de medidas
que tem como obijetivo a correcao, derrogacao ou proposicao de normas juridicas
ou de mudancgas de rumo na Jurisprudéncia dos Tribunais, tendo como referentes

a realizacdo dos valores juridicos™".
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Normas constitucionais que limitam o Poder de Tributar, voltadas a preservacao
de direitos fundamentais inerentes a condicdo humana, entre eles o direito a

liberdade, a existéncia digna, a justica, a seguranga, a igualdade, entre outros.

Receitas Publicas
Somas de valores que ingressam nos cofres do Estado, aumentando-os, que se
destinam a satisfagdo das necessidades publicas®.

Relacao Juridica

“Vinculo que une duas ou mais pessoas, decorrente de um fato, de um ato ou de
uma conduta, previsto pela norma juridica, que produz efeitos juridicos, ou, mais
singelamente, vinculo juridico entre pessoas, que atribui a uma delas o poder de

exigir uma obrigacdo de outra™.

Sistema
“(...) conjunto de elementos relacionados entre si e aglutinados perante uma

referéncia determinada (...)"**.

Sistema Constitucional Tributario

Conjunto de disposicdes constitucionais atinentes a: designacao dos tributos que
podem ser instituidos pelos entes da federagéo; indicacao das formas pelas quais
a instituicdo e a cobrancga dos tributos devem merecer tratamento pelo legislador
infraconstitucional; positivacdo de principios norteadores da tributacdo; e
prescricdo de situacbes que nao podem ser tributadas e da reparticdo das
receitas obtidas por cada ente.

Sistema Tributario Nacional
Conjunto de diretrizes conformado pelo sistema constitucional tributario e pelas
leis gerais de tributacdo como leis complementares, leis nacionais, decretos,

convénios, resolucoes, etc.

Soberania
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Condicao que qualifica o Estado dotado de poder soberano “(...) de organizar-se
juridicamente e de fazer dentro de seu territorio a universalidade de suas decisdes

nos limites dos fins éticos de convivéncia™.

Sociedade Politica
Sociedade organizada sob um centro de poder voltado a obtencéo dos fins gerais

comuns?®.

Tributo
“(...) prestagao pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nao constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada

mediante atividade administrativa plenamente vinculada™’.

% REALE, Miguel. Teoria do direito e do estado, p. 127.
% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado, p. 48.
%" Artigo 3°do CTN.
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RESUMO

Este trabalho tem como objeto a isencdo como forma desonerativa do dever de
pagar o tributo no contexto do sistema tributario nacional brasileiro. Seu objetivo
cientifico é identificar a natureza juridica da isengao e formular um conceito para o
instituto; ao final, propde-se um novo tratamento normativo pelo Cédigo Tributario
Nacional para o tema, a luz da Politica Juridica. Para tanto, o trabalho inicia
tratando da norma juridica tributaria e do fenémeno tributario no Estado
Contemporaneo. Em seguida, a fim de se compreender em que termos se
concebem as isencdes, cuida-se do poder de tributar e de suas limitacoes
constitucionais, da competéncia tributaria, dos principios constitucionais tributarios
e das imunidades. Abordando o tema central da pesquisa, o Capitulo trés inicia
com uma apresentacao da controvérsia atinente a natureza juridica da isencgéo,
passando pelas consideracdes relativas ao poder de isentar e pelas
caracteristicas gerais das normas isentivas, inclusive seus principios regentes. O
trabalho segue com as principais conceituagdes existentes na doutrina nacional
sobre o tema, para, posteriormente, formulando-se um conceito para o instituto,
contrapor-se a isencao as demais figuras desonerativas, melhor evidenciando sua
natureza juridica. Ao final, apresenta-se uma proposta normativa para o instituto
central da pesquisa para o Cédigo Tributario Nacional. Quanto a metodologia
empregada, na fase de investigacdo foi utilizado o método indutivo e na fase de
tratamento de dados o método cartesiano. O relatério dos resultados, expresso na
presente Dissertacdo, foi composto sobre a base l6gica indutiva. Nas diversas
fases da pesquisa, foram acionadas as técnicas do referente, da categoria, do

conceito operacional e da pesquisa bibliografica.

PALAVRAS-CHAVE: ISENCAO; LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR;
NORMA JURIDICA TRIBUTARIA; POLITICA JURIDICA.



ABSTRACT

The object of this thesis is the exemption as a means of exoneration from the
obligation to pay tax in the context of the Brazilian National Taxation System. Its
scientific objective is to identify the legal nature of the exemption and to lay down a
concept for such an institution. At the end, a new normative treatment to be taken
by the Internal Revenue Code (Cddigo Tributario Nacional) is proposed for the
theme, in the light of the Juridical Policy. For such, the work starts by discussing
the tax rule of law and the taxation phenomenon in the Contemporary State
(Estado Contemporaneo). In order to understand in what terms the exemptions
are conceived, it follows with a discussion about the power to tax and its
constitutional restrictions, as well as about the tax jurisdiction, the tax
constitutional principles and the tax immunity. The core of the research is
approached in Chapter 3, which starts with a presentation of the controversy over
the legal nature of the exemption; it then covers the discussions about the power
to exempt and the general characteristics of the exemption rules, including their
guiding principles. The work goes on presenting the main concepts of the national
doctrine of the theme so as to later on lay down a concept for the institution and to
compare the exemption to other types of exoneration, thus allowing a better
demonstration of its legal nature. At the end, a new normative proposition for the
central institution of the research is proposed for the Internal Revenue Code. As to
the methodology, during the investigation stage the inductive method was
employed, whereas the Cartesian method was used during the stage of data
handling. The report of the results presented in this thesis was composed on the
inductive logical basis. In the several stages of the research, techniques were
added to the “referent”, the category, the operational concept and the
bibliographical research.

KEY WORDS: EXEMPTION; RESTRICTIONS TO THE POWER OF TAXING;
TAX RULE OF LAW; JURIDICAL POLICY.



INTRODUCAO

O objeto da investigacdo cujo relato segue adiante é a
isencdo como forma desonerativa do dever de pagar o tributo, considerada no

contexto do sistema tributario nacional.

O objetivo institucional é a obtencao do titulo de Mestre em
Ciéncia Juridica pelo Programa de Mestrado em Ciéncia Juridica da Univali, na
Area de Concentragdo “Fundamentos de Direito Positivo”, Linha de Pesquisa
“Producéo e Aplicacéao do Direito”.

O objetivo cientifico é identificar a natureza juridica — isto &,
as caracteristicas juridicas essenciais — da isencdo como forma desonerativa do
dever de pagar o tributo no @mbito do sistema tributario nacional, formulando, a
partir disso, um conceito para o instituto, e propondo, ao final, um novo tratamento

normativo para o tema pelo CTN, a luz da Politica Juridica.

A escolha do tema se justifica em face da polémica que o
tema desperta na doutrina brasileira especializada, afinal mesmo passados mais
de quarenta anos da edicao do CTN, ainda permanece entre os estudiosos grave
dissenso quanto a natureza juridica das normas tributarias que instituam as

isencgdes.

Para tanto, inicia-se, no Capitulo 1, com o tratamento da
norma juridica como instrumento do Direito, notadamente sobre sua concepcao
estrutural. Depois, aborda-se o tributo como instituto fundamental do Estado
Contemporaneo que se conforma em Estado Fiscal, para, em seguida, tratar-se
da norma juridica tributaria que estabelece o dever de pagar o tributo.

No Capitulo 2, a fim de se compreender em que termos as
isencbes sao concebidas, cuida-se do poder de tributar e de suas limitacbes
constitucionais, da competéncia tributaria, dos principios constitucionais tributarios

e das imunidades.



No Capitulo 3 aborda-se o tema central da pesquisa,
iniciando-se com a apresentagdo da controvérsia atinente a natureza juridica da
isencdo, passando-se, em seguida, as consideracdes relativas ao poder de
isentar e as caracteristicas gerais que envolvem as normas isentivas, inclusive os
principios regentes desse regime. Segue-se entdo com as conceituacoes
ofertadas pela doutrina nacional acerca do tema, para depois, formulado um
conceito para o instituto, contrapor-se a isencao as demais figuras desonerativas
semelhantes, melhor evidenciando sua natureza juridica. Por fim, também a partir
desse conceito e a luz da Politica Juridica, apresenta-se uma proposta normativa
para o tema pelo CTN.

O relatério da pesquisa se encerra com as Consideracdes
Finais, nas quais sdo apresentados o0s pontos conclusivos destacados, as
reflexdbes que exsurgem da abordagem que se emprestou ao tema e a

estimulacao a continuidade dos estudos.

Para a presente Dissertacdo foram levantadas as seguintes
hipbteses:

a) Por integrar o ordenamento juridico, a norma juridica
tributaria tem a mesma estrutura das demais normas juridicas, dotada, portanto,

de hipétese e conseqléncia;

b) A Constituicdo, ao organizar a Sociedade e o Estado,
prevé direitos e deveres para os cidadaos. O poder de tributar, manifestado pelo
Estado na arrecadacao do tributo, tem, portanto, fundamento constitucional e esta

sujeito a limitacdes dispostas na prépria Constituicao;

c) Embora fundamental, o dever de pagar o tributo pode
deixar de existir em algumas condi¢cdes. A isencao detém natureza juridica
distinta das demais figuras que também levam a desoneracdo tributaria,
apresentando particularidades que permitem identificA-la como uma hipotese de

nao-incidéncia legalmente qualificada.

Por ndo estarem ligados aos objetivos da pesquisa — nao
obstante serem temas de grande interesse e complexidade — esta Dissertacéo



nao tratara dos critérios de interpretacdo das normas que veiculam isencoes,
tampouco da constitucionalidade da revogagdo (com ou sem justa indenizacéo)
das isencdes concedidas por prazo certo (onerosas ou nao), nem da possibilidade
de tratados internacionais veicularem isencdes de tributos de competéncia de
Municipios, de Estados, ou do Distrito Federal.

Quanto & metodologia empregada, na fase de investigagcao®
foi utilizado o método indutivo®® e na fase de tratamento de dados o método
cartesiano®. Ja o relatério dos resultados, expresso na presente Dissertacdo, vai
composto sobre a base logica indutiva.

Nas diversas fases da pesquisa foram acionadas as técnicas
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do referente®', da categoria®?, do conceito operacional® e da pesquisa bibliografica.

Conforme a préatica adotada nesse Curso de Pds-Graduagao®>,
as fontes referidas em notas de rodapé vao apresentadas no formato reduzido
(contendo apenas o nome do autor, o titulo do trabalho e a pagina, sendo a nao-

indicacdo da pagina sinal de que o destaque se da a obra por completo e nao

28 «(...) momento no qual o Pesquisador busca e recolhe os dados, sob a moldura do Referente
estabelecido (...).” PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica e metodologia da
pesquisa juridica, p. 101.

2 «(_.) pesquisar e identificar as partes de um fenémeno e coleciona-las de modo a ter uma
percepgdo ou conclusdo geral (...).” PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica e
metodologia da pesquisa juridica, p. 104.

% Sobre as quatro regras do Método Cartesiano (evidéncia, dividir, ordenar e avaliar) vide LEITE,
Eduardo de Oliveira. A monografia juridica, p. 22-26.

8 “(...) explicitacdo prévia do(s) motivo(s), do(s) objetivo(s) e do produto desejado, delimitando o
alcance tematico e de abordagem para a atividade intelectual, especialmente para uma
pesquisa.” PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica e metodologia da pesquisa
juridica, p. 62.

%2 «(..) palavra ou expressao estratégica a elaboracdo e/ou & expressio de uma idéia.” PASOLD,
Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica e metodologia da pesquisa juridica, p. 31. Embora
0 autor recomende a grafia das categorias com a inicial em letra mailscula sempre que citadas,
considerando as exigéncias da Ortografia, no presente trabalho vao grafadas dessa forma
apenas aquelas que o costume consolidou na pesquisa juridica (por exemplo, “Estado”, “Direito”,
“Sociedade”, etc).

% “(...) uma definicdo para uma palavra ou expressao, com o0 desejo de que tal definicdo seja

aceita para os efeitos das idéias que expomos (...).” PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa
juridica e metodologia da pesquisa juridica, p. 45.

% «Técnica de investigagdo em livros, repertdrios jurisprudenciais e coletaneas legais.” PASOLD,
Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica e metodologia da pesquisa juridica, p. 239.

% COLZANI, Valdir Francisco. Guia para redacéo do trabalho cientifico, p. 96.



apenas a uma parte sua), vindo a referéncia completa ao final do trabalho, nas
Referéncias das Fontes Citadas.



CAPITULO 1

A NORMA JURIDICA TRIBUTARIA E O FENOMENO TRIBUTARIO
NO ESTADO CONTEMPORANEO

1.1 A NORMA JURIDICA

Tendendo a evitar o caos (a que THOMAS HoBBes®
denominou “estado de natureza”), a vida em sociedade demanda a ordenacgao da

conduta humana, concebida a partir de um centro de poder®”.

O Direito, como lembra SACHA CALMON NAVARRO COELHO®®,
se apresenta como “...) a mais eficaz técnica de organizacdo social e de
planificacdo de comportamentos humanos”, caracterizando-se, no dizer de MIGUEL
REALE® (apoiando-se em HEGEL), como experiéncia humana, resultado da
transformacdo continua da cultura®, enfim um fendmeno social (ubi societas, ibi

jus)*.

3 MARTINS, Joao dos Passos. Nao-estado e estado no Leviata de Hobbes, p. 47.

% Muito ja se debateu acerca dos acertos e desacertos das teorias do fundamento natural e do
contratualismo na formagéo da sociedade e do estado. A primeira retine aristotélicos (seguidores de
Aristételes) e tomistas (seguidores de Sdo Tomas de Aquino) e assegura que a reuniao do homem em
sociedade € uma imposi¢ao natural, posto que intrinseca a natureza humana; a segunda, que reune, a
grosso modo, 0s que concordam com Hobbes, Locke e Rousseau, atribuem a formagdo da sociedade
politica a necessidade ou a vontade consciente do homem. A respeito dessas discussées vide: DALLARI,
Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado, p. 19.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro, p. 3.

3 REALE, Miguel. Filosofia do Direito, p. 499. No mesmo sentido: GRAU, Eros Roberto. O direito
posto e o direito pressuposto, p. 20-21.

40 Aqui entendida como o “(...) conjunto de tudo aquilo que, nos planos material e espiritual, 0 homem
constréi sobre a base da natureza, quer para modifica-la, quer para modificar-se a si mesmo”. In: REALE,
Miguel. Licoes preliminares de direito, p. 25

1 “Onde esta a sociedade esta o Direito” In: REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito, p. 2. Essa
famosa sentenca latina refere-se a chamada “teoria do direito como instituicao” e recebe as criticas de
Norberto Bobbio, que aduz ser apenas verdadeira a reciproca (ubi ius ubi societas). In: BOBBIO,
Norberto. Teoria da norma juridica, p. 28-30.



Descrito por meio da Ciéncia (a Ciéncia do Direito ou a
Ciéncia Juridica*®) por dizer respeito ao comportamento humano e pretendendo
nele interferir, portanto de indole intersubjetiva, o Direito atua no plano da
linguagem*?, detendo o termo que o designa acepcédo analoga®.

Veiculada pela linguagem, a norma juridica constitui-se no
principal objeto dessa Ciéncia, representando elemento nuclear, expresséo formal
e instrumento do Direito*®, posto ser por meio dela que se planificam condutas
estipuladas, conforme ARNALDO VASCONGCELOS™,

(...) segundo valores tidos por justos, os quais se oferecem aos
individuos, do ponto de vista de suas liberdades como possiveis, e
a sociedade, do ponto de vista de sua preservagcao e
desenvolvimento como desejaveis.

Nesse sentido, conquanto possa haver Direito que nao
esteja efetivamente a servico da Justica — como indicou HANS KELSEN*’, de acordo
com GUSTAV RADBRUCH*, ALF Ross*, CHAiM PERELMANN®®, MIGUEL REALE®' e

*2 PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica e metodologia da pesquisa juridica, p. 79. A
respeito do Direito como ciéncia, tomando-a como “(...) um conjunto de enunciados com pretensdo de
verdade objetiva”, Eros Roberto Grau adverte: “O direito ndo é uma ciéncia. O direito é estudado e
descrito: é, assim, tomado como objeto de uma ciéncia, a ciéncia do direito”. Justifica o autor: “Dizemos
gue o direito ndo & uma ciéncia porque, nele, ndo ha possibilidade de definirmos uma solugéo exata,
sendo, sempre, um elenco de solugdes corretas”. Conforme Grau, Direito € “Prudéncia” porquanto
resultado da acdo humana afeta a disposicao, “(...) acompanhada de razéo, capaz de agir na esfera do
que é bom ou mau para um ser humano”. In: GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito
pressuposto, p. 36-38.

3 Aqui entendida, segundo S. . Hayakama, como “expressao da comunicagdo humana”. Apud PASOLD,
Cesar Luiz. Técnicas de comunicac¢do para o operador juridico, p. 63. Ainda, como aduz Cristiano
Carvalho, “.. o direito opera através de atos comunicacionais veiculados através de seus textos
positivos...”. In: CARVALHO, Cristiano. A estrutura légica da norma juridica tributaria, p. 205. Nesse
artigo o autor explora as relagdes do Direito com a linguagem, operada com o recurso das nogdes da
semidtica.

* MONTORO, André Franco. Introdugio a ciéncia do direito, p. 42.
5 VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 11.
*6 VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 24.

*" Refere o autor gue a abstracao da validade de uma regra do direito em relagcdo a da regra de Justica
equivale ao principio do positivismo juridico. In: KELSEN, Hans. O problema da justica, p. 8-11.

*8 0 direito é a realidade cujo sentido é servir & justica”. In: RADBRUCH, Gustav. Filosofia do Direito, p.
51.

9 «.) a idéia de justica — no sentido de racionalidade e regularidade — pode ser qualificada como

constitutiva do conceito do direito”. In: ROSS, Alf. Direito e justi¢a, p.327.



OSVALDO FERREIRA DE MELO®?, por exemplo — cada um seguindo concepgao

particular do que significa Justica® ¢

, predominando a noc¢ao de que o Direito
serve a Justica, decorre, pois, a idéia segundo a qual a norma juridica constitui,
precipuamente, um veiculo da Justica®, ou, no dizer de ANDRE FRANCO

MONTORO®®, a0 menos como “uma tentativa de sua realizagéo .

Quanto ao aspecto ldgico-estrutural, faceta que mais
interessa ao cerne desta pesquisa, remanesce acatada a concepcdo de HANS
KELSEN®’, mais tarde aperfeicoada por CARLOS COSSIO com sua Teoria

Egolégica®®, segundo a qual a norma juridica, como norma de conduta, se

%0 “O bom juiz & aquele que se serve do arsenal juridico para fazer reinar a justica”. In: PERELMANN,

Chaim. Etica e direito, p. 72.

> %O bem, visto como valor social, é 0 que chamamos propriamente de justo, e constitui o valor fundante
do Direito. (...). O valor proprio do Direito &, pois, a Justica”. In: REALE, Miguel. Filosofia do direito, p.
272.

%2 “Cabe a Etica decidir qual seja a resposta sobre o que é moralmente correto, ao Direito, sobre o que é

racionalmente justo e a Politica, sobre o que é socialmente util”. In: MELO, Osvaldo Ferreira de.
Fundamentos de politica juridica, p. 58-59.

*% Ha consenso guanto a dificuldade de se estabelecer critérios objetivos ou racionais para se chegar ao
conceito de Justica. Para alguns tal tarefa se apresenta mesmo impossivel (como para Kelsen, Radbruch
e Perelmann) porquanto a definigho demandaria a apreciacdo subjetiva dos valores que seriam
preponderantes para apontar a decisdo mais justa. No caso de Kelsen, a no¢éo de Justica se aproximaria
da nogéo do legal (da lei posta) e, no caso de Perelmann, sé seria possivel falar em Justica formal por
conta dos motivos acima elencados. Osvaldo Ferreira de Melo, por outro lado, defende como possivel o
estabelecimento de critérios racionais para conceituar Justica. In: MELO, Osvaldo Ferreira de.
Fundamentos de politica juridica, p. 108-115.

> Como se sabe, a idéia de Justica foi alvo das atengdes de fildsofos de todos os tempos. Contudo,
devido a polissemia que envolve tal categoria, as reflexdes ndo redundaram em uma formulagao aceita
de forma mais ou menos universal ou atemporal, a ndo ser a de que, como valor, a Justica se identifica
como um bem (virtude) social (posto que intersubjetiva, pelo fato de ser implicita a nogéo de alteritas - do
outro -, como destacado por Sdo Tomas de Aquino; In: REALE, Miguel. Filosofia do direito, p. 642).
Como bem, € considerada um bem primario (isto €, ao qual se reduzem varios outros — a ponto de ser
considerada por Aristételes “a base da sociedade”; In: ARISTOTELES. A politica, p. 14) e supremo
(ideal), para alguns equivalente ao bem comum quando aproximada a Justica Social (conforme REALE,
Miguel. Filosofia do direito, p. 272).

*® Diz-se precipuamente porquanto nao raro o direito fica a servico de outros valores que no a Justica,
como o que é considerado como ideal apenas moralmente — no sentido de nao implicar necessariamente
a nogdo de alteridade — e, muito mais freqlentemente, a utilidade, numa visdo ndo-utilitarista da
sociedade. A proposito, vide MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos de politica juridica, p. 115.

% MONTORO, André Franco. Introducéo a ciéncia do direito, p. 98.
%7 VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 79.

%% A teoria egoldgica propde que a conduta humana ocupe o centro estrutural da norma juridica (dai o
recurso ao prefixo “ego”) no lugar da san¢cdo — como proposto anteriormente por Hans Kelsen na sua
“Teoria Pura do Direito”. No dizer de Arnaldo Vasconcelos, “Para Kelsen, a norma é o Direito mesmo. Em
Cossio, norma e direito ndo se identificam, sendo este a conduta humana em sua interferéncia
intersubjetiva, o que equivale dizer, conduta compartida e, aquela, 0 modo de pensamento capaz de



estrutura como proposicdo resultante de um juizo hipotético (implicacional)®® e

)60

disjuntivo (conforme CARLOS Co0ssI0)™, formulado pelo estudioso do Direito

(cientista) diante de enunciados conformados em um ou varios dispositivos

normativos®'-62¢63,

De acordo com a estruturacdo sugerida por CARLOS
Cosslo®, a norma juridica se expressa entdo pelo seguinte enunciado légico:
dado H, deve ser P; ou dado AP, deve ser S, 0 que equivale dizer: verificada a
hip6tese H, deve ser a prestacdo P ; se ndo ocorrida a prestacao 7P, deve ser a

sancdo S .

SAcHA CALMON NAVARRO COELHO®® explica e complementa:

pensar referida conduta”. In: VASCONCELQOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 80. A respeito, vide
ainda COSSIO, Carlos. Radiografia de la teoria egolégica del derecho, p. 46.

%% VILANOVA, Lourival. Norma juridica, proposicdo juridica, p. 17.

% No dizer de Arnaldo Vasconcelos: “(...) por contemplar alternativamente as situagées possiveis da
experiéncia juridica, que se cingem no satisfazer ou no ndo satisfazer a prestagéo (...)." (p. 23). “As
possibilidades contempladas nas distintas partes da norma se dirigem, a primeira, ao devedor, e a
segunda, ao credor. Em razdo da intersubjetividade do Direito, a liberdade, que se distingue, é a de
ambas as partes da relagao juridica. (...). Com essa concepgao de estrutura disjuntiva da norma juridica,
Carlos Cossio reconstrdi e restitui a dimensao da liberdade juridica (...). A norma se enuncia a partir da
possibilidade da prestacdo, e nunca da n&o prestacdo, como ocorria na forma kelseniana”.
VASCONCELOQOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 153-154.

o MONTORO, André Franco. Introducao a ciéncia do direito, p. 311. Equivalem os enunciados, como
aduz Cristiano Carvalho, aos “fonemas ou grafemas” com sentido sintatico (que constituem o canal fisico
da comunicagao), resultantes da tentativa de conversao de uma proposi¢ao em linguagem intersubjetiva.
In: CARVALHO, Cristiano. A estrutura légica da norma juridica tributaria, p. 209.

%2 Vale o destaque de Lourival Vilanova: “A norma juridica, reduzida & proposicao em seu sentido logico,
tem uma forma. Gramaticalmente, a linguagem do direito positivo exprime a norma em multiforme
variedade. E, nem sempre esta a proposi¢éo normativa em toda a sua integridade num sé artigo de lei ou
decreto; nem sempre toda uma norma se encontra presente num dispositivo da Constituicdo ou de um
estatuto de ente publico ou privado”. In: VILANOVA, Lourival. Légica juridica, p. 113. Ainda, segundo
Sacha Calmon Navarro Coelho, as proposigoes ... ‘s@o ‘profecias’ a respeito do que deve ser” (0 “ser” da
norma), concebidas por quem as profere. In: COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito
tributario brasileiro, p. 27.

% Por conseqliéncia, a norma (prescricdo) pode ser valida ou invalida, eficaz ou ineficaz, mas as
proposicdes (descricéo) sé podem ser verdadeiras ou falsas conforme a fidelidade com que se descreve
a norma. In: COELHO, Féabio Ulhoa. Roteiro de légica juridica, p. 59. Em igual sentido vide: BOBBIO,
Norberto. Teoria da norma juridica, p. 81.

% VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 86.

%% Cumpre destacar, conforme adverte Geraldo Ataliba, que a sangao aqui referida “... ndo € sempre e
necessariamente um castigo. E mera conseqiiéncia juridica que se desencadeia (incide) no caso de ser
desobedecido o0 mandamento principal de uma norma”. In: ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia
tributaria, p. 44.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneracao tributaria, p. 27.



(...) a hipotese (H) e a ndo-prestacdo (AP) constituem
“pressupostos de fato” que condicionam alternativamente as
possibilidades juridicas: a prestacao (P) ou a sancao (S) (...).
Céssio chama de endonorma ao momento H-P e de perinorma ao
momento NP-S. As situagdes abrangidas s&o alternativas: cumprir
a prestacdo espontaneamente ou submeter-se a sangao.

Enquanto as normas da natureza e de outras ciéncias
exatas, por exemplo, indicam um ser, uma causalidade (ou até uma
probabilidade), a norma juridica (pertencente ao “mundo ético”, porque atinente
ao agir humano®’) compreende um dever-ser — esse tomado como conectivo
dedntico ligando o antecedente (hipdtese (H)) ao consequiente (prestacdo (P))%.
Assim, instala-se relagdo juridica®® mediante a imputacdo’™, se verificada ou

ocorrida a hip6tese, devendo ocorrer a prestacao.

Considerados os valores sociais em curso, a conduta
humana (ou das instituicbes sociais, criadas pelo homem) é objeto de prescricao

pela norma juridica (cujo conteudo, como Vvisto, depois €& descrito pelas

71 e72)

proposicées mediante a interpretacao dos enunciados , esta edificada a partir

®7 A respeito, vide: REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito, p. 35-36; e DALLARI, Dalmo de
Abreu. Elementos de teoria geral do estado, p. 27.

%8 VILANOVA, Lourival. Légica juridica, p. 88.
% CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria, p. 56.
"® COELHO, Fabio Ulhoa. Roteiro de légica juridica, p. 58.

" Interessa a licdo de Cristiano Carvalho: %(...) a norma juridica é a significacdo que construimos a partir
dos enunciados do direito positivo. O sujeito cognoscente ao interagir com o texto legal (...) produz a
norma (significagao) (...). Em conseqiiéncia, do mesmo modo ndo se pode falar em interpretacéo da
norma, mas sim em interpretagdo dos enunciados do direito positivo. A interpretacéo é processo e a
norma é produto dessa atividade cognitiva”. In. CARVALHO, Cristiano. A estrutura légica da norma
juridica tributaria, p. 210. Dai porque Eros Roberto Grau considera o Direito “Prudéncia”’, como ja
referido. Em suas palavras: “Como o direito reclama interpretacao (...) e a interpretacao € uma prudéncia,
devo necessariamente concluir que o direito € uma prudéncia”. In: GRAU, Eros Roberto. Direito posto e
direito pressuposto, p. 39.

"2 Sabe-se gue o temario da interpretacdo no Direito ocupa posicao central na atual Filosofia do Direito,
notadamente em face das Teorias da Argumentagao Juridica, trazidas a tona a partir da retomada da
l6gica de Aristételes, pelo movimento que se convencionou chamar de Nova Retdrica, que também
balizam as discussdes da superacao do Positivismo em diregdo ao denominado Pds-positivismo, tema
de imenso interesse, mas que nao cabe nos estreitos limites desta pesquisa. A propésito do assunto,
vide: ATIENZA, Manuel. As razées do direito. p. 17-51; e CASALMIGLIA, Albert. Postpositivismo, p.
209-219.
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de comandos que operam mediante as categorias dednticas “proibicdo”,

nl4

“obrigacao” ou “permissaon”’”, emanando dispositivos imperativos (de proibicao ou

obrigacdo), de permissdes e atribuicdes de poder ou competéncia.”

De acordo com NORBERTO BoBBIO’®, 0s enunciados
imperativos geram obrigacdes a quem se destinam, podendo ser (1) positivos, no
caso de emanarem uma agao — obrigacao, ou (2) negativos, se evidenciarem um
nao fazer — proibicdo. Ja as permissdes atribuem faculdades, podendo ser (1)
positivas, se permitirem um fazer (negando assim um imperativo negativo, de
proibicdo), ou (2) negativas, se permitirem um n&o fazer, nesse caso negando um
imperativo positivo, de obrigacdo, como €& o0 caso das regras que veiculam

isencgdes tributarias.

Os comandos ou enunciados podem ainda se
consubstanciar, quanto & espécie, de acordo com célebre distincdo’’, em regras

ou principios, ambos pertencentes ao género “norma juridica”’®.

Enquanto a regra se conforma em comandos de conteudo
bem determinavel, expressando sempre uma obrigagao, proibicao ou permissao
(um artigo de um Codigo, por exemplo), o principio — nem sempre expresso em
texto normativo — é disposicdo com maior grau de generalidade”® ©&°

equivalendo, de acordo com CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO®!, @ um

"® Expressao aqui utilizada para descrever genericamente uma disposicéo, e ndo necessariamente um
imperativo, como associado por Norberto Bobbio. In: BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica, p.
95-96.

¢ BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica, p. 11.
’® KELSEN, Hans. Teoria pura do direito, p. 81.
"6 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica, p. 125-128.

7" A propésito, vide: AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios, p. 26-31; e BONAVIDES,
Paulo. Curso de direito constitucional, p. 229-257.

® No atual estagio da doutrina, n&o cabem mais discussbes acerca do carater ndo-normativo dos
principios. A propdsito, vide: ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de principios constitucionais, p. 55.

" De acordo com Leticia Balsamdo Amorim, “Alexy observa que ha distincdo entre generalidade e
universalidade. Esta Ultima se refere aos destinatarios e se contrapde as normas individuais, e o conceito
oposto, de generalidade, é a especialidade”. In: AMORIM, Leticia Balsam&o. A distingédo entre regras e
principios segundo Robert Alexy: esboco e criticas, p. 133.

8 Enquanto no conflito de regras a solugéo para encontrar a disposicao aplicavel passa por afastar, pelo
uso de critérios que o proprio sistema instrumenta, uma delas, Paulo Bonavides explica que “... a escolha
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(...) mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicao fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensao e inteligéncia, exatamente por definir légica e
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a ténica e
lhe d4 sentido harménico. E o conhecimento dos principios que
preside a intelec¢do das diferentes partes componentes do todo
unitario que ha por nome sistema juridico positivo.

Jost JoaauiM GoMES CANOTILHO®2, depois de referir-se aos
critérios de diferenciacdo entre regras e principios (no seu dizer, “0 grau de

abstracao”, “grau de determinabilidade”, “carater de fundamentalidade”,

“proximidade da idéia de direito” e “natureza nomogenética”)®, resume as

divergéncias entre ambas as espécies no aspecto qualitativo da seguinte forma:

Os principios sdo normas juridicas impositivas de uma
optimizagdo, compativeis com varios graus de concretizacao,
consoante os condicionalismos facticos e juridicos; as regras sao
normas que prescrevem imperativamente uma exigéncia (impéem,
permitem ou proibem) que é ou ndo é cumprida (nos termos de
Dworkin: applicale in all-or-nothing fashion); a convivéncia dos
principios é conflitual (Zagrebelsky), a convivéncia de regras é
antindbmica; os principios, ao constituirem exigéncias de
optimizagdo, permitem o balanceamento de valores e interesses
(ndo obedecem, com as regras, a ‘légica do tudo ou nada’),
consoante seu peso e a ponderacao de outros principios
eventualmente conflitantes; as regras ndo deixam espago para
qualquer outra solugéo, pois se uma regra vale (tem validade)
deve cumprir-se na exata medida das suas prescrigdes, nem mais
nem menos. (...) em caso de conflito entre principios, estes podem
ser objetos de ponderagdo e de harmonizacao, pois eles contém
apenas ‘exigéncias’ ou ‘standards’ que, ‘em primeira linha’ (prima
facie), devem ser realizados; as regras contém fixacoes
normativas definitivas, sendo insustentavel a validade simultéanea

ou a hierarquia dos principios é a de sua relevancia. Das reflexdes de Dworkin infere-se que um principio,
aplicado a um determinado caso, se nao prevalecer, nada obsta que, amanha, noutras circunstancias,
volte ele a ser utilizado, e ja entdo de maneira decisiva”. In: BONAVIDES, Paulo. Curso de direito
constitucional, p. 253.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 807.
82 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo, p. 1161.
8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo, p. 1160.
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de regras contraditérias. Realca-se também que os principios
suscitam problemas de validade e peso (importancia, ponderacao,
valia); as regras colocam apenas questdes de validade (se elas
nao sdo concretas devem ser alteradas). (destaques do original) &

Quanto a destinacao, é usual a distincdo entre normas que
regulam comportamentos propriamente ditos e normas que regulam a producao
de outras normas ou o funcionamento de 6rgdos produtores de normas®.
Observadas algumas peculiaridades, NORBERTO BoBBIO®*® denomina “normas de
conduta” e “normas de estrutura’, respectivamente, enquanto ALFF Ross® as

ultimas denomina “normas de competéncia”.

Acerca de quais seriam o0s tragos essenciais a norma
juridica paira grande controvérsia, tanto quanto sobre quais seriam o0s critérios
mais adequados para tal definicdo. Nao se revelam consensuais sequer as idéias
de que a imperatividade, a generalidade e a coatividade a distinguiriam das

demais espécies normativas®®.

Segundo ARNALDO VASCONCELOS®, dizem respeito a
esséncia da norma juridica a (1) bilateralidade (pela referibilidade a dois lados ou
duas pessoas), a (2) disjuncéo (pelo fato de se expressar em estrutura dual, entre
acdo e sancao), e (3) a sancao (isto €, a garantia de um poder social
institucionalizado), atributos que parecem ter sido reconhecidos por MIGUEL

»91

ReALE®™® ao cunhar o termo “bilateralidade atributiva™' para denominar o aspecto

essencial da norma juridica (associado a “exigibilidade”).

8 Interessante anotar a nogdo de multidimensionalidade dos enunciados normativos que, por conta
disso, ora podem ser tomados como principio, ora como regra, dependendo do contexto em que se
apresentam. A respeito, vide AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios, p. 60-62.

8 VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 163-165.
8 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico, p. 33.

8 ROSS, Alf. Direito e Justica, p. 57.

8 VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 49.

8 VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica, p. 150-151.

% REALE, Miguel. Filosofia do direito, p. 403. Osvaldo Ferreira de Melo assim também entende. In:
MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica, p. 91-92.
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NORBERTO BoBBIO%, por sua vez, embora reconhecendo a
importancia do elemento sancéo (que prefere chamar de “resposta a violacao”) e
prestando mais atencdo ao conjunto formado pelas normas do que propriamente
a ela em si considerada — pois argumenta ser impossivel dar uma “resposta
adequada” sobre o elemento essencial da norma juridica justamente pelo fato de
nao se encontrar um critério definidor absoluto, infalivel —, apoiado no fato de que
“(...) uma norma juridica ndo se encontra nunca sozinha, mas é ligada a outras
normas com as quais forma um sistema normativo (...)"*, diz que a esséncia da
norma juridica reside na verdade do fato de ela pertencer a um ordenamento

juridico.

Por fim, ante tais distincées, decorre também a percepcao
de que a producao juridico-normativa ndo pode ser vista como exclusividade do
Estado®, embora a esse se atribua o poder soberano no contexto de um Estado-
Nacéo.

Apresentados 0s contornos basicos da norma juridica,
cumpre entao observar como ela interfere no mundo dos fatos e atua em favor do

Direito.
1.1.1 A incidéncia da norma juridica

Como visto, o Direito ndao € um fendbmeno da natureza.

Como produto da Cultura®, apresenta-se eminentemente como uma operagao

%" “Bilateralidade atributiva €, pois, uma proporcao intersubjetiva, em fungdo da qual os sujeitos de uma
relacdo ficam autorizados a pretender, exigir, ou a fazer, garantidamente algo”. In: REALE, Miguel.
Licoes preliminares de direito, p. 51.

%2 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico, p. 28.
% BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico, p. 70.

% Entendimento esse conformado nas chamadas doutrinas estatalistas, hoje ja rechagado pelo que se
convenciona chamar de “pluralismo juridico”, embalado pela crise que abate o Estado-Nacido. A
proposito, vide BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica, p. 30-32; HABERMAS, Jirgen. A
inclusdao do outro — estudos de teoria politica. 132-181; e FARIA, José Eduardo. O direito na
economia globalizada, p. 137.

% Aqui entendida como, conforme Miguel Reale, “(...) conjunto de tudo aquilo que, nos planos material e
espiritual, 0 homem constréi sobre a base da natureza, quer para modifica-la, quer para modificar-se a si
mesmo.” In: REALE, Miguel. Lic6es preliminares de direito, p. 25.



14

mental, um raciocinio operando no mundo do pensamento®, embora suas

consequéncias possam interferir no mundo dos fatos.

Visando a regulacdo social, os comportamentos humanos
sao planificados pelas normas juridicas, a partir do que, se ocorridas as situacoes

a que elas se referem, passam a ter importancia para o0 mundo do Direito.

Por isso, afirma-se que o Direito torna juridico tudo a que se
refere, tudo com o que se relaciona em interferéncia, processo peculiar a que se
denomina juridicizagdo, como preconiza PONTES DE MIRANDA. Mas, conforme o
autor”’, “(...) para que os fatos sejam juridicos, é preciso que regras juridicas —
isto é normas abstratas —, incidam sobre eles, descam e encontrem os fatos,

colorindo-os, fazendo-os ‘juridicos’ ”.

Incidindo a norma juridica, o fato por ela juridicizado passa a
ser visto como um fato importante para o Direito, um “fato juridico” ou “jurigeno”;
ou, como PONTES DE MIRANDA®® prefere denominar, “suporte fatico (tatbestand)”
que, uma vez ocorrido, com a “subsuncdo” do fato a norma, da-se
obrigatoriamente a incidéncia, sendo esta, portanto, de acordo com o citado autor,
infalivel®®. Neste ponto é interessante a licdo de GERALDO ATALIBA'®:

% MIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privado, p. 55.
% MIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privado, p. 66.

% MIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privado, p. 52.

% “Indiferente o gue se passa nas pessoas e até mesmo no que diz respeito aos seus atos de

infringéncia. A incidéncia das regras juridicas nao falha, o que falha é o atendimento a ela”. In: MIRANDA,
Pontes de. Tratado de direito privado, p. 58. A propésito da infalibilidade da incidéncia da norma
juridica, existe grande dissenso. Advogam alguns autores, na doutrina nacional hoje capitaneados por
Paulo de Barros Carvalho, que a incidéncia ndo é infalivel ou automatica porquanto necessariamente
dependente da acdo humana, verbis: “Ora, se para que se saiba qual a regra juridica que incidiu, que
incide, ou que incidira, é preciso que se saiba o que é que ela diz, € 0 mesmo que afirmar que o sentido
da regra € dado pela interpretagéo. O que incide, portanto, € o produto da interpretacéo. E como o
produto da interpretagdo é a norma juridica, construida pelo intérprete, o juiz, ou alguém a quem interesse
a regra juridica, o senhor da incidéncia n&o é algo fisico ou metafisico. O senhor da incidéncia é o homem
concreto; 0 construtor do sentido das palavras (...). A incidéncia, portanto, n&o se situa fora da construgao
humana. E produto do homem”. In: IVO, Gabriel. A incidéncia da norma juridica, p. 193. Em sentido
diverso, defendendo a posicdo de que a incidéncia da-se independentemente, ao menos em certa
medida (posto advogar a biparticao dos efeitos da incidéncia em efeitos “preliminares” ou “prodrémicos” e
efeitos “finais”), vide NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Notas para o estudo da incidéncia tributaria,
p. 183-188. Em sentido semelhante a esse Ultimo entendimento mas com veemente critica a posicao de
Paulo de Barros Carvalho, classificada como “velho realismo lingtistico extremado” vide COSTA, Adriano
Soares da. Incidéncia e aplicacdo da norma juridica tributaria. Uma critica ao realismo lingiiistico
de Paulo de Barros Carvalho, p ?
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Toda norma juridica tem hipétese, mandamento e sancao.
Verificada a hipétese, o mandamento atua, incide (...). Enquanto
nao ocorra o fato descrito na hipétese, o mandamento fica em
suspenso, ndo incidindo. Sua incidéncia € condicionada a
ocorréncia do fato previsto na respectiva hipotese. Averiguar-se,
em cada caso, se ocorreu fato subsumido a hipbtese é
fundamental para apurar-se se houve ou ndo a incidéncia do
mandamento. Assim, os comandos que nas normas juridicas se
contém s incidem se e quando da ocorréncia dos fatos previstos
nas hipoteses a que sao vinculados (...). S6 quem esteja
abrangido pela hipétese é colhido pelo respectivo mandamento.

GABRIEL Ivo'®" também explica:

O efeito da norma juridica é a incidéncia, que, por sua vez, tem o
efeito de juridicizar o fato, tornando-o juridico, destacando-o no
mundo juridico. Dessa composicdo, que adquire existéncia
através da linguagem (ninguém toca ou vé a incidéncia), decorre a
eficacia legal. Podemos conceituar a eficacia legal, portanto, como
o efeito da incidéncia da norma vigente juridicizando o fato,
fazendo-o juridico.

Em outras palavras, juridicizado o fato e incidente a norma,
instala-se necessariamente uma relacdo disciplinada pelo Direito, denominada
“relagdo juridica”, que vincula os sujeitos cujos comportamentos foram afetados
pela norma, em uma relacdo que NORBERTO BoBBIO'% assim descreve:

(...) se a sangdo é “ameacga”, a relagao direito/dever vai do
sancionador (direito) para o sancionado (dever), mas, se é
promessa, do sancionado (direito) para o sancionador (dever de
cumprir a promessa).

Com as licoes ja trazidas, passa-se agora ao exame do
tributo, a fim de que, mais adiante, seja possivel aclarar o0 que a norma juridica
tributaria vem a ser, entendimento necessario a compreensao do instituto da

isencdo como hip6tese desonerativa.

190 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 42-43.

19" VO, Gabriel. A incidéncia da norma juridica, p. 189.

192 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico, p. 14.
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1.2 O TRIBUTO

Para que se compreenda adequadamente o tributo, séo
necessarias algumas digressées acerca do contexto em que ele se encontra

justificado na ordem estatal atual, conforme segue.
1.2.1 O Estado Contemporaneo e suas finalidades

Com a ascensao do pensamento liberal burgués, as idéias
de igualdade (formal) entre todos os homens perante a lei e de liberdade
individual ampla para adquirir, acumular e desfrutar de bens materiais
(pressupondo, pois, uma barreira a atuacao do Estado, este considerado um mal
necessario), passaram a dominar o espectro politico-filosofico a partir das
grandes revolugdes dos séculos XVII e XVIII na Europa, emprestando sélido

fundamento ao Estado de Direito'®.

Depois de seu apogeu, o resultado da aplicacdo absoluta de
tais postulados foi que esta se mostrou incapaz de atender as demandas
populares, que exigiam maior participacdo no processo politico. Assim, ficou
evidenciado que, além de igualdade formal entre os cidadaos, para que a
liberdade fosse exercida com verdadeira amplitude, fazia-se necesséario que
também fosse garantida a igualdade material, ou seja, que contassem o0s
individuos com condi¢des de vida minimamente favoraveis, o que levou a uma
mudanca no fator de legitimacdo'® do Estado: de mero garantidor da igualdade
das “regras do jogo”, passou para um ente com destinagao social efetiva.

Em linhas muito gerais'®, foi tal mudanca que caracterizou a

passagem do Estado Liberal para o que se convencionou chamar de Estado

198 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, poder, ideologia e estado contemporaneo, p. 89-120.

104 A respeito, vide Lucio Levi: “Quando o fundamento e os fins do poder sdo percebidos como

compativeis ou de acordo com o préprio sistema de crengas e quando o agir € orientado para a
manutencao dos aspectos basicos da vida politica, 0 comportamento de individuos e grupos pode ser
definido como legitimagéo”. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Org.).
Dicionario de Politica, p. 677. Para o autor, a categoria legitimidade designa ndo s6 uma “situagao (a
aceitagdo do Estado por um segmento relevante da populagdo)”, mas um valor, qual seja, “0 consenso
livremente manifestado por uma comunidade de homens autbnomos e conscientes”.

195 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, p. 113.
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Contemporaneo'®, assim compreendido como um Estado comprometido com a

|107

fungéo social ™", incorporando em seu discurso constitucional 0 compromisso com

a realizacdo do bem comum'®. A esse respeito, NORBERTO BoBBIO'% retrata que

a passagem do estado liberal para o estado social é assinalada
pela passagem de um direito com fungdo predominantemente
protetora-repressiva para um direito com funcéo
predominantemente promocional (...). A verdade € que ja nao
basta mais a justica comutativa (...), que consiste em fazer
corresponder ao bem (ou ao mal) realizando um bem (ou mal)
igual e contrario com base no critério da igualdade aritmética.
Para que uma sociedade qualquer permaneca reunida é preciso
que se introduza também algum critério de justiga distributiva.

Decorrente dessa consideravel responsabilidade — a de
prover 0 bem comum aos seus cidadaos —, ao Estado do modelo Contemporaneo
passou a competir o atendimento de varias finalidades, a ponto de este, como
preconiza PAULO MARcIO Cruz'', *(...) chamar para si a solugdo dos problemas
sociais emergentes, principalmente através de sua principal caracteristica, a

intervencao direta nos dominios econdémico, social e cultural”.

ANDRES BLAS GUERRERO e JAIME PasTor VERDU''

caracterizam o Estado Contemporaneo segundo os seguintes fatores:

a) a intervengdo na economia com o objetivo de manter o pleno
emprego. Por sua vez, essa intervengao é produzida atraves da
criagdo de um setor publico econémico; b) a prestacdo de um
conjunto de servigos de carater universal (preferencialmente em
setores como a educacgao, a saude, previdéncia e habitacao), que
pretendem garantir um nivel minimo de servigos a populagao.

1% Sob tal signo se designa aqui também as nogdes de Estado Social, Estado de Bem-Estar ou Estado
Social-Democratico ou Estado Social-Democratico de Direito, como faz Paulo Marcio Cruz. In: CRUZ,
Paulo Marcio. Politica, poder, ideologia e estado contemporaneo, p. 152.

19 PASOLD, Cesar Luiz. Funcéo social do estado contemporaneo, p. 62-63.

1% Miguel Reale aproxima as nogées de Bem Comum e Justica. In: REALE, Miguel. Filosofia do direito,
p. 272.

199 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, p. 112.
"% CRUZ, Paulo Marcio. Politica, poder, ideologia e estado contemporaneo, p. 164.

"' BLAS GUERRERO, Andrés & PASTOR VERDU, Jaime. Fundamentos de ciéncia politica, p. 114.
Apud CRUZ, Paulo Marcio. Politica, poder, ideologia e estado contemporaneo, p. 165.
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Natural que para se desincumbir dessas missdes, deve o
Estado Contemporaneo — modelo de Estado esse, alids, adotado pela CRFB/88,
pelo que se infere, por exemplo, da leitura do seu Titulo |, “Dos Principios
Fundamentais” — engendrar poderosa atividade capaz de |he dotar dos meios
necessarios ao cumprimento de sua funcédo essencial, a qual é examinada a

seguir' 2,
1.2.2 A Atividade Financeira do Estado Contemporaneo: O Estado Fiscal

Intuitivo que para cumprir suas finalidades o Estado associa
o trabalho humano ao recurso dos bens materiais. Necessita, assim, sobretudo,
de dinheiro para fazer frente aos custos decorrentes da aquisicdo e
disponibilidade desses meios, em razdo do que desenvolve a “atividade

financeira”.

Considerada uma representacao do “poder ou da soberania
do Estado”'"®, segundo BENVENUTO GRiziOTTI'** a atividade financeira

(...) consiste na distribuicdo da carga econémica do orgamento
publico entre os cidaddos e esta atividade tem natureza
essencialmente politica, pois politicos sdo os critérios, os fins e o0s
procedimentos que a conformam, ainda que ndo se possa negar
que 0os meios empregados sejam econémicos.

Desse modo, detém a atividade financeira carater

eminentemente instrumental’"®

, ja que lhe compete propiciar ao Estado as
condigdes para a implementagéo e o desenvolvimento de todas as demais agdes

inerentes & satisfacdo das necessidades publicas'®.

"2 530 muitos os temas instigantes que circundam o tema “Estado Contemporaneo” ou “Estado de Bem-
Estar’; porém, por limitagbes naturais, a presente pesquisa ndo pode aqui desenvolver. A respeito, por
exemplo, da chamada “crise do Estado de Bem Estar”, vide: CRUZ, Paulo Marcio. Politica, poder,
ideologia e estado contemporaneo, p. 194-201.

"3 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, p. 4.

"% GRINZIOTTI, Benvenuto. Apud BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito
tributario, p. 7.

® BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributario, p. 3.

"¢ Aqui entendidas como o conjunto de necessidades politicamente consideradas, que tém um interesse
geral em determinado grupo social, satisfeitas pelo servigo pubico. In: ROSA Jr., Luiz Emygdio. Manual
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Atento a tais contornos, UBALDO CESAR BALTHAZAR'" formula
que a atividade financeira tem “(...) o objetivo de identificar, obter, gerir e aplicar
0S recursos necessarios a realizagdo dos (...) fins do Estado (...)", tendo, pois,

como objeto o dinheiro’'® ¢119,

No que concerne a obtengédo dos recursos pelo Estado, ou
seja, das receitas publicas — vetor da atividade financeira afeto ao objeto desta

Dissertacdo —, BERNARDO RIBEIRO DE MORAES'?°

divisa, baseado no pensamento
de escritores alemaes, austriacos e italianos, que as receitas publicas podem ser
classificadas em (1) originarias — quando advindas da exploracdo do patriménio
estatal ou do exercicio direto de uma dada atividade econémica pelo Estado; ou
(2) derivadas — quando exigidas do patrimdnio ou das rendas dos particulares,
mediante imposicdo coercitiva, como por exemplo, por meio de multas'®' e

tributos'?2,

de direito financeiro & direito tributario, p. 9. A respeito do carater instrumental da atividade financeira
também no campo da extrafiscalidade, Ricardo Lobo Torres lembra: “Tal carater se apresenta mesmo no
campo da extrafiscalidade, porquanto os objetivos intevencionistas e regulatérios do Estado se
instrumentalizam através do fendmeno da extrafiscalidade, ndo possuindo esta uma finalidade em si
mesma, seja no aumentar, seja no diminuir o valor dos tributos para inibir ou incentivar a atividade
econdmica”. In: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, p. 6. No mesmo
sentido, com o apoio da doutrina espanhola, vide SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuicées
sociais no direito brasileiro. p. 28.

"7 BALTHAZAR, Ubaldo César. Manual de direito tributario, p. 14.
"8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributario, p. 4.

"9 A propésito do dinheiro como objeto, Ricardo Lobo Torres pontua: “O conceito de dinheiro é mais
amplo que o de moeda, néo se restringindo aos recursos que se expressem de acordo com o padrdo
monetario legal. Abrange todos os direitos e obrigacdes de natureza pecuniaria, neles incluidos os bens
patrimoniais suscetiveis de exploragao pelo Estado através de precos ou rendimentos”. In: TORRES,
Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, p. 4.

129 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. p, 147. No mesmo sentido indica
BALEEIRO, Aliomar. Uma introducao a ciéncia das financas, p. 117.

"2 Aqui entendidos como penas pecunidrias impostas pelo Estado, no exercicio do poder de policia, aos
particulares, e empregada nesta Dissertacdo como, segundo Geraldo Ataliba, toda “(...) atividade estatal,
sempre e necessariamente fundada na lei, tendente a limitar a propriedade e a liberdade (...), tendo em
vista assegurar igualdade no seu exercicio, compatibilizar os interesses dos que exercem liberdade e
propriedade, assegurar a ordem publica (Ruy Cerne Lima) e garantir a supremacia do interesse publico
sobre o privado, de tal sorte que a liberdade e a propriedade sejam asseguradas a todos os integrantes
da comunidade.” In: ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria, p. 157.

122 Por ora entendidos, conforme o artigo 13 do Modelo de Cédigo Tributario para a América Latina,

meramente como “prestacdes em dinheiro, que o Estado, no exercicio do seu poder de império, exige
com o objetivo de obter recursos para o cumprimento de seus fins”. In: PAULSEN, Leandro. Curso de
Direito Tributario, p. 29.
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A propésito das fontes das receitas publicas ou, em outras
palavras, da forma de financiamento a que o Estado recorre para realizar seus
fins — de onde advém a idéia de estado financeiro'® -, veicula-se a distingdo entre
(i) Estado Patrimonial, (i) Estado Fiscal e (iii) Estado Tributario'*.

N&o obstante algumas digressdes em sentido diverso'®, o
Estado na modalidade Contemporanea aparece freqlentemente associado ao
Estado Fiscal, este entendido como o Estado cuja receita advém basicamente da

cobranca de impostos '

(espécie de tributo, como sera visto mais adiante, que
nao se vincula a nenhum tipo de contrapartida estatal especifica), obtendo seus
ingressos, portanto, ndo da exploracédo direta da atividade econémica, mas da
imposicao tributaria sobre a riqueza obtida pelos particulares no exercicio dessa

atividade.

Por tal razdo, o Estado Fiscal — cuja figuracdo remonta ao

I'2” — se diferencia do Estado

Estado de Direito proprio do Estado Libera
Patrimonial na medida em que este obtém seus recursos preponderantemente
nas chamadas receitas originarias, isto é, pela exploracao do préprio patriménio
estatal (notadamente a propriedade imével, como acontecia freqlientemente no
Estado Absolutista'®®), pela exploracdo direta da atividade econdmica pelo

soberano (como sucedeu nos chamados estados socialistas no modelo

12 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal, p. 1. A
propésito, Paul Kirchhof (professor catedrético da Universidade de Heidelberg e magistrado do Tribunal
Constitucional Alemao), identificando tal idéia com a de Estado Contemporaneo, salienta que o “estado
financeiro € um estado ‘interventor, nomeadamente pela via da tributacdo, um estado prestador,
sobretudo através das subvencoes, e um estado social na medida de sua planificagéo financeira”. Apud
NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos, p.192.

124 NABAIS, José Casalta. Algumas reflexdes sobre o atual estado fiscal, p. 3-7.

125 A propésito, vide NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos, p. 191-192.
126 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos, p.192.

27 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, p. 8.

128 Costuma o Estado Patrimonial ser muito associado ao Estado Moderno em seu estagio primitivo, o do
Absolutismo, preocupado em retribuir aos suditos apenas poucos servigos, centrando-se basicamente na
protecdo contra a guerra externa, Estado em que nao existia distingéo entre o patriménio estatal e o do
rei. A proposito, vide TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado
fiscal, p. 13-15.
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soviético'?)

130(

ou por meio de receitas da exploragdo mineral ou da concessao do

jogo ™" (como sucede ainda em alguns Estados da atualidade).

Por fim, o Estado Fiscal se destacaria do chamado Estado

Tributario (o qual, para JOSE CASALTA NaBAIs'™

seria mais uma ficcado do que
propriamente uma realidade possivel) pelo fato de este udltimo se financiar
eminentemente com o0s recursos dos chamados tributos vinculados ou
contraprestacionais (taxas e contribuicdes), dispendidos pelos cidaddos apenas
quando demandam a utilizacdo dos servigcos publicos (apoiando-se, pois, no
chamado “principio da equivaléncia” ou “do beneficio”), indicando um Estado de

formato minimo.

Apesar de o Estado Contemporaneo poder ser financiado de
outras formas e da conclusdo de que nem todo Estado Fiscal revela-se
necessariamente como Estado Contemporaneo, como referido alhures'?,
prepondera a idéia de que o Estado Contemporaneo se conforma como Estado

Fiscal porquanto nele quase sempre se fazem presentes as caracteristicas

2 Nomeado por Ricardo Lobo Torres, em distincdo propria, de “Estado Socialista” ou

“neopatrimonialista” . In: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, p. 9.

139 NABAIS, José Casalta. Algumas reflexdes sobre o atual estado fiscal, p. 3.

81 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos

direitos, p. 20.

'3 GODOI, Marciano Seabra de. Tributacdo e solidariedade social. In;: GRECO, Marco Aurélio;
GODOI, Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade social e tributacao, p. 154. Pondera o autor que
“(...) o Estado Fiscal ndo tem uma ideologia prdpria: tanto um Estado minimo, com baixa arrecadagéo e
de alta desigualdade social quanto um Estado com pesados tributos progressivos e desconcentradores
de renda” podem se qualificar como Estado Fiscal’. No mesmo sentido, vale mencionar a diferenciagao
feita por José Casalta Nabais, nos seguintes termos: “Tendo em conta, porém, que o estado absoluto foi
ultrapassado com o triunfo do liberalismo e que tem carater manifestamente excepcional tanto nos
estados “socialistas” (que ainda subsistem) como estados “petroliferos” ou dependentes do jogo,
podemos concluir que o estado fiscal tem sido a caracteristica dominante do estado (moderno). Isso néo
obstante a sua evolugéo traduzida na passagem do estado liberal para o estado social. Por isso, e ao
contrario do que alguma doutrina atual afirma, recuperando idéias de Joseph Schumpeter, nao se deve
identificar o estado fiscal com o estado liberal, uma vez que o estado fiscal conheceu duas modalidades
ou dois tipos ao longo de sua evolugédo: o estado fiscal social economicamente interventor e socialmente
conformador. O primeiro, pretendendo ser um estado minimo, assentava uma tributagéo limitada — a
necessaria para satisfazer as despesas estritamente decorrentes do funcionamento da maquina
administrativa do estado, que devia ser tdo pequena quanto possivel. O segundo, movido por
preocupacdes de funcionamento global da sociedade e da economia, tem por base uma tributacéo
alargada — a exigida pela estrutura estadual correspondente”. In: NABAIS, José Casalta. Algumas
reflexdes sobre o atual estado fiscal, p. 3.
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133 a saber, conforme MARCIANO SEABRA DE GODOI

134.

marcantes da fiscalidade

(apoiado na doutrina do alemdo JOSEF ISENSEE) (i) a satisfacdo das

necessidades publicas por meio dos servicos publicos e nao dos privados; (ii)
tributos cobrados de forma permanente e nao esporadicamente; (iii) tributos
contraprestacionais representando parcela pequena na arrecadagao total; (iv)

by

atividade empresarial reservada a iniciativa privada, respeito a propriedade,
autonomia, livre iniciativa e de profissdo, advindas as receitas publicas dos
resultados dessa atividade.

Nomeando o Estado Contemporaneo conformado em

135

Estado Fiscal como Estado Social Fiscal, RICARDO LOBO TORRES *° aduz, por sua

vez:

O Estado Social Fiscal correspondente ao aspecto financeiro do
Estado Social de Direito (ou Estado de Bem-estar Social, ou
Estado Pos-Liberal, ou Estado da Sociedade Industrial), que
floresce no Ocidente no curto séc. XX (...). Deixa o Estado de ser
o mero garantidor das liberdades individuais e passa a
intervencdo na ordem econdmica e social. A atividade financeira
continua a se fundamentar na receita de tributos, proveniente da
economia privada, mas os impostos deixam-se impregnar pela
finalidade social ou extrafiscal, ao fito de desenvolver certos
setores da economia ou de inibir consumos e condutas nocivas a
sociedade.'®

'3% Também no sentido de que os Estados Contemporaneos se apresentam preponderantemente como
Estados Fiscais, vide: NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos, p. 199.

13 GODOI, Marciano Seabra de. Tributagdo e solidariedade social. In: GRECO, Marco Aurélio;
GODOI, Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade social e tributacao, p. 154.

'35 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, p. 9.

13 Diz também o autor que, ao chamado Estado Social Fiscal, compreendido entre 1919 e 1989, sucede,
em fungdo dos acontecimentos que envolvem a queda do Muro de Berlim em 1989, o que ele chama de
Estado Democratico e Social Fiscal, o qual mantém as caracteristicas do Estado Social, mas sofre
diminuigdo em seu tamanho e redugdo no intervencionismo econémico e social, abandonando a idéia de
infinitude das receitas publicas na qual se baseava o Estado Social Fiscal. In: TORRES, Ricardo Lobo.
Curso de direito financeiro e tributario, p. 9. Ja a propdsito da idéia de crise do Estado Fiscal, vide
NABAIS, José Casalta. Algumas reflexdes sobre o atual estado fiscal, p. 5-8.
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Por tais motivos, percebe-se que o tributo representa, no

|”137

Estado Contemporaneo, uma “instituicao politica fundamental”®’, razao pela qual

convém especificar algumas nogdes que o envolvem'®.

Antes, porém, cabe proceder a duas anotacdes importantes
acerca do item em questdo: 1) pelo que se referiu a respeito da atividade
financeira, ultrapassando-se o aparente paradoxo que pode conter a afirmacao a
seqguir percebe-se que, consideradas as finalidades do Estado Contemporaneo e
sua instrumentacado através do Estado Fiscal Social, ndo raro envolvendo a
atividade financeira por ele desenvolvida acdes atinentes a politica tributaria de

indole extrafiscal'®®

, € possivel concluir que tal atividade nédo envolve apenas a
obtencdo de receitas, mas, por motivos politicamente considerados, também
deixar de obté-las (o que o Estado faz, dentre outras formas, por meio da isencgéo,
tema central desta Dissertacdo); e 2) em fungdo das potencialidades que
guardam essas acdes de cunho extrafiscal, por vezes deixa a atividade financeira
de servir de instrumento indireto (isto €&, para arrecadar dinheiro) na
implementacdo das politicas publicas — perdendo, pois, sua condicao
instrumental, servindo ela prépria como modo de intervencao nas atividades

objetos da regulacéo juridica’*.
1.2.3 O Tributo

E sabido que existem opinides divergentes quanto a melhor

conceituacdo do que vem a ser o tributo'*’

. Contudo, para os efeitos da presente
pesquisa, basta compreender o tributo, conforme preceitua o artigo 3° do CTN,

como toda

¥ GODOI, Marciano Seabra de. Tributagdo e solidariedade social. In;: GRECO, Marco Aurélio;
GODOI, Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade social e tributacao, p. 154.

138 Assim como no capitulo seguinte, a respeito dos fundamentos politicos da atribuicdo ao Estado do
poder de tributar e algumas de suas limitagdes.

139 Aqui entendida como aquela cuijo intuito estatal € o de promover ou inibir determinadas atividades ou
condutas, preponderando sobre o carater arrecadatério da tributagao.

% Nesse sentido vide as anotagdes de Mizabel Derzi. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, p. 395.

! A propésito, vide, por exemplo, AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 19.



24

“(...) prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”.

Embora haja divergéncia tanto quanto a classificacao e ao
namero de espécies tributarias quanto aos critérios utilizados para se propor tais
divisbes'*?, é possivel apontar cinco espécies de tributos previstas na
CRFB/88'*, a saber: impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, empréstimo
compulsoério e contribuicbes especiais.

De acordo com o conceito fornecido pelo artigo 16 do CTN,
imposto é “(...) o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacao
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa a pessoa do

contribuinte”.

A taxa, conforme o artigo 77 do mesmo Codigo, é cobrada
em razao do “(...) exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacao, efetiva ou
potencial de servigo publico especifico e divisivel (...)”, podendo ser este prestado
ou posto a disposicdo, a exemplo do pedagio, cobrado pela “utilizacdo de vias
conservadas pelo Poder Publico” (artigo 150, V, fine da CRFB/88'%).

A cobranga da contribuicdo de melhoria, segundo o artigo 81
do CTN, é facultada apenas para “(...) fazer face ao custo de obras publicas de
que decorra valorizacao imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e
como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel

beneficiado”.

%2 A respeito da polémica quanto aos critérios de classificagdo e ao nimero de espécies tributarias

previstas na CRFB/88, vide LEONETT]I, Carlos Araujo. A contribuicdo de melhoria na constituicao de
1988, p. 28-31.

% A conceituagdo das espécies tributarias € objeto de acirradas discussoes. Contudo, & vista de seus
limites metodologicos € a bem da melhor fluidez no relato da pesquisa, traz-se por ora somente a
conceituacdo necessaria a compreensao dos temas adiante tratados. Para maiores digressoes, vide
BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Manual de direito tributario, p. 43-85.

%4 A controvérsia acerca de qual espécie tributaria seria afeta ao pedagio vem claramente exposta em
PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario, p. 30-31.



25

O empréstimo compulsério, por sua vez, pode ser cobrado
exclusivamente pela Unido e, segundo o artigo 148 da CRFB/88, somente para
“(...) atender despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de
guerra externa ou sua iminéncia ou no caso de investimento publico de carater
urgente e de relevante interesse nacional’, podendo assumir, no entender de
UBALDO CESAR BALTHAZAR'®, a feicdo de taxa ou imposto, conforme a lei que o

dispuser.

Por fim, as contribuicbes especiais, que se subdividem em:
contribuicdes sociais'*®, aquelas cobradas para o financiamento de politicas
sociais; contribuicées sobre intervencdo no dominio econémico — CIDE, cobradas
para intervir no dominio econémico em razao do exercicio de atividade econémica
considerada estratégica; contribuicdes corporativas'®’, cobradas para custear a
fiscalizacdo e regulacdo de categorias profissionais ou econbmicas; e de
iluminagdo publica, para sustentar os servigcos de iluminagdo publica — introduzida
pela Emenda Constitucional n° 39, de 19 de dezembro de 2002'%.

Uma vez abordadas as nog¢des elementares da norma
juridica e do tributo, procede-se, a seguir, ao exame da norma juridica tributaria,
aqui entendida — consoante os objetivos da presente pesquisa — como a norma
juridica relativa ao nascimento da obrigagdo tributaria principal'®, que, por isso,
tem por objeto o pagamento do tributo (artigo 113, § 1° do CTN™)
desconsidera-se, pois, 0 estudo das normas tributarias que impdem obrigacdes
acessorias (artigo 113, § 2°do CTN'™").

1%® BALTHAZAR, Ubaldo César. Manual de direito tributario, p. 77.

46 Com suporte, dentre outros, nos artigos: 149, primeira parte, combinado com os incisos | alll e § 4°do
artigo 195; e 149, § 1°, todos da CRFB/88.

%7 BALTHAZAR, Ubaldo César. Manual de direito tributario, p. 77.

%8 A respeito, vide MARTINS, Ives Gandra da Silva. Contribuicdo de iluminacéo — ainda a E.C. n®
39/2002, p. 20.

%9 No dizer de Paulo de Barros Carvalho, a “norma tributaria em sentido estrito”. In: CARVALHO, Paulo
de Barros. Curso de direito tributario, p. 252.

190 «p obrigagao principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto as prestacoes, positivas

ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacéo ou da fiscalizag¢éo dos tributos”.

151 «A obrigacdo acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as prestacoes, positivas ou

negativas, nela previstas no interesse da arrecadagao ou da fiscalizagao dos tributos”.
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1.3 A NORMA JURIDICA TRIBUTARIA

A respeito da especificidade da norma juridica de natureza

tributaria, GERALDO ATALIBA'?

adverte “(...) que a norma tributaria € absolutamente
igual, em sua estrutura, as demais normas juridicas. Nada ha que distinga de

qualquer outra norma juridica”.

Segundo o autor, apenas um aspecto parece distingui-la das
demais: a norma juridica tributaria versa preponderantemente sobre um comando

para que se entregue dinheiro ao Estado (o tributo)'2.

SACHA CALMON NAVARRO COELHO™* classifica a norma
tributaria como do tipo impositivo ou endonorma, de estrutura dual (porque, como
visto, se vale de um bindmio com um mandamento para prever a conduta e outro

para a sanc¢ao respectiva), como toda norma que prescreve padrao de conduta:

Os fatos que entram na composi¢ao da hipétese de incidéncia da
norma tributaria sdo escolhidos pelo legislador no mundo fatico.
Uma vez postos na norma, tais fatos passam a ser “modelos” de
fatos jurigenos. Toda vez que na vida fatos se derem iguais ao
modelo incidird a consequiéncia prevista na norma tributaria: o
dever de pagar o tributo.

PAULO DE BARROS CARVALHO'® também a classifica como
endonorma, mas a divide como “hipétese” e “consequiéncia”. Na “hipotese” se
verificaria “(...) um conjunto de critérios para a identificacao de fatos da realidade
fisica, na qual vem consignado um (...) critério material formado por um verbo e
seu complemento, um critério espacial e um critério temporal”. Na “consequéncia”,

“(...) um conjunto de critérios que nos permite identificar uma relagao juridica” entre o

152 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 24.

158 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 21.

1% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneracéo tributaria, p. 105.
1% CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria, p. 98.
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Estado (sujeito ativo) e uma pessoa (sujeito passivo) obrigada a lhe pagar o tributo,

composto, pois, dos critérios “pessoal e quantitativo (base de calculo e aliquota)”'®.

Apbs a apresentacdo do perfil geral da norma juridica

tributaria, torna-se relevante trata-la, entdo, em seu aspecto nuclear.

1.3.1 A hipétese de incidéncia tributaria e o fato gerador

Como aduz GERALDO ATALIBA'®, “a norma tributaria (...) tem

sua incidéncia condicionada ao acontecimento de um fato previsto na hipdtese
legal, fato este cuja verificacdo acarreta a incidéncia do mandamento”.

Embora a expressdao “hipétese de incidéncia” seja mais
utilizada no Brasil pelos estudiosos do Direito Tributario, como visto, a mesma diz

respeito a Teoria Geral do Direito.

Nesses termos, a “hipétese de incidéncia” equivale ao
suporte fatico, referido por PONTES DE MIRANDA. Compreende o fato prescrito na
hipétese (H) da norma juridica que, ocorrido, leva a consequéncia (P) nela

prevista.

Na Teoria Geral do Direito, como ja visto, outras expressoes
também a designam: fattispecie ou fato imponivel™®. J& no Direito Tributario,
“situacao-base”, “pressuposto de fato do tributo”, “fato imponivel”, “objeto do
tributo”, entre outras expressdes, todas pretendendo designar o fato

abstratamente concebido e antecedente a incidéncia da norma.

Talvez por isso tenha havido acentuada confusdo com a
expressao “fato gerador”, cuja utilizacao se alargou grandemente no Brasil depois
que aqui foi publicada uma tradugéo para a lingua portuguesa de um artigo do

francés GASTON JEZE, em 1945,

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria, p. 482.
7 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 24.

158 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario, p. 262.

159 JEZE, Gaston. O fato gerador do imposto, 1945.
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Por longo tempo, “fato gerador” designou, no dizer de PAULO

DE BARROS CARVALHO'® “(...) duas realidades distintas: a) descricdo legislativa do

fato que faz nascer a relacao juridica tributaria; e b) o préprio acontecimento

relatado no antecedente da norma individual e concreta do ato de aplicagao”. Tal

ambiguidade conceitual recebeu a critica mais forte de ALFREDO AUGUSTO

BECKER'®", que a julgava (e com razdo, sabe-se hoje) muito prejudicial a0 manejo

académico-cientifico mais qualificado. Sobre o assunto, considerou:

(...) esta € uma expressao que os cientistas das Finangas Publicas
construiram, aglutinando vocabulos por eles mal compreendidos e
catados na Teoria Geral do Direito, 0 que explica o perfume de
santidade juridica que envolve dita expressdo e que torna sua
falsidade ainda mais perigosa. “Fato gerador” ndo gera coisa
alguma. A embriogenia juridica do tributo, em sintese, é a
seguinte: a) regra juridica; b) realizacdo da hipétese de incidéncia
(“fato gerador”) especifica aquela regra juridica; c) incidéncia da
regra juridica sobre sua hipétese imponivel realizada; d)
recebendo a incidéncia, a hipotese imponivel se juridiciza, €) a
hipotese imponivel juridicizada irradia a eficécia juridica: a relagao
juridica e seu conteudo juridico (direito a prestagdo e dever de
presta-la, pretensédo e obrigacdo, coagcao e sujeicao); o objeto da
prestacao é o tributo.

Embora a circunstancia tenha sido notada por varios outros

autores, parece ter sido GERALDO ATALIBA quem mais decisivamente contribuiu

para que se aclarassem definitivamente os termos, a ponto de dedicar uma obra

inteira sobre o assunto intitulada “Hipd6tese de Incidéncia Tributaria”, em 1973.

Justificou, igualmente, que uma sé expressao nao poderia

(...) designar dois momentos logicos (e cronoldgicos):
primeiramente, a lei descreve um fato e di-lo capaz
(potencialmente) de gerar (dar nascimento) a uma obrigacao.
Depois, ocorre o fato; vale dizer: acontece, realiza-se”'®2.

Por isso, distinguiu

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 240.

161

162

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario, p. 84.

ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria, p. 55.
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(...) denominando “hip6tese de incidéncia” ao conceito legal
(descricao legal, hipotética, de um fato, estado de fato ou conjunto
de circunstancias de fato) e fato imponivel ao fato efetivamente

acontecido, num determinado tempo e lugar, configurando

rigorosamente a hipétese de incidéncia'®.

Enquanto ALFREDO AUGUSTO BECKER limitou-se a criticar o
uso da expressao “fato gerador” advogando sua substituicdo por “hipétese de
incidéncia tributaria” e “hipétese de incidéncia realizada”, GERALDO ATALIBA foi
mais longe. Prop6s uma expressao mais especifica e compativel para designar o
fato concreto cuja ocorréncia detona a incidéncia da norma, que permitisse uma
melhor identificacdo das situagdes objeto de estudo do Direito Tributario,

sugerindo “fato imponivel”®.

Atualmente, embora ainda haja algumas divergéncias'®, o
uso as expressoes “hipétese de incidéncia” e ‘fato gerador”, em certa medida se
generalizou, cada qual com um significado: “hipétese de incidéncia” para exprimir
a prescricdo normativa do fato in abstrato que da ensejo ao pagamento do tributo;

e “fato gerador” para designar o fato concreto nela previsto.

Por ser o nucleo da norma juridica tributaria, a respeito da

hipotese de incidéncia vale a pena destacar ainda o que segue.

168 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 54.

' Paulo de Barros Carvalho, no entanto, critica essa expressao, preferindo “fato juridico tributario”:
“Quanto a fato imponivel, ainda que corresponda, razoavelmente, a situacdo do mundo exterior que
pretende simbolizar, traz um pequeno obstaculo de ordem semantica. Em principio, fato imponivel seria
aquela ocorréncia que estivesse sujeita a imposigao tributaria, por isso imponivel, quer dizer, passivel de
sofrer imposicao. Nao é, propriamente, 0 que se passa. Apenas surge o fato, constituido pela linguagem
competente, e a incidéncia se da, automatica e infalivel, fazendo desabrochar a relagéo juridica. Nao
existe o fato anteriormente a incidéncia, de tal modo que, enquanto imponivel, nao é ainda fato e, apo6s a
incidéncia, de modo concomitante com seu nascimento, ja assumiu, na plenitude, os dons da sua
juridicidade.” (grifos do original) In: CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 241-
243.

'%% Sobre o histérico a respeito das criticas que envolvem ambas as expressoes e as diferentes opinides
a respeito, inclusive com indicagdes de outros signos como mais adequados, vide AMARO, Luciano.
Curso de direito tributario, p. 257.
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1.3.2 O conteudo da hipotese de incidéncia tributaria

Sendo a hipdétese de incidéncia tributaria, no dizer de
GERALDO ATALIBA'®®, a “(...) descricdo legal, hipotética, de um fato, estado de fato
ou conjunto de circunstancias de fato, suficiente para fazer com que a norma
tributaria incida (...)” e advenha a obrigacao de pagar o tributo, pelo principio da
legalidade (como sera melhor estudado em outro momento deste trabalho), a

mesma deve vir contemplada em lei.

Como visto, essa norma, para que assuma completude e
permita a quem se submeta a cumpri-la integralmente na forma exata como
pretende o legislador, deve trazer consigo, ainda que implicitamente, informacdes
como: i) quando nasce a obrigacao (a hipdtese de incidéncia propriamente dita);
i) quem esta sujeito a satisfazé-la (o sujeito passivo); iii) a quem isso devera ser
feito (o sujeito ativo); iv) a que ambito territorial ou espacial ela diz respeito; v)
subsidios para identificar a quantia devida.

PAULO DE BARROS CARVALHO'®”

classifica essas informacgdes
como “critérios da hipotese tributaria” ou ‘critérios da regra-matriz de incidéncia
tributaria”, enquanto SACHA CALMON NAVARRO COELHO'®, seguindo GERALDO
ATALIBA'™, com algumas diferencas, as designa “aspectos da hipétese de

incidéncia”.

Pelo critério ou aspecto material, verificar-se-ia o fato
hipotético (a propriedade, a renda, a prestacao do servico, entre outros) que,
ocorrido em sua inteireza como prescrito na norma, ocasionaria a incidéncia

capaz de fazer nascer a obrigacao.

Pelo espacial, o ambito territorial em que a ocorréncia do
fato importaria no dever de pagar o tributo; pelo temporal, 0 momento em que

186 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 54.

17 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 249.

1%8 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneracéo tributaria, p. 113.
189 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 76.
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nasceria o dever de pagar o tributo (importante especialmente no caso de fatos

geradores que se repetem com frequiéncia ou que sao constantes).

Ja pelo critério pessoal, verificar-se-ia tanto o sujeito ativo

quanto o sujeito passivo da obrigacao.

Por fim, pelo critério ou aspecto quantitativo, ter-se-iam os
indicativos aritméticos que permitiiam exprimir o quantum devido (a base de
célculo e a aliquota, se for o caso) para os tributos que assim o exijam, como é o
caso mais freqlente dos impostos e contribuicdes.

Estudado em que consiste a norma juridica tributaria, como
seu nucleo central opera no ambito do Direito Tributario e como ela incide sobre
os fatos juridicos relevantes para o Direito, passa-se, a seguir, a abordar o “poder
de tributar”, nocao essencial a adequada compreensao do instituto central desta

pesquisa.



CAPITULO 2

O PODER DE TRIBUTAR

2.1 O PODER DE TRIBUTAR E SUAS LIMITACOES

A obrigacao do particular de prestar o tributo ao Estado nem
sempre se deu pelas mesmas razdes. Pelo que se percebe estudando a evolucéo
dos modelos de Estado, do Direito e do exercicio do poder politico, intui-se ser
diretamente proporcional a relacao entre a legitimidade no exercicio desse poder
e da imposicao tributaria que o acompanha.

Nessa linha, num passado bem remoto o tributo
representava basicamente o resultado imediato da dominagdo pdés-guerra, de
conquistadores contra conquistados.

Mas, com o avanco politico, filosofico e organico do Estado,
como preco da liberdade o tributo serviu para substituir deveres e atenuar

proibicdes, existindo, embora as vezes como pena (confisco), sobretudo como
paga para ndo se submeter as obrigacdes militares’ ’°.

171

Consolidado o postulado da “Rule of law” ' e das idéias

fundantes do Estado Liberal, no dizer de RICARDO LOBO TORRES' "2

, posteriormente
o tributo passou a “(...) fiador da riqueza e da felicidade, da liberdade de trabalho
e do incentivo ao lucro no comércio e no cambio (...)", fazendo desaparecer as

chamadas “fiscalidades periféricas”, tipicas da primeira fase do Estado Moderno,

'O TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal, p. 37-38.

! |déia primaria do Estado de Direito. A propésito, vide CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional e teoria da constituicao, p. 93.

2 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal, p. 83.
Quanto ao aspecto financeiro, 0 autor denomina o periodo correspondente ao chamado “absolutismo
esclarecido” (basicamente do século XVIII) de “Estado de Policia”, estagio intermediario da passagem do
“Estado Patrimonial” do Estado Moderno ao “Estado Fiscal” do Estado de Direito e do Estado
Contemporaneo (p. 51-53). A propésito do Estado de Policia como modelo de Estado, vide:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicao, p. 91.
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exercidas pelos senhores feudais e pela Igreja, e “publicizando” o poder fiscal do
soberano, antes atrelado & figura pessoal (privada) do rei'”.

Na realidade, foi apenas no fim do Estado Moderno que o
tributo passou a ter a conotacdo mais parecida com a atual — uma forma de
arrecadar dinheiro para o Estado fazer frente ao cumprimento de suas finalidades
—, superando-se também, paulatinamente, a idéia da tributagdo justificada na
relacdo privada custo/beneficio entre o preco do tributo e o servico recebido do
Estado (0o que, em linhas gerais, explica o “principio da equivaléncia” ou “do
beneficio”).

Considerando a idéia da legalidade, que passou a ser
inerente a acao estatal no Estado de Direito, e com énfase na liberdade, RICARDO
Loso ToRREs'’* resume assim dita transicéo:

A liberdade (...) se une essencialmente ao Estado Financeiro em
sua origem, para atingir a plenitude na época liberal. Ao tempo do
Estado Patrimonial exibe a caracteristica de liberdade estamental,
com o exercicio da fiscalidade dividido entre o rei, a Igreja e o
senhorio. No Estado de Policia cresce a liberdade do principe,
com o recuo do poder dos estamentos. No Estado Fiscal aparece
a liberdade individual. Liberdade e tributo, conseguintemente,
caminham juntos no decurso da evolu¢do do Estado Financeiro,
pelo que se pode cogitar de uma liberdade fiscal: o tributo nasce
no espago aberto pela autolimitagdo da liberdade, constitui o
preco da liberdade, pois é o instrumento que distancia o homem
do Estado, e pode implicar na opressédo da liberdade, se 0 nao
contiver a legalidade. O relacionamento entre liberdade e tributo é
dramatico, pois vive sob o signo da bipolaridade: o tributo é
garantia da liberdade e, a0 mesmo tempo, possui a extraordinaria
aptidao para destrui-la; a liberdade se autolimita para se assumir
como fiscalidade e se revolta, rompendo os lacos da legalidade,
quando oprimida pelo tributo ilegitimo. (grifos do original)

E destaca'”:

' TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal, p. 121-
126.

' TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal, p. 2-3.
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O monopolio do poder fiscal exercido pelo Estado, com a extingao
da fiscalidade periférica da Igreja e da nobreza, nao é absoluto ou
ilimitado. O poder tributario (...) surge limitadamente no espago
deixado pela autolimitagdo da liberdade e pelo consentimento no
pacto constitucional. Em outras palavras, o tributo ndo limita a
liberdade nem se autolimita, sendo que pela liberdade é limitado,
tendo em vista que apenas a representagao e consentimento que
lhe legitimam a imposigdo. No Estado de Direito a liberdade
preexistente limita a soberania fiscal pelas imunidades e pelas
proibicées de privilégio e de confisco. (grifos do original)

Por tal razao, e também conforme podera ser visto adiante,
parece cada vez menos apropriado considerar, hoje, sob o ponto de vista ético'’®,
que o poder de tributar se fundamenta na idéia de soberania (de onde deriva a

78 (embora nela se

nocdo de “soberania fiscal”'”’), do poder supremo do Estado
apoie juridicamente, é certo — alias, como sucede em relacao a todos os poderes
do Estado), até porque a prépria idéia de soberania também vem se deteriorando
em funcdo da chamada “crise do Estado-Nacado”, de acordo com ZENILDO

BobNAR'"®:

Com a evolugao da sociedade, os conceitos envelhecidos como o
de soberania, sdo abandonados ou redefinidos, pois a cada dia o
mundo estd mais consciente da importancia da unido dos povos
em prol de interesses comuns para a constru¢gdo de um mundo
melhor. (...) A perda da significacdo original da soberania é ainda

' TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal, p. 127

76 Ou seja, relacionado a Etica. N&o se furta aqui de qualificar o fundamento do poder de tributar sob o
ponto de vista da Etica, haja vista a crescente imbricagdo desta com o Direito, em funcdo da chamada
“virada kantiana” que tem aproximado as respectivas ciéncias, na linha pds-positivista (a esse propdsito
vide: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. Il, p. 56.).
A prop0ésito dessa aproximacao, considerada a justica na perspectiva distributiva, convém lembrar a licao
de Olinto Pegoraro: “J. Rawls organiza o discurso ético em torno da justica como norma ou principio
ordenador da sociedade. Este principio objetivo, democraticamente elaborado pela sociedade, abrange
dois aspectos mais gerais do convivio humano: a) o respeito incondicional as pessoas; b) a distribuicao
equitativa dos bens materiais. Sobre esses dois pilares, J. Rawls levante o edificio da sociedade bem
ordenada. Portanto, a justica € a virtude da ordem juridica que visa realizar uma sociedade como sistema
equitativo de cooperagao entre cidadaos livres e iguais”. In: PEGORARO, Olinto. Etica é Justica, p. 31.

"7 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos, p. 290.

78 Nesse discurso persiste boa parte da doutrina nacional mais tradicional. A respeito vide, por exemplo,
In: MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario, p. 112. A propdsito dessa critica
vide: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 52-
65.

' BODNAR, Zenildo. Responsabilidade tributaria do sécio-administrador, p. 40-42.
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maior no momento atual, em razdo da intensificacdo do processo
de integracao regional, tendo em vista a transferéncia de parcelas
de poder dos Estados, considerados isoladamente, para o bloco
de Estados daquela comunidade. (...) A nova realidade econdémica
mundial fragiliza a potestade fiscal dos Estados, a medida que
estes ndo tém mais o controle sobre a geragao e a circulagao de
grandes capitais. Identificagdo de valores universais, como a
dignidade da pessoa humana, deve servir como ingrediente
basico para a construcdo de uma sociedade internacionalmente
melhor. A garantia deste valor depende da existéncia de um
Estado redefinido, mais solidario, forte e eficaz, dotado de um
sistema fiscal extremamente eficiente para responder as
demandas sociais, especialmente dos desamparados e excluidos
do sistema econémico.

Em tal circunstancia, ganha especial relevo — inclusive no
caso do Brasil —, a nocao de solidariedade, principio ético que deve pautar a acéao
do Estado e da Sociedade brasileira em funcdo do que dispde o art. 3°, | da
CRFB/8g'80 ¢ 181,

189 “Gonstituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | — construir uma sociedade livre,

justa e solidaria”. Também no PreAmbulo da CRFB/88 ha indicios de referéncia a fraternidade como valor
supremo da sociedade: “Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade (... ) e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna (...)". (grifo nosso)

81 A respeito das conexdes da solidariedade com o Direito, o Autor desta Dissertagdo ja escreveu:
“Discute-se se a solidariedade seria, sob o prisma filosofico, principio ou valor. Embora se encontre a categoria
associada a ambos, parece predominar a opiniao de que melhor seria falar da solidariedade como principio.
No entendimento de Osvaldo Ferreira de Melo, a solidariedade é um principio eminentemente ético (e nao
politico) (...). Douglas Yamashita situa o fundamento filoséfico mais remoto do principio em questdo no
mandamento cristiano “amaras ao teu proximo como a ti mesmo’, a partir do qual desenvolveu-se ampla
doutrina catélica. De evidéncia contemporanea a modernidade, a solidariedade parece realmente remontar a
fraternidade (fraternité), idéia difundida na Revolugdo Francesa. Enquanto para alguns a solidariedade
representa uma reducao da idéia de fraternidade, para outros é evidente que esta representaria uma evolucao,
visto que a fraternidade, da revolta de 1789 até recentemente, segundo se argumenta, era
preponderantemente marcada pela filantropia e pela caridade. No campo da Sociologia o assunto ganhou
sistematizacdo com Emile Durkheim em sua conhecida obra, “Da Divisdo do Trabalho Social’, de 1893.
Divisando solidariedade mecénica e organica, cada qual para um tipo de sociedade menos ou mais evoluida,
de acordo com Maria Rita Duarte Raposo, para Durkeim, a solidariedade mecanica (ou dos antigos), aplicada
a um tipo social mais primitivo (segmentar), corresponde ao “conjunto dos lagos sociais que derivam do facto
de todos os membros de uma sociedade serem semelhantes entre si. A principal responsavel pelas suas
similitudes é a chamada consciéncia colectiva (...) dos individuos, ligando-os diretamente a sociedade “sem
nenhum intermediario”. Ela consiste no “conjunto de crengas e dos sentimentos comuns a média dos
membros de uma sociedade” (...)". J& a solidariedade orgénica (ou dos modernos), propria dos tipos sociais
mais organizados, seria, segundo 0 socidlogo francés, aquela decorrente da cooperagdo entre os sujeitos
sociais, empreendida em face da diviséo especializada do trabalho, cuja fonte propulsora seria a necessidade
ou o interesse dos individuos, e simbolizada pela prevaléncia do direito restitutivo sobre o repressivo (sendo o
contrato a verdadeira expressao juridica da cooperagdo). No século XIX, a nogao de solidariedade, ainda
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Por isso, considerando tratar-se a Republica brasileira de

tipico Estado Fiscal, é possivel afirmar, ndo obstante opinides divergentes'®?, que

o poder de tributar do Estado brasileiro — como boa parte dos paises que

derivada da fraternidade — vetor que aproxima a liberdade (liberté) a igualdade (egalité) -, inspirou o
movimento denominado “Solidarismo”, fundado nas ligdes de Ledn Bourgeois. Da doutrina é possivel extrair,
em suma, uma economia das obrigagbes sociais baseada na idéia de que “... o fato social engendra um
crédito que deve ser pago a sociedade pelos beneficiados, a titulo de divida solidaria. No dizer de José
Fernando de Castro Farias, na medida em que representava uma politica nova, como doutrina o Solidarismo
passou a servir de contraponto tanto ao liberalismo quanto ao socialismo, posto que “entendia que a dindmica
do reforgo do Estado nédo era dissociada da emancipagao da sociedade civil”. Como resposta institucionalizada
ao “mal social” — risco mutuo naturalmente decorrente das relagdes sociais -, da doutrina surgiu a idéia de um
sistema amplo de seguro social (a mais alta expressdo do Solidarismo na concepgdo de Farias), grande
marca do chamado estado providéncia. Segundo Miguel Reale, foi Ledn Duguit, no campo da Filosofia do
Direito, que aprimorou tais ligdes ao negar a existéncia de uma consciéncia coletiva superior a individual e dela
independente, j& que admiti-la seria, segundo o jurista francés, fazer concessées a metafisica. Para Duguit, a
solidariedade seria entdo fato (pois necessario, imperativo) capaz de explicar todos os fenbmenos sociais (e
como tal o Direito), pois 0s homens, sendo insuficientes para as suas atividades, sdo obrigados a ordena-las
de maneira solidaria. Com a crise do estado liberal, fundado no paradigma liberal-burgués de protecao do
individuo contra o poder e o estado, impulsionado pelas conquistas dos trabalhadores e o surgimento do
estado do bem-estar, de funcdo mais promocional do que repressiva, o discurso da solidariedade
constitucionalizou-se. Por sua fung¢éo social, comprometido com o bem comum, foi no estado contemporaneo
que a légica da solidariedade apareceu, entdo como “um discurso coerente que nao se confunde com
“caridade” ou “filantropia”, traduzindo uma nova maneira de pensar a sociedade e uma politica concreta, ndo
somente um sistema de protegéo social, mas também “um fio condutor indispensavel a construgéo e a
conceitualizagéo das politicas sociais”. A partir de entao, o principio da solidariedade parece ter algado status
de “valor constitucional”, ocupando, junto com os temas da liberdade, da justica e da seguranca, “o centro da
moral republicana, ... transformando em direito 0 que dependia da caridade e das boas obras e disseminando-
se, ao longo do século XX, por textos constitucionais de paises como Portugal, Espanha, Italia e Brasil. Isso
porgue a solidariedade passou a representar uma “base positiva para definir a atividade do Estado. Uma base
considerada muito mais sélida do que a velha nogdo de soberania nacional ou popular. (..) Através da
solidariedade, a democracia estaria a servico da sociedade e o Estado encontraria sua missao social’.
Servindo como verdadeira bussola nessa alteragédo de rota na conformagao e destinacao do estado (do liberal
ao social), o conceito de solidariedade serviu de fundamento e legitimidade para a conquista (e positivagéo)
dos direitos humanos (fundamentais), revelando-se, também, sobretudo como direito (exigivel inclusive em
face do estado), inspirando, com grande transcendéncia, praticamente todas as geragdes ou dimensdes dos
direitos humanos, inclusive nomeadamente, como € o caso dos direitos humanos da terceira geragao,
denominados por muitos de “direitos da solidariedade e fraternidade”. In: BURIGO, Vandré Augusto.
ImplicagGes do principio da solidariedade no sistema tributario nacional: breves apontamentos, p.
374-378.

182 A proposito, vide AVILA, Humberto Bergmann. Limites a tributagdo com base na solidariedade
social. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade social e
tributacdo, p. 68-88. Ricardo Lobo Torres, por sua vez, defende: “O poder de tributar surge na
Constituicdo Tributaria, especialmente no art. 145, que desenha o sistema de tributos, e nos arts. 153 a
156, que outorgam a competéncia tributaria & Unido, aos Estados e Municipios. Mas como o poder de
tributar nasce pelo espago aberto pela liberdade, a sua verdadeira sede esta na Declaragédo dos Direitos
Fundamentais (art. 5° do texto de 1988) e no seu contraponto fiscal que € a Declaragdo dos Direitos dos
Contribuintes e de suas garantias (art. 150 a 152). Com maior precisdo, o poder de tributar finca suas
raizes nos incisos XXIl e XXIII do art. 5° que proclamam o direito a propriedade e a liberdade de
iniciativa, fornecendo substrato econdmico por exceléncia para a imposicéao fiscal”. In: TORRES, Ricardo
Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 20-21. Curioso notar,
entretanto, que o mesmo autor, no volume Il da citada obra, atribui 0 fundamento do dever fundamental
de pagar impostos expressamente ao principio da solidariedade, verbis: “Sendo o dever fundamental de
pagar imposto fundado no principio da solidariedade, segue-se que existe a necessidade de se observar
a moralidade entre contribuintes”. In: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional
financeiro e tributario, vol. Il, p.31.
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conformam Estados Contemporaneos — nao se fundamenta na idéia de

soberania, mas sim no principio da solidariedade™®, ~que implica,

necessariamente, conforme J.L. SALDANHA SANCHES e JOAO TABORDA DA GAMA'®*,

(...) que todos contribuam para as despesas coletivas de um
Estado de acordo com a sua capacidade, tributando-se os
cidadaos de modo a que as desigualdades efetivas entre estes se
esbatam — e desejavelmente se extingam, propiciando, a cada
um, uma existéncia mais digna e plena, porque mais livre. Na
desigualdade que nao se escolhe ha sempre menos liberdade
potencial.

Por tal razao, hoje se tem por francamente aceito falar, no
dizer de JOSE CASALTA NABAIS'®, em um “dever fundamental de pagar impostos”,

assim contextualizado por RICARDO LOBO TORRES'®®:

A idéia de solidariedade se projeta com muita forga no direito
fiscal por um motivo de extraordinaria importancia: o tributo € um
dever fundamental. Sim, o tributo se define como dever
fundamental estabelecido pela Constituicdo no espago aberto pela
reserva da liberdade e pela declaragéo dos direitos fundamentais.
Transcende o conceito de mera obrigacdo prevista em lei, posto
que assume dimensdo constitucional. O dever ndo é pré-
constitucional, como a liberdade, mas se apresenta como obra
eminentemente constitucional. Ora, se a solidariedade exibe
primordialmente a dimensédo do dever segue-se que nao encontra
melhor campo de aplicagdo que o do direito tributario, que regula
o dever fundamental de pagar o tributo, um dos pouquissimos
deveres fundamentais do cidadao no Estado Liberal, ao lado dos
de prestar o servigo militar, compor o juri € servir a justica eleitoral.

Nesse sentido, como bem ressalta MARCIANO SEABRA DE

187

Gobpol'®’, é totalmente descabido identificar qualquer resquicio de legitimidade na

'8 GRECO, Marco Aurélio. Solidariedade social e tributacdo. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI,
Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade social e tributacao, p. 168.

'8 SANCHES, J.L. Saldanha e GAMA, Jodo Taborda da. Pressuposto administrativo e pressuposto
metodoldgico do principio da solidariedade social: a derrogacao do sigilo bancario e a clausula
geral anti-abuso. In GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade
social e tributagéo, p. 90.

'8 NABAIS, José Casalta. Algumas reflexdes sobre o actual estado fiscal, p. 2.
'8 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. Il, p. 181.
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conduta de um individuo que busca ardilosamente escapar ao pagamento do
tributo como se exercesse um direito, em uma expressdao da liberdade,

pensamento fundado na idéia de que o tributo em si é abusivo e a norma que o

veicula é de natural rejeicdo pela sociedade'®. Isso porque, como pondera

MARCIA AGUIAR AREND'®, a

(...) esséncia funcional da ordem tributéria assim como sua légica
existencial estdo insertas na sua potencialidade de distribuir
cidadania, elevando o nivel de vida coletivo e concretizando um
padrdo minimo essencial de civilidade a todos os individuos. (...)
Por detras dessa entrega compulséria do dinheiro das pessoas ao
Estado esta o principio basilar da Democracia que, no seu
aspecto sociolégico, deve ser compreendida na propor¢cao da
realizagdo progressiva das condi¢des socioculturais da vida. (...)
Vemos, pois, que a ordem tributéria ou o instrumental tributério de
um Estado ditar4d as condi¢cdes para a realizacdo dos seus
fundamentais principios constitucionais: o republicano, o
democratico e o federativo. E dentro de cada um desses os
demais principios asseguradores do viver coletivo. (...)
Absolutamente impossivel realizar a Democracia compadecendo-
se ou trivializando a criminalidade tributaria, ou ainda perpetuando
a idéia de que os recursos sonegados sdo apenas do interesse da
Fazenda Publica.

Ante as consideracbes ja trazidas, revela-se inerente a

concepcao de Estado Contemporaneo (que se legitima pela concepgao popular e

|190)

pela destinacdo socia a existéncia de um “Poder de Tributar” ou do “Poder

87 GODOI, Marciano Seabra de. Tributo e solidariedade social. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI,
Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade social e tributacao, p. 158.

188 Ricardo Lobo Torres atribui a resisténcia ao tributo, que ainda se faz presente no Brasil, a0 que chama
de “moral” ou “ética” salvacionista”, pré-kantiana, de indole individualista e religiosa (apegada a idéia de
salvacdo) e oposta a “moral social’. Segundo o autor, tal situacéo faz com as financas publicas sejam
apreciadas pelo parametro da moralidade privada, pelo fato de ndo termos aderido ainda, plenamente, ao
liberalismo. Por tais razées, o tributo € visto, ainda, pela ética contraprestacional, baseada na relagéo
custo-beneficio, sendo o patriménio estatal ainda confundido com o do principe, estimulado, infelizmente,
pelo fato de continuar o Estado, no seu dizer. “... a se apropriar da parcela da economia societal como
coisa privada, sem se preocupar com a destinagao publica do produto arrecadado e com a incidéncia
fundada na idéia de justica”. In: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e
tributario, vol. Il, p. 181.

'8 AREND, Mércia Aguiar. Direitos humanos e tributagéo, p. 45-48.

'%9 No caso do Brasil, por exemplo, conforme o artigo 1°, paragrafo tinico da CRFB/88.
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Tributario”'®’, signo com o qual designa o poder de impor as pessoas, observados
limites e condicdes, a obrigacdo de prestar o tributo'®?

JOSE cASALTA NaBAIS'®, “(...) também a extingdo e a modificacdo dos impostos,

, no qual se inclui, conforme

mormente a sua diminuicdo ou qualquer outra modelacdo como a resultante da

instituicdo de desagravamentos fiscais”.

O conceito e o contetudo dessas limitagcdes sdo os temas a

seguir tratados, em linhas gerais.
2.1.1 As limitacdes ao poder de tributar

Por sua origem e natureza, a regulacdo por meio de uma
Constituicao € indissociavel do Estado Contemporaneo. A formulacdo de AGUSTIN
GORDILLO'®* esclarece:

Como contrapeso a esta faculdade de mandar, a este ‘poder
publico’ do Estado na sua personalidade juridica, € concebida aos
habitantes uma série de protegdes, consideradas como limites a
atividade do Estado. Esses limites denominam-se direitos
subjetivos publicos (...). Tanto o poder publico estatal, como os
direitos subjetivos publicos dos habitantes encontram origem e
sua forga juridica na Constituicdo, que é o instrumento mediante o
qual o povo soberano se da suas regras fundamentais de
organizagao; por isso tanto um como o outro sdo faculdades que
se desenvolvem dentro do ordenamento juridico.

E em contexto semelhante que RICARDO LOBO TORRES'®®
acentua que “(...) se permite que o Estado exerca o poder tributario sobre a
parcela ndo excluida pelo pacto constitucional donde se conclui que a propria
liberdade institui o tributo (...)”, conformando essas limitagcbes o “(...) nucleo

9T A respeito da multiplicidade de expressées para se designar significados semelhantes ao referido, vide
BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencao tributaria, p. 27.

192 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 26.

1% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos, p. 277.

1% GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito publico, p. 90.

'% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 3.
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essencial da cidadania fiscal (...)”'%®, e que podem ser resumidas, de acordo com

o autor, basicamente em duas balizas: “imunidades” e “proibicbes de

desigualdade™”.

Assim, conformando o Estado e a Sociedade que o
institui'®®, é a Constituicdo que, entre outras atribuicdes, ao mesmo tempo que
confere poder ao Estado, lhe impde limites para o seu exercicio. Com o poder de
tributar ndo ocorre diferente. Sobre os limites desse poder, CELSO RIBEIRO
BasTtos' conceitua:

Da-se 0 nome de limitacGes constitucionais ao poder de tributar
aquelas normas constantes da Constituicdo que, em vez de
conferir competéncias positivas para tributar, cifram-se a fazer
justamente o contrario, isto é, a proibir que determinadas
situacdes por elas descritas sejam colhidas pela forga tributaria do
Estado. Pode-se dizer que as limitagées constitucionais ao poder
de tributar colaboram para a fixagdo do campo de competéncia
das pessoas de direito publico com capacidade politica, no que diz
respeito a criagao de tributos.

Mais atento a esse Ultimo aspecto, LUCIANO AMAROZ%

pondera:

Desse modo, as chamadas “limitacdes ao poder de tributar”
integram o conjunto de tragos que demarcam o campo, 0 modo, a
forma e a intensidade de atuagdo do poder de tributar (...). Nas
situagdes que ultrapassam os limites fixados, ou desatendem a
principios ou formas estabelecidas, 0 que se passa ndo é que a
competéncia seja vedada, ela simplesmente inexiste.

HumBERTO BERGMANN AvILA®'!| por sua vez, caracteriza com

mais rigor as limitacdes, lembrando que elas

196 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p, 27. A
propésito da nogéo de cidadania fiscal, vide: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional
financeiro e tributario, vol. lll, p, 33-36.

197 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. I, p, 111.
1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicéo, p. 88.

1% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributario, p. 131.

299 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 107.
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(...) instituem restricbes ao poder estatal, mas, paradoxalmente,
precisam do seu proprio reconhecimento e intermediagéo para ser
realizadas. A efetividade das limitagdes, por exemplo, depende de
procedimentos e de instrumentos normativos secundarios que séo
estabelecidos pelo proprio Estado que se vera limitado por eles.
Em segundo lugar, as limitagbes servem de oposi¢cdo ao poder
estatal, mas paradoxalmente servem para gera-lo, e de
instrumento para sua participacao. O principio democratico, por
exemplo, é tanto instrumento de resisténcia ao poder estatal
quanto meio de participacdo no préprio poder estatal. Por assim
dizer, a limitagdo forma o poder que vai limitar (...). Em terceiro
lugar, as limitagdes, que estabelecem limites, sdo paradoxalmente
limitadas. (...); a legalidade ¢é limite, mas é limitada pelas regras de
competéncia extraordindria; as regras de competéncia séo limites,
mas sao limitadas pelo principio da igualdade e pelo postulado da
razoabilidade.

Seguindo essa diretriz, dirigindo-se ao legislador e em

defesa, precipuamente, dos direitos fundamentais (dai falar-se em ‘“limitagdes

negativas”)®®, além de designar quais tributos podem ser instituidos

(mencionando inclusive as excecgdes), a CRFB/88 distribui competéncia aos entes
federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), indica as formas pelas
quais a matéria deve merecer tratamento pelo legislador infraconstitucional,
positiva principios, prescreve quais situacées nado podem ser tributadas e

descreve ainda a reparticio das receitas obtidas por cada ente®®.

A esse complexo de diretrizes denomina-se “sistema

»204

constitucional tributario™™, cuja disciplina conforma o Direito Constitucional

201 Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 72.

202 Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 22.

% Humberto Bergmann Avila apresenta interessantes critérios de classificagdo das limitagBes
constitucionais ao poder de tributar. In: Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 74-86.

294 Sobre a condigdo de sistema “aberto” do Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, em funcdo do
que dispde, por exemplo, a primeira parte do artigo 150 da CRFB/88 (“Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados...”), vide: Avila, Humberto. Sistema
constitucional tributario, p. 6. Também sobre a ‘“rigidez” desse sistema (em razé&o de dispor sobre
direitos fundamentais e a vista do que estipula o artigo 60, § 4° da CRFB/88), vide Avila, Humberto.
Sistema constitucional tributario, p. 109.
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Tributario. Este, no dizer de PAULO DE BARROS CARVALHO?®, é um subsistema do

sistema constitucional brasileiro relacionado ao Direito Tributario.

Para que se possa atingir os objetivos propostos no presente
trabalho faz-se necessarias algumas reflexdes sobre as dimensbdes e
caracteristicas fundamentais dessas limitagées, o que € feito adiante.

2.1.1.1 Competéncia tributaria

Como visto, o poder tributario encontra limites na

Constituicdo ao mesmo tempo em que nela vem previsto®®.

Coerente com a concepcdao federal da Republica
brasileira®®’, verifica-se que a CRFB/88 distribuiu a cada ente da federacdo
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) a faculdade para instituir os
tributos nela especificados, ja que nao poderia ela mesma esgotar todas as suas
disciplinas.

Mas, como o exercicio dessa faculdade ndo é absoluto, em
vez do poder de tributar diz-se que a Constituicdo confere aos entes “competéncia
tributaria”, deixando cada qual livre para a instituicdo e o regramento dos tributos
que lhe foram atribuidos®®.

205 GARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 139.

25 £ sabido gue o artigo 146, Il da CRFB/88 diz caber a lei complementar “regular as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar”. Ocorre que, como se observara adiante, ela mesma ja as estabelece
enunciando a distribuicdo de competéncias, positivando principios e reconhecendo situagdes ou pessoas
imunes a tributacdo, dai limitar-se a abordagem neste trabalho apenas as limitagbes de ordem
constitucional.

27 Ou seja, “... formada pela unigo indissoltvel dos Estados e dos Municipios e do Distrito Federal” (artigo
1°, caput da CRFB/88). A proposito, importante trazer a licao de Roque Antonio Carraza, depois de
enfatizar a importancia do principio federativo na organizagéo estatal brasileira: “De outro lado, queremos
registrar que, por exigéncia do principio federativo — que o Diploma Maximo considerou um dos pilares
sobre 0s quais se assenta o edificio juridico nacional — nem a Unido pode invadir a competéncia tributaria
dos Estados, porque juridicamente iguais entre si, € defeso se apossarem das competéncias tributarias
uns dos outros. (...). Ao cabo do quanto tivemos a oportunidade de expor, percebemos que a Unido néo
pode estipular — nem mesmo por meio de lei — como os Estados exercitardo suas competéncias
tributarias, que este é tema sobre o qual eles préprios, com a autonomia que possuem, devem deliberar.”
In: CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario, p. 140-141.

28 O artigo 6° do CTN, a propésito, dispde: “A atribuicdo constitucional de competéncia tributaria
compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas as limitages contidas na Constituicao Federal,
nas Constituicdes dos Estados e nas leis organicas do Distrito Federal e dos Municipios e observado o
disposto nesta lei”.
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Nessa linha, RoQuE ANTONIO CARRAZAZ® a conceitua como
“(...) a possibilidade de criar, in abstracto, tributos, descrevendo legislativamente,
suas hipéteses de incidéncia, seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos, suas
bases de calculo e suas aliquotas, sempre observados os limites da Constituicao”.

A vista desses contornos, parece apropriado o destaque de
RUBENS GOMES DE Sousa®'®, para quem a prépria atribuicdo de competéncias,
apesar de nem sempre assim reconhecida, constitui-se na mais importante

limitacdo ao poder de tributar.

Na esteira do que ja foi referido anteriormente, existem
outras limitacbes que, além da propria competéncia, se adiantam na tarefa de
balizar o campo de atuagao dos entes tributantes. Na verdade, a competéncia nao
€ conferida de forma plena pela Constituicdo para, em momento posterior, ela

prépria impor restricoes ao seu exercicio. Por natureza, ela é intensamente

211 Por isso, salienta JOSE SouTo MAIOR BORGES?'? que ela

condicionada
(...) ja nasce limitada (...). E como um perfil resultante de um
desenho constitucional, ndo s6 com as normas autorizativas que
definem positivamente o exercicio do poder fiscal, mas também
com normas limitativas, quer dizer, as normas que determinam os
limites em que esse poder podera ser exercido, ou devera ser
exercido.

No mesmo sentido vai ligdo de OSVALDO OTHON DE PONTES
SARAIVA FILHO?'®;

Enfim, a competéncia tributaria é o poder de tributar dividido, pela
Constituicéo, entre os entes da Federacdo, e além de dividido,
delimitado, pelos principios constitucionais tributarios, pelas regras

209 GARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 431.

2 GOMES DE SOUSA, Rubens. Apud BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencio
tributaria, p. 24.

21" SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico, p. 104.

212 BORGES, José Souto Maior. Apud BARRETO, Ayres; BARRETO, Paulo Ayres. Imunidades
tributarias: limitacoes constitucionais ao poder de tributar, p. 12.

213 SARAIVA FILHO, Osvaldo Othon de Pontes. As limitagdes constitucionais ao poder de tributar e
o alcance do nucleo intangivel da constituigao, p, 31.
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constitucionais especificas, que tratam sobre tributacdo, e,
concomitantemente, no sentido légico, pelas normas
constitucionais que negam esse poder, as imunitérias. Do
conjunto ou do produto, portanto, de todos esses preceitos
constitucionais que dao disciplina ou negam o poder de tributar, é
que se extrai o poder tributario de cada ente da Federagdo. A
competéncia tributaria vem a ser, pois, o resultado, o produto
dessa divisao e dessas limitagdes do poder de tributar.

Ainda, a competéncia tributdria ndo se confunde com
“capacidade tributaria ativa”. Como define LuciANO AMARO?'*, enquanto aquela se
configura em “(...) aptidao para instituir o tributo”, esta significa “(...) aptidao para
ser titular do podlo ativo da obrigacédo, vale dizer, para figurar como credor na
relacdo juridica tributaria. Nesse caso, é licito ao ente instituidor do tributo, se
assim considerar interessante, transferir a condigcéo de sujeito ativo (credor) dessa
relacdo a terceiro, ainda que nao integrante do nucleo central da administracao
estatal (mas que desempenhe atribuicées por ela transferidas), fenémeno ao qual

se designa Parafiscalidade®'®.

Por fim, é importante assinalar que a competéncia tributaria
também pode ser exercida para fins outros que ndo os meramente arrecadatorios,
como se intui pelo que ja foi referido anteriormente. Pela diversidade de fungdes e
necessidades que lhes incumbem desempenhar e atender, os entes tributantes
podem se valer da imposicao tributaria para induzir as pessoas a adotarem
determinado comportamento. Por exemplo, para (des)estimular determinada
atividade econdmica, facilitando ou dificultando a compra de determinado bem;
para incentivar a instalacao de industrias, estabelecendo isen¢des, entre outras

hip6teses. Nesses casos, o tributo assume o carater proprio da

14 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 283.

215 Como foi 0 caso, até a edicdo da Lei n° 11.457/2007, por exemplo, do Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS, entidade a quem compete a administracdo de Previdéncia e Assisténcia Social aos
brasileiros, e a quem competia a cobranga de boa parte das chamadas contribuicdes sociais. A respeito,
vide ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, p. 85.
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Extrafiscalidade®®, sempre voltado ao cumprimento de outros preceitos

constitucionais.

2.1.1.2 Principios constitucionais tributarios

Além dos que conferem autorizacdo aos entes para instituir
determinados tributos, existem outros dispositivos da CRFB/88 que auxiliam na
definicdo dessa competéncia tributaria. Dentre eles, denominam-se “principios
constitucionais tributarios” os que veiculam no sistema constitucional tributario
normas voltadas a preservacdo de preceitos considerados fundamentais,
inerentes a condicdo humana, entre eles o direito a liberdade, a existéncia digna,

a justica, & seguranca, a igualdade, entre outros®'’.

Por tal motivo, sao tidos como “clausulas pétreas”, que nao

podem ser modificadas por reforma constitucional®'®

60, § 4°da CRFB/88*".

, vedacao contida no artigo

Como ja referido no primeiro capitulo desta Dissertacao,
embora detenham a mesma estrutura légica e sejam dotados (segundo hoje se
reconhece) da mesma forca imperativa®°, os principios se diferenciam das regras

215 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 93. Interessantes ligées se
colhem da obra de Marcus de Freitas Gouveia, segundo a qual a dmenséo extrafiscal da tributacéo ou
da “tributagdo com vistas em valores humanos” é tanto mais presente “(...) quanto mais o Estado
tributante se molda, como a Republica Federativa do Brasil, em Estado Social, que tem como objetivo
realizar os direitos fundamentais de segunda, terceira e quarta geragdes”. Enxergando o Direito Tributario
como meio efetivo para a realizagdo dos mais variados valores dispostos na Constituicdo, ndo sé
daqueles relacionados a atividade econémica, o autor leva a entender que “o uso legitimo do Direito
Tributario com efeitos extrafiscais pressupde a ponderagéo de valores e principios constitucionais”. In:
GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no direito tributario, p. 272-283. Conveniente aqui
destacar a adverténcia de Douglas Yamashita, para quem as normas tributarias extrafiscais “(...) sdo
orientadas nao mais pela justica distributiva do principio da capacidade contributiva, mas pela justica ou
seguranga sociais do principio da solidariedade genérica’. In: YAMASHITA, Douglas. Principio da
solidariedade no direito tributario. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de. (Coord.).
Solidariedade social e tributacéo, p. 62.

217 «Os valores juridicos s6 adquirem a sua plena determinacgao e sé participam do discurso constitucional

através dos principios e das normas, e, em outro plano, pela interpretacdo. Os principios constitucionais
tributarios, portanto, como adiante veremos, séo a forma de determinagéo e de expressao, na linguagem
da Constituicéo, dos valores juridicos gerais e abstratos”. In: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario, vol. II, p. 49.

#18 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro, p. 180.

219 “Nao sera objeto de deliberacio a proposta de emenda tendente a abolir: (...); os direitos e garantias

fundamentais”.
220 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico, p. 139.



46

(outra espécie de normas juridicas), aqui entendidas como normas que
simplesmente prescrevem condutas atravées de comandos mandamentais,
permissivos ou de proibicdo, com baixo grau de generalidade. Em fungcdo do
tema ja ter sido tratado, convém apenas lembrar a distincido de PAULO DE BARROS
CARVALHO?' para quem:

(...) o principio é uma regra portadora de nucleos significativos de
grande magnitude, influenciando visivelmente a orientacdo de
cadeias normativas, as quais outorga carater de unidade relativa,
servindo de fator de agregagcdo de outras regras do sistema
positivo.

Nao raro, as Constituicdes do Estado Contemporaneo, por
conta dos limites substanciais a que estdo naturalmente sujeitas, consagram em
seus textos principios de forma expressa ou implicita. Com a CRFB/88 nao foi
diferente. Esses principios, por tal condigédo, qualificam-se como “constitucionais”,
sobrepondo-se, por isso, a todos os outros que eventualmente existam em plano
normativo inferior (legal ou regulamentar) e até mesmo as regras contidas na

prépria Constituicao??2.

Por tal motivo se verifica, segundo a doutrina, uma
especificacao hierarquizada ndo s6 das regras, mas também dos principios entre
“sobreprincipios” e “subprincipios”. Veja-se, a propésito, outra licdo de PAULO DE
BARROS CARVALHO??®:

Todo principio atua para implantar valores. Ha, contudo, conjunto
de principios que operam para realizar, além dos respectivos
conteudos axiolégicos, principios de maior hierarquia, aos quais
chamaremos de ‘sobreprincipios’. Se num determinado sistema
juridico tributario houver a coalescéncia de diretrizes como a da
legalidade, da igualdade, da irretroatividade, da universalidade da
jurisdicdo, da anterioridade, etc., dele diremos que abriga o
sobreprincipio da seguranca juridica em matéria tributaria.

221 CARVALHO, Paulo de Barros. O principio da seguranca juridica, p. 75.
22 GARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 34.
#23 GARVALHO, Paulo de Barros. O principio da seguranca juridica, p. 89.
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O sistema constitucional tributario brasileiro consagra
expressamente varios principios. Embora a Secao | do Capitulo | do Titulo VI
receba o nome “Dos Principios Gerais”, a maioria deles vem contida na Secao |l,
denominada “Limitacdes ao Poder de Tributar”. Além desses e outros contidos ao
longo do mesmo Capitulo, existem ainda muitos outros principios em todo o texto
constitucional, ndo afetos exclusivamente ao Direito Tributario, que se aplicam
potencialmente sobre a relagdo juridico-tributaria®®*, como admite o caput do
artigo 150 da CRFB/882%%°. E exemplo disso a aplicacdo dos principios federativo,
republicano®®, do devido processo legal®®’, entre outros, dispostos implicita e
explicitamente pela Constituicao.

Observados os limites metodolégicos, os objetivos da
pesquisa demandam a abordagem, ainda que perfunctéria, dos principios

considerados mais relevantes®®, como se faz a seguir.

2.1.1.2.1 Q principio da legalidade tributaria

Especificidade do principio constitucional geral segundo o
qual ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao
em virtude de lei (artigo 5°, Il da CRFB/88)??°, o principio da legalidade tributaria
apresenta a vedacao de instituicdo ou majoracdo de tributos sem lei que as
estabeleca (artigo 150, | da CRFB/88).

224 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro, p. 180.

225 «Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados...”. Dai

considerar-se o Sistema Constitucional Tributario um sistema “aberto”, como j& referido alhures.
226 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 34.
227 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico, p. 146.

28 A abordagem apenas dos principios adiante referidos (legalidade, igualdade, anterioridade e
irretroatividade) da-se pelo fato de esses representarem, como dito, as limitagbes mais significativas ao
poder de tributar. Os de legalidade, anterioridade e irretroatividade pelo fato de conformarem, expresséo
de principio maior, o da seguranga juridica (a propdsito, vide PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica,
certeza do direito e tributacdo, p. 44) e o da igualdade por representarem expressdo maxima das
chamadas “proibicdes de desigualdade”, que compdem, no dizer de Ricardo Lobo Torres, ao lado das
imunidades, o “estatuto” da liberdade em face ao poder tributario exercido pelo Estado.

229 Na diccgo, por exemplo, de Humberto Bergmann Avila, o principio da legalidade é desdobramento ou
subprincipio do sobreprincipio do “Estado de Direito”. In: AVILA, Humberto Bergmann. Medida
Provisodria na Constituicao de 1988, p. 48-49.
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A exigéncia se explica pelo fato de que, ao representar uma
restricdo ao direito de propriedade, o tributo deve depender necessariamente do
consentimento do cidadéo, presumidamente obtido com a edicdo da lei. Portanto,
o principio conforma a idéia de autotributagcdo a medida em que somente o povo,
por seu Parlamento, pode autorizar a instituicdo ou a majoracao do tributo.

Com raizes histéricas bem remotas, sua versao mais
precaria data do século Xl, sendo considerada hoje como a primeira manifestacao
do Constitucionalismo®° pela reivindicagdo dos suditos, & época, de ndo se
submeterem a taxagcdo pelo rei sem a aprovacao prévia de seus pares, disso

1231

advindo a maxima “no taxation without representation™’, conformando assim o

que se chama de “representacdo”.?*?

Em seu sentido formal, o principio demanda que a
autorizacado venha através de lei; lei tanto pode ser entendida como o resultado
do processo legislativo respectivo, previsto constitucionalmente, emanado do
Poder Legislativo correspondente ao ente federado destinatario da competéncia
tributaria outorgada pela Constituicdo, quanto como outros processos legislativos
dotados da mesma forca normativa, como os de leis complementares®® e

medidas provisérias®*.

2% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado, p. 197.

21! Sobre os aspectos histéricos, vide COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario
brasileiro, p. 197.

2% TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal, p. 114.
Interessante a contextualizacdo de Leandro Paulsen no particular: “Com o incremento gradual da
representacéo efetiva dos contribuintes na aprovacéo dos tributos, evoluiu-se da idéia de consentimento
para com o tributo visando ao atendimento da necessidade do rei, para a idéia de legalidade
propriamente, em que, ja se apresentando o Estado como instrumento da sociedade para a sua auto-
organizagao e desenvolvimento na dire¢cao dos valores mais relevantes por ela eleitos, temos a instituicao
dos tributos pelos representantes do povo, em carater permanente, sujeitos a revogacéo ou modificagao
guando assim viesse a ser deliberado por lei”. In: PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica, certeza do
direito e tributagao, p. 146.

28 Paraa instituicdo de alguns tributos, entre eles os previstos no artigo 154, | da CRFB/88, demandando
quoérum qualificado para aprovacao (artigo 69 da CRFB/88).

2% Editadas pelo Presidente da Repuiblica, em casos de relevancia e urgéncia, cuja vigéncia definitva se

condiciona a aprovagao pelo Parlamento (artigo 62 da CRFB/88). Em fungédo do que hoje prevé os §§ 2°
e 3°do artigo 62 da CRFB/88, parece ndo mais restar divida de que pode a Medida Proviséria criar ou
majorar tributos. Sobre a controvérsia que ja existiu e que hoje se entende superada, vide AMARO,
Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 114.
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A exigéncia de lei para a instituicdo ou majoracao de tributos
nao permite que a lei confira amplas delegacées a outro Poder, ao Executivo ou
ao Judiciario, embora em relacao a alguns impostos, por exemplo, o artigo 153, §
1° da CRFB/88 permita a majoracdo de aliquotas sem lei que a estabele¢a®®, o
que nao implicaria em verdadeira excec¢ao ao principio segundo CARLOS ARAUJO
LEONETTI?*®, porquanto a alteracdo, de toda forma, deve obedecer aos critérios

fixados em lei.

O principio da legalidade em seu sentido material pode
ainda ser qualificado como o da “legalidade estrita” e incorporaria, segundo
ALBERTO XAVIER?®’| 0 principio da “tipicidade fechada”. Por isso, de acordo com
Luiz EMYGDIO RosA JR.?*8, “(...) de modo a ndo deixar espaco algum que possa ser
preenchido pela Administracdo em razao da prestacao tributaria corresponder a
uma atividade administrativa plenamente vinculada”, ndo bastaria que a lei
simplesmente instituisse o tributo; mais que isso, deveria ela prever de forma
expressa e especifica todos 0s aspectos da hipotese de incidéncia, sem o que a

exacao seria inconstitucional.

Tal afirmagédo segue, com algumas semelhancgas, 0 que se
convencionou chamar “reserva absoluta da lei”. Em fungéo disso, cabe a propria
lei que cria o tributo definir todos os elementos da obrigacao tributaria, o que
incluiria, pois, no dizer de AMILCAR DE ARAUJO FALCAO?®, a determinacdo *(...) do
fato gerador do tributo, a sua aliquota, a respectiva base de calculo e os sujeitos
passivos diretos e indiretos da obrigagao tributaria”. LEANDRO PAULSEN?*’, por sua
vez, destaca, a propdsito do que se entende por “reserva absoluta da lei”:

235 Os previstos nos incisos I, II, IV e V do artigo 155 da CRFB/88. Além desses, vale destacar também
gue as aliquotas das contribuigbes de intervengao sobre o dominio econémico podem ser reduzidas ou
restabelecidas por ato do Poder Executivo, conforme autoriza o artigo 177, § 4°, 1, ‘0’ da CRFB/88.

2% | EONETTI, Carlos Aratijo. A contribuicdo de melhoria na constituicao de 1988, p. 57.

237 XAVIER, Alberto. Tipicidade da tributacéo, simulacédo e norma antielisiva, p.18-19. “O principio da

tipicidade fechada (....) exige que os elementos integrantes do tipo sejam de tal modo precisos e
determinados na sua formulacéo legal que o érgédo de aplicagéo do direito ndo possa introduzir critérios
subjetivos de apreciacéo na sua aplicagao concreta”.

238 ROSA Jr., Luiz Emygdio. Manual de direito financeiro & direito tributario, p. 282.
239 EALCAO, Amilcar de Aratijo. Fato gerador da obrigacéo tributaria, p. 8.
240 PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica, certeza do direito e tributacéo, p. 92.
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O conteudo normativo da legalidade tributaria, de fato, como visto,
extrapola o da legalidade geral. A legalidade tributaria implica
reserva absoluta de lei, impondo que os tributos sejam instituidos
ndo apenas com base em lei ou por autorizagdo legal, mas pela
propria lei, dela devendo ser possivel verificar todos os aspectos
da norma tributaria impositiva de modo a permitir ao contribuinte o
conhecimento dos efeitos tributarios dos atos que praticar ou
posicdes juridicas que assumir.

Nao obstante a corrente defensora da chamada “tipicidade
fechada” ter ganhado proeminéncia sobretudo na doutrina®*', hoje é possivel
notar certo arrefecimento, galgando respeitabilidade a noc¢do denominada
“legalidade suficiente”.

Segundo tal preceito, € certo que, em fungcdo da “reserva
absoluta de lei”, deve a lei criadora do tributo disciplinar sobre todos os aspectos
da hip6tese de incidéncia tributaria; porém, a excecdo do aspecto quantitativo,

especialmente das aliquotas (quando apropriadas ao tipo de tributo em questao),

bastaria que seus contelidos fossem “determinaveis” a partir da lei**? para

densificar a garantia de seguranca juridica afeta a “certeza do direito”**.

241 Alimentada inclusive por aproximagdes com o Direito Penal, assim critcada por J. L Saldanha
Sanches e Joado Taborda da Gama: “(...) ndo faz hoje qualquer sentido fazer-se paralelo entre Direito
Fiscal e Direito Penal, enxergando-se naquele um principio da legalidade tao estrito como neste, por duas
razdes: primo, a legitimagao das normas de cada ramo do direito é diferente — enquanto que no Penal se
trata de prevencdo e puni¢édo, no Direito Fiscal trata-se de financiar o Estado e redistribuir a riqueza -,
num ha provacao de liberdade, no outro ha participagao na liberdade; secundo, o préprio Direito Penal
comporta zonas de indeterminacdo e de discricionariedade valorativa judiciaria”. In: SANCHES, J.L.
Saldanha e GAMA, Jodo Taborda da. Pressuposto administrativo e pressuposto metodoldgico do
principio da solidariedade social: a derrogacao do sigilo bancario e a clausula geral anti-abuso. In:
GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de. (Coord.). Solidariedade social e tributagao, p.
105.

242 Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 313. Justifica o autor: “As hipéteses legais de

incidéncia, embora recebam os seus elementos conteudisticos com a clareza possivel, por meio de
determinados elementos distintivos do legislador (0 que, nos casos normais, reduz em grande parte a
extensdo da influéncia sobre a decisao) séo igualmente carentes de concretizagao, pois o seu significado
normativo ndo pode ser dado absolutamente sem uma adequacgdo a situagdes de fato. A reducdo da
extensdo da influéncia sobre a decisdo por meio de elementos distintivos da lei, determinados com a
maior clareza possivel, nunca pode ser identificada com uma predeterminagdo absoluta
(Vorgegebenheif). Determinabilidade ndo é sinénimo de determinagdo prévia. Determinabilidade é a
possibilidade de fornecer pontos de partida para aquilo que é essencial a determinado dmbito normativo”.
(grifos do original)

243 PAULSEN, Leandro. Seguranga juridica, certeza do direito e tributagdo, p. 93.
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Assim, tem-se advogado a partir da constatacdo de nao ser
razoavel exigir-se da lei uma previsdao expressa e perfeita de todos os possiveis

fatos geradores, sendo exigivel, sim, a previsdo ao menos de standards ou

244

“tipos”. Outra vez interessante é o resumo de LEANDRO PAULSEN""" (depois de

apoiar-se na doutrina de MARCO AURELIO GRECCO e MizABEL ABREU MACHADO
DERzI, entre outros), para quem, em principio, sequer as chamadas “normas em
branco” (que dependem de regulacdo inferior) seriam necessariamente sempre
vedadas:

(...) a analise do atendimento ou ndo, por uma lei, a reserva
absoluta faz-se pela verificagdo da determinabilidade mediante o
critério da suficiéncia. A lei deve, necessariamente, conter
referéncias suficientes, inclusive em densidade, para que se
possa saber o que, onde, quando, quem e quanto, ainda nao
necessariamente de modo fechado e exaustivo, mas de qualquer
modo nao deixando ao Executivo o papel de integrar a norma
tributaria impositiva. Impende que, a partir da lei, seja possivel
proceder a subsuncdo ou a tipificacdo do caso concreto
relativamente a previsao normativa, nao se admitindo, contudo, a
outorga de discricionariedade ao Executivo de modo que complete
a norma, e ndo simplesmente regule a sua aplicagdo. (...). A
conclusao, pois, sobre ser ou ndo completa a norma tributaria
impositiva estabelecida por lei, depende da possibilidade de se
determinar os seus diversos aspectos independentemente de
complementagdo normativa infralegal, ainda que mediante analise
mais cuidadosa do texto da lei e da consideragéao do tipo do fato
gerador, da competéncia do ente ftributante e dos demais
elementos de que se disponha.?*

Por fim, vale acrescentar apenas que o alcance do principio
da legalidade vem detalhado no artigo 97 do CTN, que amplia a restricédo,
impondo também a lei como condicéo para estabelecer a extingdo e a reducao de

244 PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica, certeza do direito e tributacéo, p. 98.

245 para outras digressdes sobre o confronto entre o conceito da “tipicidade fechada” e da “legalidade
suficiente”, vide TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol.
Il, p. 419-427 e 469-512.
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tributos, além das formas de suspenséao, extincdo e exclusao do crédito tributario,

entre as quais se inclui a isencao®*°.

2.1.1.2.2 O principio da igualdade tributaria

Decorrente do principio constitucional geral segundo o qual
“(...) todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza” (artigo 5°,
caput da CRFB/88) — este uma derivacdo imediata do principio republicano®’ —, o
principio da igualdade tributaria ou isonomia tributaria vem consagrado em varios
dispositivos constitucionais®*®, mas se expressa sobretudo no artigo 150, Il da
CRFB/88, que indica ser vedada a instituicdo de

(...) tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de
ocupagao profissional ou fungdo por eles exercida,
independentemente da denominagéo juridica dos rendimentos,
titulos ou direitos.

Tendo em conta os objetivos fundamentais da Republica
brasileira insculpidos no artigo 3° da CRFB/88%*°, embora de forma bem clara
para que o texto em questdo nao fosse objeto de interpretacdo deturpada que
pudesse levar erroneamente a conclusdo de que a Constituicdo garante apenas a

igualdade “perante” a lei e ndo, mais que isso, igualdade “através” da lei, ou seja,

246 Qutras digressdes interessantes caberiam acerca do principio da legalidade, notadamente as que
envolvem os temas “base de célculo” e “base calculada”, que ora ficam sem tratamento em funcéo dos
limites metodologicos da presente pesquisa. A proposito, vide PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica,
certeza do direito e tributagao, p. 109-112.

247 ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicéo, p. 158.

248 respeito, pode-se citar (1) artigo 153,§ 2°, | (“Art. 153. Compete a Uni&o instituir impostos sobre: (...);
[l - renda e proventos de qualquer natureza; (...). § 2° O imposto previsto no inciso lll: (...); | - sera
informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da progressividade, na forma da lei”); e (2)
artigo 152 (“Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenga
tributaria entre bens e servigos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou destino”.).

249 «Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma

sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo”.
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como direito precedente a ela®™, a CRFB/88 estatui no artigo 145, § 1° o

chamado “principio da capacidade contributiva™":

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdémica do contribuinte,
facultado a administracao tributéria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as
atividades econdémicas do contribuinte.

Observa-se entdao que a igualdade real ou material, no que
tange aos tributos, exige, pois, o tratamento desigual de contribuintes com

capacidades diferentes, devendo todos participar da distribuicdo dos encargos

252

publicos em homenagem a justica distributiva=<, idéia auxiliar na formulacao da

nocdo de justica tributaria®®. A respeito do tema, JOSE AFONSO DA SiLva®*

leciona:

O principio da igualdade tributaria relaciona-se com a justica
distributiva em matéria fiscal. Diz respeito a reparticdo do 6nus
fiscal do modo mais justo possivel. Fora disso a igualdade sera
puramente formal (...). Aparentemente, as duas regras se chocam.
Uma veda tratamento desigual; outra o autoriza. Mas em verdade
ambas se conjugam na tentativa de concretizar a justiga tributaria.
A graduacao, segundo a capacidade econémica e personalizagao
do imposto, permite agrupar os contribuintes em classes,
possibilitando tratamento tributério diversificado por classes
sociais e, dentro de cada uma, que constituem situacdes
equivalentes, atua o principio da igualdade.

Vé-se assim que, enquanto o artigo 150, Il estabelece um
limite para o legislador, 0 § 1°do artigo 145 traz um comando que Ihe demanda

50 GANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo, p. 427-428.

BTA propédsito da fundamentagédo do principio da capacidade contributiva em principios outros que nao

apenas o da igualdade (tema que desperta dissenso na doutrina), vide CAMPOS, Gustavo Caldas
Guimaraes de. O Principio da Capacidade Contributiva e as Normas de Simplificacdao do Sistema
Fiscal: Conflitos e Convergéncias. In. CAMPOS, Diogo Leite de. Estudos de Direito Fiscal, p. 54-72.
2 TIPKE, Klaus. Moral tributaria del estado y de los contribuyentes, p. 28.

253 BODNAR, Zenildo. Responsabilidade tributaria do sécio-administrador, p. 52.

24 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, p. 221-222.
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mais do que se abster, um agir. A propdsito, MARLON ALBERTO WEICHERT®>,
apoiando-se na doutrina de JOSE JoAQUIM GOMES CANOTILHO®®, defende:

A norma da isonomia em matéria tributaria, destarte, € composta
de dois preceitos: o do artigo 150, Il, de conteddo negativo,
fixando a isonomia-vedagéo do arbitrio; e o do artigo 145, § 2°, de
conteudo positivo, exigindo a isonomia-capacidade contributiva.
(sic).

E nesse contexto que HUMBERTO BERGMANN AviLA® afirma
ser o principio da capacidade contributiva o critério de justica do Direito Tributéario,

representando um “critério de aplicagao da igualdade®.

Porém, é também importante referir que o principio em
questdo nao se aplica perfeitamente a outros tributos que nao impostos (dai a
referéncia expressa nesse sentido no texto do artigo 145, § 1° da CRFB/88). No
caso de taxas e contribuicoes, especialmente, a avaliagao da justica na tributacéo
nao deve se operar com o critério da capacidade contributiva, afeto a justica

11259, afeto

distributiva, mas sim mediante o “principio do beneficio” ou do “sacrificio
a justica comutativa, relegando a isonomia, assim, a faceta da “vedacédo do

arbitrio”.

Por fim, vale comentar que a capacidade contributiva

comeca, no dizer de RICARDO LoBO TORRES?® (ao relaciona-la com a nogédo de
protecdo ao minimo existencial — em seu entender, essa uma imunidade
implicita):

255 WEICHERT, Marlon Alberto. Isencdes tributarias em face do principio da isonomia, p. 248.

2% para quem a “vedagdo do arbitrio” qualifica o principio da igualdade de forma a indicar serem
violadoras do principio em questao as desigualdades consagradas na lei que ndo se baseiam em “(i)
fundamento sério; (i) ndo tiver um sentido legitimo; (iii) estabelecer diferenciagdo juridica sem
fundamento razoavel” In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da
constituicdo, p. 428. A respeito, vide também Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p.
344-345.

257 Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 352.
28 Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 356.
259 ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicéo, p. 159.

0 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 186-
187.
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(...) além do minimo necessério a existéncia humana digna e
termina aquém do limite destruidor da propriedade. As condi¢cdes
iniciais da liberdade e a intributabilidade do minimo vital, por
conseguinte, coincidem com a nao-capacidade contributiva, que é
a face negativa do principio que na Constituicdo aparece
positivamente. O minimo existencial encontra na capacidade
contributiva o seu balizamento e jamais o seu fundamento.
Participam ambos da mesma equacao de valores, em contraponto
com a interacdo existente entre liberdade e justica, idéias nas
quais estdo imbrincados (...). No Brasil, desinterpretou-se a
imunidade do minimo existencial, que muitas vezes foi confundida
com isengdo, atribuindo-se-lhe como fundamento a capacidade
contributiva.

2.1.1.2.3 O principio da irretroatividade da lei tributaria

Também atendendo ao postulado da “certeza do direito”,
conformador, dentre outros, do principio da seguranca juridica®', a bem da
previsibilidade das acdes estatais e maior seguranca nas relacdes privadas, em
regra, a lei nao retroage. Segundo o principio constitucional geral da
irretroatividade relativa das leis, previsto no art. 5°, XXXVI da CRFB/88, a lei ndo
pode dispor sobre fatos passados, regidos sob determinadas normas a época de

sua ocorréncia.

O mesmo acontece em relagao a lei tributaria. Em comando
dirigido também ao legislador, dispbée o inciso Il do artigo 150 da CRFB/88 ser
vedada a cobranca de tributos “(...) em relacao a fatos geradores ocorridos antes
do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado”®2. LEANDRO
PAULSEN?®® explica:

Deflui claramente, pois, que a irretroatividade da lei tributéria vem
preservar o passado da atribuicido de novos efeitos tributarios,
reforgando a propria garantia da legalidade, porquanto resulta na
exigéncia de lei prévia. (...) Ao garantir o contribuinte, a
irretroatividade esta, efetivamente, assegurando-o. O que inspira a

261 PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica, certeza do direito e tributacéo, p. 113.

282 Deixando implicita, com isso, a autorizagdo para, sem observar a regra, dispensar ou reduzir tributo ja
devido. A respeito, vide AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 118.

263 PAULSEN, Leandro. Seguranga juridica, certeza do direito e tributagdo, p. 121.
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garantia da irretroatividade é o principio da seguranca juridica,
que nela encontra um instrumento de otimizagdo no sentido de
prover uma maior certeza do direito. (grifos do original)

Em funcdo do elevado cunho protetor do principio em
questao, hoje séo discutiveis as hipéteses que conformariam exce¢des a regra da
irretroatividade da lei tributaria, previstas na legislagdo infraconstitucional, no
artigo 106 do CTN®* especialmente naquelas hipéteses ndo relacionadas a
retroatividade de lei mais benigna (esta amplamente aceita, observadas as
condicOes legais), ou ainda a declaracao, pelo STF, de inconstitucionalidade com

efeitos “ex tunc” de lei que institua ou majore tributo.

Também reside grande controvérsia acerca da retroeficacia
da lei interpretativa (de retroatividade admitida pela legislagdo), mormente quando
a lei inova em relagdo a interpretacao eventualmente ja veiculada pelo Poder
Judiciario®®. O mesmo se diga em relagdo aos casos em que se pretenda a
incidéncia de lei que majore tributos no caso de o fato gerador ja haver ocorrido
na pratica, mas ainda ndo o evento ficticio elegido pelo legislador (para tornar
mais pratica a tributacdo), caracterizador do momento do nascimento da
obrigacao tributaria®®®.

24 “Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito: | - em qualquer caso, quando seja expressamente

interpretativa, excluida a aplicagao de penalidade a infracdo dos dispositivos interpretados; Il - tratando-se
de ato néo definitivamente julgado: a) quando deixe de defini-lo como infragdo; b) quando deixe de trata-
lo como contrario a qualquer exigéncia de agéo ou omisséo, desde que nao tenha sido fraudulento e ndo
tenha implicado em falta de pagamento de tributo; ¢) quando Ihe comine penalidade menos severa que a
prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica”.

25 A proposito, vide TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario,
vol. ll, p. 530-531.

26 Essa discussdo € muito pertinente, por exemplo, no caso do imposto de importagdo, no qual se
discute se a lei que majora aliquotas pode ser aplicada imediatamente as importagdes ja ocorridas na
pratica (isto é, cujos produtos ja foram adquiridos e estdo a caminho ou em condigbes de serem
desembarcados no Brasil), mas cujo evento caracterizador da ocorréncia do fato gerador eleito pelo
legislador para balizar o momento do nascimento da obrigacéo tributaria (no caso a legislagéo fala no
registro da “Declaracéo de Importa¢éo” pelo importador) ainda ndo ocorreu. A propésito dessa discussao
e de outras correlatas, vide PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica, certeza do direito e tributacao, p.
126-127.
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2.1.1.2.4 Q principio da anterioridade da lei tributaria

Em outra homenagem ao principio da seguranca juridica e a
“certeza do direito™®’, as letras ‘b’ e ‘c’ do inciso Il do artigo 150 da CRFB/88
consagram ser vedada a cobranca de tributos “(...) no mesmo exercicio financeiro
em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou os aumentou”, bem assim

antes de decorridos noventa dias de sua publicagdo. 2°®

SACHA CALMON NAVARRO COELHO??, classificando o principio
entre aqueles que conformariam principio maior, chamado “principio da nao-

surpresa™’?, explica que a previsibilidade na cobranca de tributos

(...) é valor nascido da aspiracao dos povos de conhecerem, com
razoavel antecedéncia, o teor e o quantum dos tributos a que
estariam sujeitos no futuro imediato, de modo a poderem planejar
suas atividades, levando em conta os referenciais da lei.

Por questdes estratégicas atinentes a politica monetaria,
industrial ou de defesa nacional, por exemplo, a CRFB/88 admite excec¢des ao
principio nos casos do empréstimo compulsério (art. 148, 1), do imposto
extraordinario de guerra (art. 154, 1), de impostos relativos ao comércio exterior,
aos produtos industrializados e as “operacodes financeiras” (incisos I, Il, IV e V do
art. 153), para os quais a criagdo ou majoracao de tributos pode surtir efeito
imediatamente. No mesmo sentido, também as contribuicbes de intervencao
sobre o dominio econbmico podem ter suas aliquotas restabelecidas
imediatamente (artigo 177, § 4°, I, ‘b’ da CRFB/88).

267 «0 contetdo da certeza do direito quanto a instituicdo e a majoracéo de tributos, assim, é qualificado,

extrapolando a reserva legal absoluta e a irretroatividade da lei para alcangar, ainda, a garantia de
conhecimento antecipado das leis tributarias mais gravosas”. In: PAULSEN, Leandro. Seguranca
juridica, certeza do direito e tributacao, p. 145.

28 O exercicio financeiro, por for¢a de dispositivo legal (artigo 34 da Lei n°4.320/64), coincide com o ano-
civil.
%69 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro, p. 226.

&0 Correlaciona-se o principio em questdo com o outro que se convenciona chamar “principio da
protecdo da confianga” ou da “confianga legitima”, que envolve outros contornos como, por exemplo, o
direito a imutabilidade do langamento (artigo 149 do CTN) e a inalterabilidade do critério juridico aplicado
a fatos havidos anteriormente a uma nova interpretacao (artigo 146 do CTN). A propdsito, vide RIBEIRO,
Ricardo Lodi. A protecdo da confianca legitima do contribuinte, p. 99-115.
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Em relagédo as contribuigdes sociais, a CRFB/88 estabelece,
no artigo 195, §§ 4°e 6°, 0 que se convencionou chamar “anterioridade mitigada”,
segundo a qual a lei que institui ou majora ditos tributos ndo pode ser exigida
antes de noventa dias de sua publicagdo, dentro ou ndo do mesmo exercicio

financeiro.

Exigéncia semelhante, em funcdo da alinea ‘c’ acrescentada
ao inciso Il do artigo 150 da CRFB pela Emenda Constitucional n° 42/2003, essa
noventena passou a se aplicar também aos demais tributos (observadas as
excecoes previstas no artigo 150, § 1° da CRFB/88), que, nao obstante,
continuam sujeitos a regra da “anterioridade geral” ou de “exercicio”. Por isso,
explica LEANDRO PAULSEN?’" que a instituicdo ou majoracdo dos demais tributos

continua sujeita

(...) a anterioridade de exercicio (a lei publicada num ano sé pode
incidir a partir do ano seguinte), mas nao haverd incidéncia antes
de decorridos, no minimo, 90 dias da publicagédo da lei instituidora
ou majoradora.

Com o principio da anterioridade ndo mais persiste a
condicao que vigorava em Constituicoes anteriores, segundo a qual, para valer, a
instituicdo ou majoragdo de tributo deveria vir prevista na lei orgamentaria anual,
exigéncia que conformava com o chamado “principio da anualidade”, porque a

CRFB/88 nao contempla mais tal condicdo®’?. RIcARDO LoBO TORRES?”® justifica:

A regra de autorizagdo anual, que surgiu com o Estado
Patrimonial, visava principalmente aos tributos, que eram
episodicos e transitorios. As Cortes e as Assembléias atendiam os
pedidos do principe para a imposicdo temporaria,
necessariamente renovavel. Com a superveniéncia do Estado de
Direito e com a independéncia e o primado da lei formal, da-se a
bifurcagdo entre a anualidade tributaria e a orgamentaria,
desfazendo-se a conexao entre o direito de consentir os impostos
e o direito de orcamento. A seguranga do cidadao passa a ser

271 PAULSEN, Leandro. Seguranga juridica, certeza do direito e tributagdo, p. 151.

272 GCARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 187.
#”8 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, p. 117.
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garantida pela representacao e pela lei na imposi¢ao de tributos
permanentes, e ndo mais pela renovacao anual da autorizacao
para a cobranga. O principio da anualidade tributaria, de cuja
desobediéncia decorria ineficacia da lei do imposto, de inicio
proclamado nos grandes textos constitucionais ausentou-se das
Constituicbes da Alemanha (1949), Franga (1958), Portugal (1976)
e Espanha (1978). Entre n6s a anualidade tributaria desapareceu
a partir da Emenda Constitucional n° 1, de 1969, a Carta de 1967,
sendo substituida, com vantagem, pelo principio da anterioridade,
que impede a criacdo ou o0 aumento de tributos no ano da
execucao orcamentaria.

Por fim, vale destacar a regra do artigo 62, § 2°, de acordo
com a qual, a exce¢do do empréstimo compulsério (art. 148, 1), do imposto
extraordinario de guerra (art. 154, Il), dos impostos relativos ao comércio exterior,
aos produtos industrializados e as “operacodes financeiras” (incisos I, Il, IV e V do
art. 153), acima mencionados, s6 surtira efeito a majoracdo ou a instituicao de
tributos operada por medida proviséria se esta for “(...) convertida em lei até o
ultimo dia daquele em que foi editada”.

2.1.1.3 Imunidades

Além de principios, a CRFB/88 grava outras situagdes que
auxiliam a delimitagdo do alcance da competéncia tributaria. Isto foi feito em
funcédo de determinados bens e pessoas que, sob certas condi¢des ou em certas
circunstancias, nao podem ser tributados. Esse fenémeno se denomina
“imunidade tributaria”, de indole tipicamente constitucional, pela finalidade acima
aludida®”*. Luciano AMARO?" justifica:

O fundamento das imunidades é a preservagao de valores que a
Constituicao reputa relevantes (a atuacao de certas entidades, a
liberdade religiosa, o acesso a informacdo, a liberdade de
expressao etc.), que faz com que se ignore a eventual (ou efetiva)
capacidade econOmica revelada pela pessoa (ou revelada na
situacdo), proclamando-se, independentemente da existéncia
dessa capacidade, a nao-tributabilidade das pessoas ou situacdes
imunes.

#’* BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria, p. 223.

275 AMARGO. Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 151.
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Por isso, ROQUE ANTONIO CARRAZA?’® considera que “(...) 0

direito a imunidade é uma garantia fundamental constitucionalmente assegurada

ao contribuinte, que nenhuma lei, poder ou autoridade pode anular (...)",

classificavel também, portanto, como clausula pétrea.

Conceitualmente, a imunidade € considerada por AMILCAR DE
ARAUJO FALCAO?”” e HUGO DE BRITO MACHADO?”® como uma forma qualificada ou

especial de ndo-incidéncia, de indole constitucional.

JA& MizaBeL ABREU MAcHADO DERzI?”® entende a imunidade

tributaria como

(...) regra expressa da Constituicdo (ou implicitamente
necessaria), que estabelece a nao-competéncia das pessoas
politicas da Federacao para tributarem certos fatos ou situagoées,
de forma amplamente determinada, delimitando negativamente,
por meio de redugdo parcial, a norma de atribuicdo de poder
tributario.

Em raciocinio semelhante, PAULO DE BARROS CARVALHO?®?

critica as posicoes anteriores e defende a idéia (no que parece acompanhado por

283)

RoQUE ANTONIO CARRAZAZ®', AYRES BARRETO?®? e LUCIANO AMARO?®) segundo a

qual a imunidade vem a ser uma

(...) classe finita e imediatamente determindavel de normas
juridicas, contidas no texto da Constituicdo Federal, e que
estabelecem, de modo expresso, a incompeténcia das pessoas
politicas de direito constitucional interno para expedir regras

278 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 629.
27 EALCAO, Amilcar de Aratijo. Fato gerador da obrigacéo tributaria, p. 64.

278 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario, p. 157.

279 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar, p. 397.
28 GARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 170.

81 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 623.
2% BARRETO, Ayres; BARRETO, Paulo Ayres. Imunidades tributarias: limitacdes constitucionais ao
poder de tributar, p. 12.

283 AMARO. Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 153.
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instituidoras de tributos que alcancem situacdes especificas e
suficientemente caracterizadas.

RICARDO LOBO TORRES, por sua vez, realgando os direitos
humanos, e por isso, tendo em conta que a imunidade “(...) ndo tem fonte formal
exclusiva, eis que n&o radicam no direito positivo, encontrando a sua razdo de ser
nos direitos fundamentais pré-constitucionais™®, a conceitua como “(...)
correlativa a incompeténcia do poder tributario para impor deveres (nao-poder
tributario) e oposta a sujeicdo que nao encontre fundamento nos direitos

humanos”.

Defende o autor, divisando as teses da “autolimitacdo da
competéncia tributaria” (ou da “imanéncia da autolimitacdo”) e da “constituicdo
ilimitada do poder tributario e da ulterior supressdo, no préprio texto
constitucional, da competéncia tributaria dos diversos entes politicos”, que a
imunidade ndo pode ser compreendida desvinculadamente da protecdo dos
direitos humanos, desatencdo que tem causado confusdo entre as imunidades
propriamente ditas (sempre afetas a protecdo desses direitos) e hipdteses de
isencdo e de ndo-incidéncia constitucionalmente definidas, levando ao indevido
alargamento do conceito de imunidade, o que ndo deveria prevalecer. Para ele, a
imunidade é uma limitacao-barreira ao poder tributario e nao autolimitacao deste
ou mesmo limitagao ulterior?®, ja que o que se autolimita ndo é o poder do Estado
mas sim a prépria liberdade, que Ihe é pré-existente. Dai dizer que a liberdade
que limita o poder tributario nas hipéteses de imunidades é do tipo “absoluta”,

posto que “insuscetiveis de constricdo pelo Estado”®.

Relacionando as imunidades com a competéncia tributéaria,
FABRicIO DA SOLLER?®’ destaca:

284 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 86.
285 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 46.
286 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. Il, p. 339.

7 SOLLER, Fabricio da. A imunidade tributaria dos templos de qualquer culto — por uma revisio
da posicao do STF, p. 114. No citado texto, o autor traz ainda interessante distingdo entre imunidades de
“promogao” e de “protecédo”.
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Alguns doutrinadores a consideram norma de limitagcdo da
competéncia tributaria. Mas, note-se, pelo fato dela ser
concomitantemente e ter a mesma sede, a Constituicao, ela nao
limita a competéncia tributaria, mas a conforma no mesmo
momento em que ela surge. A imunidade tributaria €, assim, regra
constitucional negativa que estabelece, juntamente com outras
regras constitucionais positivas, a competéncia tributaria da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Tais licbes parecem consentaneas ao que estabelece
HUMBERTO BERGMANN AviLA?®8, a0 defender que as imunidades

(...) possuem uma eficacia juridica semelhante aquela dos
principios, apenas na medida em que também limitam o poder de
tributar. As imunidades nao sao, porém, principios, mas regras, ou
melhor, regras de exce¢ao (...). A rigor, porém, as regras de
imunidade nao podem ser qualificadas de “subtracao” do poder de
tributar, pois a competéncia para instituir tributos nao foi sequer
atribuida, para, entdo, ser suprimida (...). Essa “subtragdo” é
apenas pressuposta, para melhor explicar as regras de imunidade.

Precipuamente, as imunidades vém consagradas no inciso
VI do artigo 150 da CRFB/88 e detalhadas pelos paragrafos segundo, terceiro e

quarto®®.

Mas além desses, ha outros dispositivos espalhados pelo texto
constitucional que também limitam a competéncia tributaria. Embora prescrevam
imunidades, pela falta de uniformidade semantica, por vezes utilizam-se de

vocabulos afeitos a isencdo ou nao-incidéncia (objetos do terceiro capitulo desta

288 Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 80-81.

289 «Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao

Distrito Federal e aos Municipios: (...); VI — instituir impostos sobre: a) patriménio, renda ou servigos, uns
dos outros, b) templos de qualquer culto; ¢) patrimonio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive
suas fundacoes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacao e de assisténcia
social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; d) livros, jornais, periédicos e o papel destinado a
sua impressao (...). § 2° A vedagao do inciso VI, a, & extensiva as autarquias e fundagées instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao patriménio, a renda e aos servigos, vinculados as suas
finalidades essenciais ou as delas decorrentes. § 3° As vedagbes do inciso VI, a, e do paragrafo anterior
ndo se aplicam ao patriménio, a renda ou servigos, relacionados com exploragdo de atividades
econdémicas regidas pelas normas aplicaveis e empreendimentos privados, ou em que haja
contraprestacio ou pagamento de precos ou tarifas pelo usuario, nem exonera o promitente comprador
da obrigacéo de pagar o imposto relativamente ao bem imével. § 4°. As vedagdes expressas no inciso VI,
alineas b e ¢, compreendem somente o patrimbnio, a renda e 0s servigos, relacionados com as
finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas”.



63

Dissertacdo). Sao os casos dos artigos 195, § 7°, que se refere a isencao®®, e do

153, § 4°, II, que menciona a ndo-incidéncia®'.

Visto em que consiste e como esta conformado o poder de
tributar e obtidos os aportes tedricos necessarios a uma abordagem adequada,
passa-se, a seguir, ao terceiro e ultimo capitulo desta Dissertacédo, que cuida do
tema central desta pesquisa.

290 «330 isentas de contribuicio para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social

gue atendam as exigéncias estabelecidas em lei”.

291 «O imposto previsto no inciso VI: [o imposto sobre propriedade territorial rural]: Il — ndo incidira sobre

pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o proprietario que ndo possua outro imével”.
([..] incluiu-se). Nesse caso, estar-se-ia a proteger o “minimo existencial” parcela de patriménio do
contribuinte insuscetivel de tributacdo, sob pena de, como visto, malferir a liberdade e a dignidade
humana. No caso de outras “ndo-incidéncias” referidas pela CRFB/88, seria possivel enxergar como
controversas (se conformariam ou nao imunidades por exceléncia), por exemplo, as hipéteses dos artigos
153, § 39 1ll, 155, § 2°, X, ‘@’ e 156, § 2°, . Por ndo dizerem respeito a nenhum direito fundamental mas
simplesmente ao exercicio da atividade econémica, ndo caracterizariam imunidades por exceléncia, mas
sim meras hipéteses de nao-incidéncia constitucionalmente asseguradas, passiveis, portanto, de
revogacao por emenda constitucional, por ndo submeterem-se a vedacao do art. 60, § 4°da CRFB/88. A
proposito, além da Ultima citagdo de Ricardo Lobo Torres, vide CASSONE, Vittorio. Interpretacdo no
direito tributario, p. 225. No sentido de que caracterizam imunidades propriamente ditas, vide COSTA,
Regina Helena. Imunidades tributarias — teoria e analise da Jurisprudéncia do STF.



CAPITULO 3

A,ISENQAO COMO FORMA DESONERATIVA: NATUREZA
JURIDICA, CONCEITO E PROPOSICAO NORMATIVA, A LUZ DA
POLITICA JURIDICA

3.1 A CONTROVERSIA

Mesmo transcorridos quarenta anos da edicdo do CTN, a
natureza juridica das normas tributarias que consagram isencoes € um dos temas

em que permanece relevante dissenso na doutrina nacional.

A questao é, portanto, seguramente mais profunda do que
se considerada a primeira vista, quando posta a atencdo unicamente na
consequéncia mais importante da norma isentiva, qual seja, a desoneracdao do

contribuinte do pagamento do tributo.

Os objetivos desta pesquisa consistem em compreender os
termos dessa discussao e, ao analisar as conceituacdes lancadas pela doutrina
nacional, também identificar a natureza juridica da isencdo para formular um
conceito para esse instituto. Entdo, a partir do conceito estabelecido, a isencéo
podera ser diferenciada de outros institutos que igualmente acarretam a
desoneracao tributaria. Apresenta-se, ao final, uma proposta de novo tratamento
normativo para o tema no CTN, levando-se em conta os ditames da Politica
Juridica.

Varios foram os estudiosos brasileiros que se debrugaram
sobre o tema da isencdo. Embora outros autores também tenham dele se
ocupado com igual profundidade, ha que se destacar os trabalhos de RUBENS
GOMES DE SOUSA (no seu caso, especialmente por ter sido o redator do
anteprojeto do CTN), ALFREDO AUGUSTO BECKER, JOSE SOUTO MAIOR BORGES,
PAuLO DE BARROS CARVALHO, RICARDO LOBO TORRES, SACHA CALMON NAVARRO
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COELHO e AURELIO PITANGA SEIXAs FILHO?®, por conta da repercussdo ou

originalidade de suas idéias.

Vale destacar que o CTN nao apresenta um conceito para a
isencdo; estipula apenas que ela configura, ao lado da anistia, uma hipétese de
exclusdo do crédito tributario, conforme seu artigo 175: “Excluem o crédito

tributario: | — a isencao; Il — a anistia”.

Assim, urge que se compreenda, inicialmente, qual
conseqUéncia a norma isentiva produziria em relagdo a norma tributéria geral,

assim entendida aquela que estabelece o dever de pagar o tributo.

Posteriormente, caberia entdo saber se com a norma
isentiva dar-se-ia a exclusao do crédito tributario ou, se mais do que isso, ter-se-ia
por excluida a prépria obrigacao tributaria dele decorrente, em funcao da nao-
ocorréncia do fato gerador.

Levando-se em conta tais balizas e observados os conceitos
e as nocoes trazidas dos capitulos anteriores, identificada sua natureza juridica e
formulado um conceito, sera possivel entao divisa-la de outras técnicas tributarias
que igualmente levam a desoneragdo tributaria. Tem-se como exemplo a “néo-
incidéncia” tacita ou por expressa referéncia na lei, a “aliquota zero”, a notacao
“NT’ — nao-tributado”, as reducdes na base de calculo ou mesmo o fenébmeno da
imunidade (como querem alguns), quase todas questdes ainda relativamente
abertas no Direito Tributario brasileiro, com grandes implicagcdes econémicas
tanto para a Fazenda Publica quanto para o contribuinte.?®® Enfim, essas
importantes conseqiéncias dependem do conceito que se empresta a isencao,

extraivel da identificagdo de sua natureza juridica.

2% Tanto Sacha Calmon Navarro Coelho, em 1981, quanto Aurélio Seixas Pitanga Filho, em 1987, se

detiveram sobre 0 assunto em suas teses de doutoramento, as quais resultaram mais tarde na edi¢céo
das obras “Teoria geral do tributo e da exoneragao tributaria” e “Teoria e pratica das isengdes tributarias”,
respectivamente.

293 A propdsito dessas relevantes implicages, sobretudo nos tributos indiretos como o IPI e ICMS, em
funcdo da possibilidade de se aproveitar ou nao créditos de operacdes anteriores, vide CASSONE,
Vittorio. Interpretacéao no direito tributario — teoria e pratica, p. 231-245.
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Para dar continuidade ao trabalho e atingir seus objetivos,
cumpre apresentar entdo algumas digressoes fundamentais.

3.2 O “PODER DE ISENTAR”

Como visto no capitulo anterior, pelas peculiaridades do
Estado Contemporaneo (conformado em Estado Fiscal), como o da Republica
Federativa do Brasil, incumbe a todos que manifestam capacidade contributiva o
dever fundamental de pagar o tributo. Todavia, por diversas razdes, esse dever
pode deixar de existir, ficando desonerada a pessoa que, em regra, estaria a ele
submetida.

Uma das formas de se propiciar ao contribuinte tal condicao
€ conceder-lhe uma isencao ou, em outras palavras, torna-lo livre do pagamento
do tributo.

Em funcédo da autonomia de que gozam os entes federados
e considerando que a instituicdo do tributo ndo se da pela propria Constituicao
(como visto, ela distribui as competéncias aos entes federados para que estes o

facam?**)

, deduz-se entdo que o poder de conceder isen¢des incumbe aquele que
institui o tributo respectivo, tanto assim que consagra a CRFB/88 ser vedada a
Unido conceder isencdes dos tributos de competéncia dos Estados, do Distrito

Federal ou dos Municipios (art. 151, 1) 2%

Nesse aspecto, poderiam ser tomadas como excegbes a
regra supracitada as disposi¢coes constitucionais que prevéem caber a lei

complementar nacional a estipulagdo de “isencdes™*® de tributos da competéncia

29 Contra tal entendimento, afirmando que tal formulagcéo nédo é totalmente correta, pois mesmo com a
mera previsdo constitucional o tributo ja estaria minimamente “estruturado”, vide BORGES, José Souto
Maior. Teoria geral da isencao tributaria, p. 172-175.

2% gobre as discussdes relacionadas & chamada “teoria dos poderes implicitos”, que outorgaria a Uniao
poderes para veicular isengdes de tributos dos outros entes sob a égide do regime constitucional anterior,
vide CANTO, Gilberto Ulhoa. Isencao tributaria - IPI - ICM - ISS, p. 81-99.

2% Como adiante sera mais bem explicitado, tem-se que, na verdade, tais dispositivos ndo cuidam de
isencdes e sim de hipbteses de nao-incidéncia assentadas constitucionalmente, que balizam as
competéncias tributarias, sem, contudo, conformarem imunidades.
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de Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (artigos 155, XII, ‘e’ ?*’ e 156, §

3°, 11**®), fendmeno caracterizador da chamada “isencdo heterénoma?®® © 3%

Seguindo essa linha de raciocinio, nao é raro se afirmar que
ao poder de tributar corresponde, em reverso, o poder de isentar, como a outra

face da mesma medalha®"’

. Nao obstante, por ser o Brasil organizado sob o
regime federativo, cabe observar que, pelo fato de o poder de tributar ser
instituido apenas pelo Poder Constituinte na forma e limites contidos na
Constituicao, assim como a instituicao propriamente dita dos tributos diz respeito
a competéncia tributaria dos entes federados — € ndo ao poder de tributar, visto

que esse eles nao detém —, a isen¢dao, do mesmo modo, a ela se afeicoaria.

Dai se conclui representar a isencdo, em regra, uma
renuncia de receitas praticada pelos entes capazes de instituir o tributo isentado.
Em outras palavras, mesmo recebendo autorizacdo da Constituicao para tributar
determinado fato, esses entes, por razdes diversas, preferem nao fazé-lo,

emanando para tanto um comando legal expresso%2.

297 «Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...); Il - operacdes

relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagbes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes e as prestagbes se iniciem no exterior; (...) §
2°. O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...); Xll - cabe a lei complementar: (...); e) excluir
da incidéncia do imposto, nas exportacbes para o exterior, servicos e outros produtos além dos
mencionados no inciso X, ‘a’ .

298 «

‘Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...); lll - servicos de qualquer natureza,
nao compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei complementar (...). § 3% Em relagdo ao imposto
previsto no inciso Il do caput deste artigo, cabe a lei complementar:(...); Il - excluir da sua incidéncia

exportacdes de servicos para o exterior”.

299 No sentido de que conformam isengées, vide COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito
tributario brasileiro, p. 157. Com essa opinido parece ndo concordar Aurélio Pitanga Seixas Filho ao
defender que, em regra, dependendo a isencdo de lei do ente instituidor do tributo, na verdade tais
“isengdes” afeigoar-se-iam muito mais as imunidades, ja que nédo sediadas numa autolimitacéo dos entes
de sua competéncia tributaria, mas sim em uma limitagdo externa, superior. In: SEIXAS FILHO, Aurélio
Pitanga. Teoria e pratica das isenc6es tributarias, p. 53.

%0 A propésito das chamadas isengOes heterénomas estabelecidas em tratados ou convengdes
internacionais, vide COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro, p. 550.

%7 BUJANDA, Fernando Sainz de. Apud BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencédo
tributaria, p. 30. A proposito, vide também SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional
positivo, p. 717.

%92 Nesse sentido, vide CANTO, Gilberto de Ulhoa. Apud CARRAZA, Roque Anténio. Curso de direito
constitucional tributario, p. 744. Convém anotar, porém, como sera mais bem discutido a seguir, que a
isenc@o ndo equivale ao nao-esgotamento da competéncia tributaria.
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3.3 CARACTERISTICAS GERAIS

Em matéria de desoneracgdes fiscais, ndo se encontram na
doutrina nacional muitos trabalhos que se proponham a classificar com precisao
as espécies contempladas pela legislacdo®®. Certamente a multiplicidade de
expressdes utilizadas, muitas vezes atribuindo-se diferentes significantes para

designar iguais significados, é o grande fator desafiador®®*,

No ambito da legislagdo infraconstitucional, o caso mais
emblematico dessa falta de rigor conceitual consta no artigo 14 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000°* (de cujo diploma, pelo ambito de

306
)

aplicagdo, esperar-se-ia 0 maior rigor™"), que toma os “beneficios” como

sinbnimos de “incentivos”.

No que toca ao texto constitucional, a situacao nao é melhor:
(1) no artigo 151%%, é utilizada tdo-somente a expressdo “incentivos fiscais”,
sendo certo, contudo, alias como expressamente indica o artigo 43, § 2° Ill da
prépria CRFB/88%%, que com tal expressdo se quer abarcar qualquer espécie de

393 A propdsito, vide COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneracéo
tributaria. Nessa obra, referindo as exoneragbes exdgenas e enddgenas, o autor classifica os beneficios
pelo efeito gerado na regra geral tributaria, isto é, se a regra tributante é atinginda em sua hip6tese ou
consequéncia.

304 A dificuldade parece nao ser exclusiva do Direito brasileiro. Nessa linha, vale a consulta & obra da

Professora Dra. Maria Silvia Velarde Aramayo, da Universidade de Salamanca, na qual a autora se
propbe a vencer o desafio de pbr ordem conceitual as inUmeras figuras de desagravo fiscal que a técnica
tributaria cria conforme evolui. Vide ARAMAYO, Maria Silvia Velarde. Beneficios y minoraciones em
derecho tributario.

395 «“Art. 14. A concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra

renlncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentério-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:” (grifo Nosso).

308 Como ja referido, destina-se a lei em questdo, denominada “lei de responsabilidade fiscal’, a
estabelecer normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade da gestéo fiscal.

807 «“Art. 151. E vedado & Unido: | - instituir tributo que nao seja uniforme em todo o territorio nacional ou
gue implique distincdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em
detrimento de outro, admitida a concesséo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes regides do Pais;” (grifo nosso).

398 «Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo

geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugéo das desigualdades regionais. (...); §
2° - Os incentivos regionais compreenderao, além de outros, na forma da lei: (...); lll - isencoes,
redugbes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;” (grifo
Nnosso).
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tratamento privilegiado, inclusive as isencdes, consoante unissona doutrina®®; (2)
no artigo 195, § 3<%, a expressdo “isencdo” desaparece para constar apenas a
referéncia a “beneficios ou incentivos fiscais”, mas nao repulsa a interpretacao
corrente que neles estejam subentendidas as “isenc¢des fiscais”; (3) ja nos artigos
88%"" 155, § 2°, XII, ‘g°'?, 156, § 3°, II*', observa-se, entretanto, que as palavras
“isencdes”, “beneficios” e “incentivos” sao utilizadas como se conformassem
espécies diversas de um sé género, o que nao retira a conclusao de que devem
os signos “beneficios” e “incentivos” traduzir, em linhas gerais, 0 mesmo
contetido, qual seja, o do género®* de que a isencédo seria espécie, tal como a
remissao, a anistia, os subsidios, os créditos presumidos, as reducdes de base de

calculo e aliquotas, prémios, restituicées, etc.*' .

A respeito da confusdo no uso dessas categorias, é
interessante a licio de MARIA SILVIA VELARDE ARAMAYO®'®:

Um beneficio, em nossa opinido, se caracteriza, entre outras
coisas, por deter uma clara e exclusiva fungdo de promogéao ou
dirigismo, quer dizer, por se tratar de normas que configuram uma

%9 A propésito, vide as anotagdes de Mizabel Derzi, In: BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes
constitucionais ao poder de tributar, p. 375-383.

310 «Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e das seguintes contribuigcbes sociais: (...) § 3% - A pessoa juridica em débito com o
sistema da seguridade social, como estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem
dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios”. (grifo nosso)

811 «Art. 88. Enquanto lei complementar nao disciplinar o disposto nos incisos | e Il do § 32 do art. 156 da

Constituicdo Federal, o imposto a que se refere o inciso Il do caput do mesmo artigo: (...) Il - ndo sera
objeto de concessao de isencoes, incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou indiretamente,
na reducao da aliquota minima estabelecida no inciso I”. (grifo nosso)

812 “g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencoes,

incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”. (grifo nosso)

38 «|| - regular a forma e as condicdes como isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo

concedidos e revogados”. (grifo nosso)

¥ Que designa o direito do contribuinte de contar com uma regra de tributagao mais favoravel do que a

em vigor se ndo fosse o beneficio.

%15 Nesse sentido, vide CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 741-
742.

316 ARAMAYO, Maria Silvia Velarde. Beneficios y minoraciones en derecho tributario, p. 30: “Un
beneficio, en nuestra opinidn, se caracteriza, entre otras cosas, por tener una clara y exclusiva funcién de
promocién o dirigismo, es decir, por tratarse de normas que configuram como una derrogaciéon del
tratamiento ordinario del tributo, justificadas — precisamente — en la busqueda de efectos estimuladores
de determinados comportamientos”.
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derrogagdo do tratamento geral do tributo, justificadas -
exatamente — na busca de efeitos estimuladores de determinados
comportamentos. (tradugéo livre)

Quanto ao aspecto estrutural, na divisdo utilizada por
NoRBERTO BoBBIO®! j4 referida, a norma isentiva pode ser classificada como
norma permissiva, assim entendida aquela que atribui faculdades com a funcao
de “(...) eliminar um imperativo em determinadas circunstancias ou com referéncia
a determinadas pessoas (...)". Pressupbe-se, assim, necessariamente a
existéncia de uma norma imperativa e que funciona como norma ab-rogante (se o0
imperativo a preceder no tempo) ou derrogante (se a este for contemporaneo).
Atribuindo a norma isentiva uma faculdade correspondente a um nao fazer, diz-se
constituir a norma que veicula a isengdo uma norma permissiva do tipo negativo,

classificagdo com a qual concorda FERNANDO SAINZ DE BUJANDA®'®.

Ja no tocante ao aspecto funcional, pertinente a distincao
contemplada por AURELIO PITANGA SEIXAS FILHO®'®, apoiado na doutrina italiana e

espanhola, entre isen¢des fiscais e extrafiscais:

(...) o que acontece na realidade é que na hip6tese de excluséo
(isengédo fiscal), em decorréncia de o fato excluido denotar
caréncia de capacidade contributiva, razdo de ser um elemento
negativo dentro dos demais pressupostos de fato, que séao
indicadores de capacidade contributiva, estes, entdo, compondo
os elementos positivos da tipicidade tributaria, o legislador nao
excepciona ou condiciona a exclusao ftributaria com algum
encargo, pois nao se trata de nenhum incentivo ou favor, porém
mera adequacgdo ou compatibilizagcdo da definicao legal do fato
gerador com a situacao especial da pessoa vinculada ao mesmo.
(...) Ja nas isencgdes extrafiscais (incentivos), a situagéo juridica da

%17 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica, p. 125-128. Vide item 1.1 deste trabalho.

318« la execion no altera la estructura del pressupuesto: se limita, simplemente, a excluir, respecto a las

personas o situaciones exentas, el hascimiento de las obligaciones de pago que normalmente surgirian
por aplicacion de la norma generativa del tributo. Ahora bien, con esto queda dicho que la eficacia de esa
‘normativa general’ necesita ser suspendida, paralizada, en definitiva ‘modificadora’, por las normas
especiales que consagren la exencién. Estamos en presencia de lo que la doctrina denomina ‘normas
limitativas, modificativas o0 negativas’ que restringen, modifican o suprimen los efectos de otro precepto
juridico, para casos determinados”. BUJANDA, Fernando Sainz de. Apud SEIXAS FILHO, Aurélio
Pitanga. Teoria e pratica das isencdes tributarias, p. 5.

%19 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das isencdes tributarias, p. 22.
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pessoa favorecida depende do cumprimento prévio de encargos
legais para obter o direito a isen¢gdo no momento da ocorréncia do
fato gerador, sendo também freqUente que a lei venha exigir um
determinado comportamento por um periodo certo de tempo apés
a ocorréncia do fato gerador, sob pena de resolver a isencao
concedida.

Entre as isencdes fiscais, caberia divisar, ainda, as
hipbteses em que a isencao é estabelecida para favorecer a praticabilidade da
tributacdo, seja quando o esforco para assegurar a fiel aplicacdo da norma
impositiva, por questdes praticas, se afigura dificil de aferir o fato ou 0 montante
tributavel, seja pela dificuldade de fiscalizar o cumprimento da legislagao®®. E o
caso, por exemplo, das isengdes de ICMS concedidas em funcdo de mercadorias
cuja circulagdo da-se muito amiude (hortifrutigrangeiros, pescados, etc.), ou por
contribuintes presumivelmente com reduzido preparo sob o ponto de vista técnico-

burocratico, para atender as obrigacoes tributarias.

Ainda, considerando as restricbes a que a concessao de
isencdes estdo sujeitas pelo ordenamento constitucional e secundario, muito
parecidas, alids, com as estabelecidas para a instituicdo de tributos®’, afirma-se
serem trés os principios que se vinculam mais diretamente ao instituto (servindo-
lhe de fundamentos), a saber: o da legalidade, o da justica, e o da seguranca®??,

que serdo tratados a sequir.
3.3.1 Principio da legalidade

Como salientado, assim como a instituicio ou a majoracao
de tributos, a isencdo s6 pode advir de lei. Embora seja possivel conhecer tal

afirmagéo implicitamente, a exigéncia vem referida de forma expressa nos artigos

320 A propésito do principio da praticabilidade tributaria, Regina Helena Costa preceitua: “O principio da
praticabilidade tributairia constitui limite objetivo destinado a realizacéo de diversos valores, podendo ser
apresentado com a seguinte formulagédo: as leis tributarias devem ser exeqiiveis, propiciando o
atingimento dos fins de interesse publico por elas objetivados — quais sejam o0 adequado cumprimento de
seus comandos pelos administrados, de maneira simples e eficiente e a devida arrecadacéo de tributos”.
In: COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria, p. 390.

%1 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 30.

%2 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 32.
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150, § 6° da CRFB/88°3, 97, VI (nesse caso considerada como causa de
exclusdo do crédito tributario pelo CTN — art. 175, 1)*** e 176 do CTN**®,

Por isso, o regime de producdo de normas isentivas
suscitaria praticamente os mesmos problemas do regime de estabelecimento ou
modificagdo de tributos, como adverte JOSE SouTo MAIOR BORGES®?®, alguns dos
quais ja abordados anteriormente®’. Assim, vale referir apenas que, exigindo a
Constituicao lei complementar para instituir ou majorar determinados tributos®?, é

certo que a lei que dispuser sobre isencdes deve ter a mesma natureza.
3.3.2 Principio da justica

Por ser tipicamente estatal, assim como em outras
atividades, na cobranca do tributo o Estado Contemporéaneo deve buscar também

a realizacao da Justica.

No caso da tributacdo exercida com vistas a arrecadar
dinheiro aos cofres publicos, a atuacdo do legislador e da administracao tributaria
deve atentar as peculiaridades da capacidade contributiva dos contribuintes.
Assim, na medida em que o0s encargos devem ser suportados igualitariamente por
todas as pessoas na proporcdo de suas capacidades, consagra-se a igualdade
fator que promove a justica tributaria. Por isso, quando o legislador veicula uma
isencdo do tipo fiscal (observada a classificacao retroreferida), a medida deve
sempre guardar razoabilidade, segundo o critério da capacidade contributiva, com
a efetiva impossibilidade ou dificuldade de o contribuinte suportar o tributo sem

%23 “Qualquer subsidio ou isengao, redugéo da base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia

ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicbes, s6 podera ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal que regule exclusivamente as matérias acima numeradas ou o
correspondente tributo ou contribuicao, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XII, g”.

%24 «“Somente a lei pode estabelecer: (...); as hipbteses de excluséo, suspensao e extingao de créditos

tributarios, ou de dispensa ou reducéo de penalidades”.

325« isencdo, ainda quando prevista em contrato, € sempre decorrente de lei que especifique as

condi¢coes e requisitos exigidos para a sua concessao, os tributos a que se aplica e, sendo o0 caso, o
prazo de sua duragao”.

%% BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 39.
%27 A proposito, vide o item 2.1.1.2.1 do Capitulo 2 desta Dissertagéo.
%28 £ o caso dos tributos a que aludem os artigos 148, |, 153, VII, 154, | e 195, § 4°da CRFB/88.
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sacrificio do minimo existencial. Nessa perspectiva é que deve a isencao do tipo

fiscal ser considerada constitucional ou nao%.

O mesmo nao ocorre, entretanto, no ambito da
extrafiscalidade, ja que os objetivos sdo outros. Nesse caso, a tributagdo pode ser
utilizada negando-se prevaléncia a capacidade contributiva para satisfazer outros
valores constitucionalmente protegidos. Nessa hipbtese, a justica que deve
nortear a acao legislativa isentiva ndo é mais a distributiva, mas sim a social,
resultante da execucdo das diversas politicas publicas, aplicadas, repita-se, em
atencao aos ditames previstos na Constituicdo. Por isso, no estabelecimento de
uma isencdo do tipo extrafiscal, € possivel aferir-se a constitucionalidade da
medida verificando se os valores que estdo sendo pretensamente protegidos ou
premiados tém assento constitucional e, além disso, se 0s instrumentos utilizados
para tanto guardam razoabilidade com os resultados a que se propdem®. A este
respeito, diz JOSE SoUTO MAIOR BORGES®®':

A isencéo isolada de categorias ou pessoas, p. ex., a isencao a
industrias novas, pode conciliar-se com a promog¢dao do bem
comum, sendo aparente o conflito com o principio de isonomia,
porquanto a exclusdo da incidéncia seria ditada por consideracoes
de interesse coletivo: a promogao do desenvolvimento econémico,
deslocando-se o problema da legitimidade de tais isenc¢des para a
verificagdo da ocorréncia do interesse publico.

No mesmo sentido, ainda sobre a isencéo extrafiscal, o autor
supracitado a considera “(...) juridicamente inobjetavel se exercida ndo em favor

das classes sociais dirigentes, mas a servico do bem comum™*

, 0 que exige
sensibilidade do legislador ao instituir o beneficio, sob pena de desbordar da

isonomia e incorrer, pois, em inconstitucionalidade. Para melhor compreender tais

%9 Como ja assinalado, para Ricardo Lobo Torres, por proteger o minimo existencial, ditas isencoes
seriam reflexo ndo da rendncia ao exercicio de uma competéncia tributaria, mas sim do reconhecimento
de que o minimo vital deve restar protegido. Nessa linha, conformariam, portanto, ndo uma isengédo, mas
propriamente uma imunidade, devendo a regra que a estipula como tal ser interpretada. Vide TORRES,
Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 186-187. No mesmo
sentido, BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencao tributaria, p. 55.

330 WEICHERT, Marlon Alberto. Isengdes tributarias em face do principio da isonomia, p. 246-248.

%1 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 39.

%2 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 72.
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diferencas, cabe atentar ao que relaciona HUMBERTO BERGMANN AviLA%3

comentando criticamente a jurisprudéncia do STF:

(...) enquanto a desigualdade com base em fins internos
(finalidades fiscais) deve corresponder a capacidade contributiva
dos contribuintes (relagdo “parametro-medida”, a desigualdade
com base em fins externos (finalidades extrafiscais) deve ser
proporcional (relagdo “medida-fim-bem juridico”), no sentido de
saber se a medida (0 meio) é apta a promover a finalidade
extrafiscal almejada (relagdo meio-fim), se a medida consiste no
meio mais suave relativamente ao direito fundamental a igualdade
de tratamento (relagdo “meio x meio”) e se as vantagens
decorrentes da promogao da finalidade extrafiscal estdo em
relagdo de propor¢do com as desvantagens advindas da
desigualdade (relagéo “vantagens x desvantagens”).

Em outras palavras, assim como a lei ndo pode distinguir

sem motivos razoaveis (“vedagdo do arbitrio”*")

, a regra isentiva nao pode
redundar, no dizer de RICARDO LoBO TORRES®®, em “privilégio odioso”, em
p

beneficio desmotivado em favor de determinada classe ou casta de contribuintes.

Voltando a atencdo ao aspecto de que a concessao da
isencao sé se justifica se utilizada para satisfazer ditames constitucionais, cabe
destacar o trabalho de MARLON ALBERTO WEICHERT>*® a0 relacionar,
exemplificando, os “(...) valores justificadores do afastamento ou da mitigagéo da
capacidade contributiva como elemento de discrimen na fixagdo da carga
tributaria (...)". Segundo o autor, seriam legitimas as isengcbes com vistas a

proteger, por exemplo, 0s seguintes valores constitucionais:

* a protecdo ao minimo existencial, que, apesar de também ser
alcangada por meio do principio da capacidade contributiva,
antecede qualquer consideragdo sobre a existéncia dessa

%33 Avila, Humberto. Sistema constitucional tributario, p. 350-351.
%34 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo, p. 428.

335 Segundo Ricardo Lobo Torres, embora toda isencéo possa ser vista como um privilégio, ha que se
distinguir entre aquelas legitimas, que buscam a Justi¢ca, e aquelas que representam beneficio “odioso”.
In: TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 367-
368.

33 WEICHERT, Marlon Alberto. Isencdes tributarias em face do principio da isonomia, p. 248.
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capacidade. E corolario de um dos fundamentos do Estado brasileiro:
a dignidade da pessoa humana (artigos 19, lll, e 32, Ill);

* a reducao das desigualdades sociais (art. 3% Ill), inclusive como
instrumento acessorio nas ‘agdes afirmativas’, propiciando facilidade
de acesso a bens e servigos publicos (...);

* a redugdo das desigualdades regionais, mediante incentivo ao
desenvolvimento regional (art. 3% Ill, art. 43, § 22 Ill, e art. 151, 1),

(-);

+ os direitos sociais, (...) a educacao, a saude, o trabalho, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia e a assisténcia aos desamparados (art. 62). E o caso das
isengbes de imposto sobre a renda concedidas a portadores de
algumas doengas crénicas (AIDS, cardiopatias, ...) ou a quem realiza
doagdes a instituicdes de amparo as criangas e adolescentes;

* 0 incentivo ao pleno emprego e as pequenas e microempresas (art.
170, VIII, IX, e art. 179);

« estimulo ao cooperativismo (art. 174, § 2°);

« desenvolvimento agricola (art. 187);

* 0 incentivo a producao de bens e valores culturais (art. 216, § 3°);
+ 0 fomento do desporto (art. 217, 1I);

* 0 investimento em ciéncia e tecnologia (art. 218, § 4°); e

* 0 estimulo a guarda de crianga ou adolescente 6rfao ou
abandonado (art. 223, § 39, VI). Nesse particular, seria o0 caso de
instituir isengbes de imposto sobre a renda para aqueles que
promovessem a guarda das criangas ou adolescentes referidos.

Tais ponderacdes levam a evidente conclusdo de que a
isencdo ndo pode ser simplesmente tomada como mero favor legal ou privilégio
imotivado, posto que sempre estabelecida, necessariamente, sob pena de nao se
justificar, para favorecer a implementagdo das politicas publicas com assento

constitucional ou para atender a capacidade contributiva dos contribuintes®®’ © 338

%7 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencao tributaria, p. 63.

338 Nesse caso, tomando-se por base o entender de Ricardo Lobo Torres trazido a colagéo
anteriormente, ndo se trataria de isengao, posto que as isengdes veiculadas em homenagem ao principio
da capacidade contributiva mais se afeigoariam com a imunidade protetora do minimo existencial.
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3.3.3 Principio da seguranca

Da idéia segundo a qual a isencao nao pode ser equiparada
a mero favor ou privilégio legal (sem, é claro, que isso signifique falar em direito a
isencdo), decorre, também, a de que a revogacao da lei isentiva também se

sujeita a temperamentos.

Se a propriedade privada ndao pode ser afetada por tributos
de forma imprevisivel, a ponto de a Constituicao impor obediéncia ao principio da
anterioridade, em homenagem a certeza do direito, decorréncia do principio da
seguranga juridica — valores que o Estado deve preservar na atividade tributante,
como visto anteriormente —, em regra por produzir os mesmos efeitos da
instituicdo de tributo novo ou majoracdo de um existente, o desaparecimento da
regra isentiva demanda a obediéncia a certos requisitos.

Todavia, como a regra geral é pagar o tributo, se a isencéao
for concedida sem condi¢cdes e sem prazo determinado, cabe ao legislador dispor
sobre a duracao do beneficio, “(...) atento aos critérios e conclusées previamente
fornecidos pela politica fiscal” 3*°

artigo 178 do CTN®*,

, revogando-a ou ndo, como indica possivel o

Nesses casos, face a previsao do artigo 104 do CTN**', ndo
se tratando de impostos sobre o patriménio e a renda (que ja os submete a
anterioridade), paira a duvida se a eficacia da lei revogadora deve ou ndo atender

ao principio da anterioridade*?

, argumento que se torna mais ou menos
consistente conforme o conceito com que se toma a isengdo, como melhor sera

percebido adiante.

%39 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 79.

340 «p isencdo, salvo se concedida por prazo certo € em funcéo de determinadas condigbes, pode ser

revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no inciso Il do art. 104”.

31 “Entram em vigor no primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que ocorra a sua aplicagdo os

dispositivos de lei, referentes a impostos sobre o patriménio ou a renda: (...); Il — que definem novas
hipoteses de incidéncia; Il — que extinguem ou reduzem isengdes, salvo se a lei dispuser de outro modo
mais favoravel ao contribuinte, e observado o disposto no art. 178”.

%2 No sentido de que a revogacdo da isencdo s6 pode surtir efeitos no exercicio seguinte, vide
CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 492; TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de
direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 494.



77

Por outro lado, se a regra isentiva vem estabelecida com
prazo certo para vigorar ou com condicdes ou requisitos para sua concessao, o
tratamento deve ser diferente. Dispbe o artigo retrocitado que o beneficio nao
podera ser revogado a qualquer tempo nos casos de a isencao ter sido concedida

a prazo certo e sob condi¢gdes, cumuladamente.

Nesse ultimo caso, entretanto, defende-se que tanto em uma
situacdo quanto em outra (ou seja, nas hipéteses em que a isencdo vem
estipulada por prazo certo, cumulada ou ndo com o implemento de encargos), a
lei que revoga a isengdo nao pode vigorar imediatamente sem que se possa
afastar a justa indenizacdo ou o reconhecimento (judicial, se necessario) do
préprio direito a isengdo em favor de quem foi prejudicado. Isso porque, se assim

nao for, argumenta-se que a seguranca juridica restaria prejudicada*.

Como se verifica a partir de todos os balizamentos que
decorrem dos principios acima comentados, € inegavel que o regime juridico da
isencdo (sua criacdo e revogacao) guarda relativa complexidade, percepcao
indubitavelmente util para melhor divisa-la, mais adiante, de outros institutos

semelhantes.

Vistos assim os principios mais importantes, torna-se
possivel entdo estudar o tema buscando compreender também como a isencao

opera juridicamente e quais as conceituacdes que a ela se emprestam.

3.4 CONCEITUACOES POSSIVEIS

Conforme se intui a partir do que ja foi tratado neste
trabalho, sdo diversos 0s conceitos atribuidos a isengcdo como forma

desonerativa®*. O CTN, como ja& mencionado, a apresenta apenas como uma

343 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario, p. 773.

%* Interessante o resumo dos conceitos apresentado por José Eduardo Soares de Melo, a saber: “A

isencdo, segundo a doutrina estrangeira, tem sido enquadrada como: a) delimitagdo negativa do suposto
das normas tributarias; b) valor juridico autbnomo, objeto de tutela legal especifica, diversamente das
exclusdes, segundo critério extrajuridico, que configuraria mera expressao de irrelevancia juridica de
determinados fatos. Os juristas nacionais trilharam por vias diversas: a) excluséo do tributo que poderia
ser decretado constitucionalmente; b) omissdo do ente publico que tem competéncia para cobrar
determinados tributos do exercicio de sua competéncia; ¢) norma juridica ndo juridicizante; d) hipotese de
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das formas de exclusdo do crédito tributario, ao lado da anistia (artigo 175, I).
Para RUBENS GOMES DE SousA®®, diferentemente do que é comum referir, ndo
seria correto afirmar que o CTN tenha, necessariamente, se filiado a corrente que
considera a isencdo mera dispensa legal do pagamento do tributo®*.

Comentando o artigo 175, |, do CTN, defendeu o autor:

Isso pode significar que, nos casos de isengao, inexiste a prépria
obrigacao tributaria, de vez que o crédito € simples decorréncia
daquela (art. 139). Ou pode significar que a obrigacdo de pagar é
inexigivel quando inexista o crédito correspondente.

Em face das limitacbes metodolégicas inerentes a esse
presente produto académico-cientifico, € como j& mencionado, sdo abordadas
adiante as conceituacées mais originais na doutrina nacional da atualidade, posto
que suficientes para que seja atingidos os objetivos académico-cientificos
estipulados para a presente pesquisa.

3.4.1 A isencao como dispensa legal do pagamento do tributo

A corrente doutrinaria que defende a isencao como dispensa
legal do pagamento do tributo teve como seu principal difusor RUBENS GOMES DE
SousA, um dos idealizadores do CTN.

Apoiando-se nas licoes da doutrina estrangeira e baseando-
se na premissa de que s se poderia se dispensar algo que efetivamente existisse
e fosse devido, RUBENS GOMES DE Sousa®*’ veiculou seu conceito expressando no
artigo 220 do anteprojeto de lei de 1953 (do qual mais tarde nasceria o atual CTN)
0 seguinte: “Isencdo é a dispensa legal do pagamento do tributo devido”. Dita

posicao veio encampada por outros doutrinadores como AMILCAR DE ARAUJO

nao incidéncia legalmente qualificada; e) dispensa legal do pagamento do tributo devido; f) férmula
inibitéria da operatividade funcional da regra-matriz, impedindo a irradiagcdo de seus efeitos, porque a
relagdo obrigacional ndo se instaura”. In: MELO, José Eduardo Soares. Curso de direito tributario, p.
302.

345 SOUSA, Rubens Gomes de. Isengées fiscais — substituicio de tributos... p, 256.

346 Estimulada pelo fato de a isengao vir referida no CTN na parte alusiva ao crédito e ndo a obrigagao,
conforme percebe Gilberto Ulhoa Canto. In: CANTO, Gilberto Ulhoa. Isencéo tributaria — IP1 — ICM —
ISS, p. 74-75.

347 SOUSA, Rubens Gomes de. Isencgdes fiscais — substituicio de tributos... p, 256.
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FALCAO®®, sendo hoje ainda defendida por IVES GANDRA DA SILVA MARTINS®*,

VITTORIO CASSONEZ e Luiz EMYGDIO F. DA RosA JR.%.

Segundo relata LuciaANO AMARO®*?, a justificativa para tal
conceito seria a de que a isencao nada mais representaria que um favor legal,
tese, a época de sua formulacado no Brasil, referendada por autores estrangeiros
como OTTO MAYER, MURACH-RHEINFELD € COOLEY, conforme indica BERNARDO
RIBEIRO DE MORAES.>*

Seriam pressupostos dessa concepcao a ocorréncia do fato

gerador®*

e a consequente incidéncia da regra juridico-tributaria contida na
hipétese, fazendo nascer a relacdo e a obrigacdo juridica respectivas®>. Em
outras palavras, no caso de excluido o crédito tributario, o tributo seria devido,
mas, como favor, o seu pagamento seria dispensado por lei, ja que o crédito

tributario, passivel de langcamento, ndo chegaria a se constituir.

Como reforgo a tese evoca-se o fato de o CTN ter previsto,
no paragrafo Unico do artigo 175, que a isencao (como forma de exclusdo do
crédito tributario) “(...) ndo dispensa o cumprimento das obrigacées acessoérias,
dependentes da obrigacdo principal cujo crédito seja excluido, ou dela
consequente”. Segundo esse argumento, se a isencao nao pudesse ser tomada
como hipdtese de exclusdo do crédito, mas também da obrigacao principal, nao

348 FALCAO, Amilcar de Aratijo. Fato gerador da obrigacao tributaria, p. 65.

%9 Posicao assumida no prefacio da obra “Teoria e pratica das isencdes tributarias”, de Aurélio Pitanga
Seixas Filho. In: SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das iseng¢oes tributarias, p. XI.

%0 CASSONE, Vittorio. Interpretagdo no direito tributario — teoria e pratica, p. 232.
%7 ROSA Jr., Luiz Emygdio. Manual de direito financeiro & direito tributario, p. 624.
%2 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 273.

%3 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario, p. 563.

%4 Tendo em vista a confusdo conceitual que envolve tal categoria, esclarece-se que com ela se quer

designar, aqui e doravante, a ocorréncia da situacdo de fato que perfectibiliza a hipétese prevista na
norma juridica tributaria.

%5 Entendimento que Mizabel Derzi caracteriza como proprio de uma “visdo dualista” do fenémeno
tributario. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar, p. 402.
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faria sentido exigir-se o cumprimento de obrigacées acessérias, no sentido de

que, tout court, sem principal ndo poderia haver acessoério®®.

A doutrina que se seguiu a de RUBENS GOMES DE SOUSA
majoritariamente ndo assentiu com essa concepgao. ALFREDO AUGUSTO BECKER®’
foi um dos que logo se voltou contra o conceito e classificou a norma isentiva
como uma norma nao-juridicizante, consistente numa formulacdo negativa de

uma regra juridicizante implicita:

Poderia parecer que a regra juridica tributaria, que estabelece a
isencao do tributo, estaria estruturada como regra desjuridicizante
total, isto é, haveria uma anterior relagdo juridica tributaria
atribuindo ao sujeito passivo a obrigacao de pagar o tributo; a
incidéncia da regra juridica de isencao teria como consequéncia o
desfazimento daquela preexistente relagao juridica tributaria (...).
A logica desta definicao estara certa apenas no plano pré-juridico
da Politica Fiscal quando o legislador raciocina para criar a regra
juridica de isencao (...). Na verdade nao existe aquela anterior
relagdo juridica (...). Para que pudesse existir aquela anterior
relagdo juridica, seria indispensavel que, antes da incidéncia da
regra juridica da isengao, houvesse ocorrido a incidéncia da regra
juridica de tributagéo (...). A realizagdo da hip6tese de incidéncia
da regra juridica de isen¢ao faz com que esta regra juridica incida
justamente para negar a existéncia de relacao juridica tributéria.
Por sua vez, as hipéteses ndao enquadraveis dentro da hipétese de
incidéncia da regra juridica explicita de isengdo tributaria sdo
precisamente as hip6teses de incidéncia de regras juridicas
implicitas de tributacéo.

3.4.2 A isencao como hipotese de nao-incidéncia legalmente qualificada

Tempos depois, incorporando as licdes de ALFREDO
AUGUSTO BECKER e outras de PONTES DE MIRANDA®®® e BiLAC PINTO®®®, JOSE SouTo

3%6 Argumento mais tarde rebatido por Aurélio Pitanga Seixas Filho ao demonstrar que a imposicao das
chamadas obrigagbes acessorias ndo esta condicionada a pré-existéncia de uma obrigagao tributaria
principal, que imponha o dever de pagar o tributo. Vide SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica
das isenc¢oes tributarias, p. 171.

%7 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario, p. 383.

%8 Conforme indica CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario, p. 746.
%9 PINTO, Bilac. Apud MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario, p. 561.
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MaIloR BORGES empreendeu profundo estudo sobre o assunto, pondo relevo na
autonomia da norma isentiva frente a norma de tributacdo, atribuindo-lhe uma

hipétese e uma conseqiiéncia especifica.>*®

Reviu conceitos fundamentais do Direito Tributario a partir
da Teoria Geral do Direito, como o fendmeno da incidéncia da norma juridica, e
buscou demonstrar, na linha do que advertiu ALFREDO AUGUSTO BECKER, que na
isencao a regra juridica tributaria ndo incide justamente em razao da incidéncia da

regra isentiva (da qual derivam os “fatos isentos), configurando-se numa

verdadeira “hiptese de desobrigagao tributaria™®’.

Advoga o autor que na isencao nao ha que se falar nao sé
de crédito tributario, mas também da propria obrigagao tributaria (que lhe daria
suporte), pois nao haveria sequer a incidéncia da regra que prevé o dever de

pagar o tributo. Assim, ndo havendo fato gerador, ndo haveria obrigagdo, muito

menos crédito®?:

Constitui uma contradigéo insanavel ter como ex lege a obrigagao
tributaria (o que néo se discute) e, a0 mesmo tempo, admitir que
esta possa surgir, embora dispensando o pagamento do tributo,
até mesmo nas hipdteses em que a prépria lei, ao delimitar o
campo de incidéncia da tributagéo, coloca o fato isento fora dele.
Nada mais equivoco do que admitir, na hipétese, a existéncia de
obrigacao tributéria insuscetivel de produzir efeito juridico. O fato
gerador define-se em funcado da incidéncia. Assim como a eleigao
dos fatos geradores, a selecdo dos fatos isentos é feita pela
propria lei tributaria. Nao é possivel, deste modo, admitir-se a
persisténcia da obrigagdo tributaria, excluida apenas a
exigibilidade do respectivo crédito, nas hipéteses de outorga de
isencoes.

363

Defende o autor®™ que nas hipéteses de isencéao, “(...) a lei

pré-exclui do ambito das normas obrigacionais tributarias os fatos isentos (...)",

%0 Nesse sentido vide as anotagdes de Mizabel Derzi. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, p. 403.

%7 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria, p. 164.

%2 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria, p. 163-164.

%3 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 199.
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através das varias técnicas exonerativas, ora comprometendo o critério pessoal,
ora o temporal, ora o espacial da hipétese de incidéncia, etc. Com isso, seria
l6gico entender que a norma juridica de isencao corresponde a uma hip6tese de
nao-incidéncia, legalmente qualificada, da norma que prescreve a obrigacao
tributaria.

Outra demonstragcdo do equivoco em qualificar a isencao
como dispensa legal do pagamento do tributo decorreria de mais uma
constatacao, segundo JOSE SouTtO MAIOR BORGES: como a regra isentiva nao
estaria ligada por consequiéncia a nenhuma sancao, nao haveria também de se

cogitar uma “obrigacao ‘dispensada legalmente’ %¢*.

Por fim, o autor empenha esforco para demonstrar por que
nao seria cientificamente reprovavel conceituar a isengcdo como uma formulacao
negativa, justificando ser admissivel essa forma de explicacao pelo fato de a

isencdo configurar, antes de tudo, uma regra de excegcdo a outra de carater

geral®®.

Assumindo posicdo majoritdria dentre as correntes que se

debrucam sobre o tema, essa linha de pensamento recebeu 0 apoio de LUCIANO

367

AMARO®*®®, HuGO DE BRITO MACHADO®®’, GILBERTO ULHOA CANTO®®®, JOSE EDUARDO

SOARES DE MELO®®® e GERALDO ATALIBA (embora tenha criticado a ilogicidade da

definicao pela via negativa) *™°.

%4 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencao tributaria, p. 198.

%5 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 201.

%6 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro, p. 272-274.

%7 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario, p. 156.

38 CANTO, Gilberto Ulhoa. Isencéo tributaria - IPI - ICM - ISS, p. 71.

%9 MELO, José Eduardo Soares. Curso de direito tributario, p. 303.

379 ATALIBA, Geraldo. In: BALEEIRO, Aliomar. Imunidades e isencdes tributarias, p. 94.
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3.4.3 A isencao como mutilacao de regra-matriz da hipétese de incidéncia
tributaria

Algum tempo depois, foi PAULO DE BARROS CARVALHO quem

tornou a acrescentar idéias realmente novas ao assunto®’".

Em contraponto a suposta falha das concepcbes anteriores
que defendiam a pré-incidéncia ora da regra tributante, ora da regra isentiva,
preocupou-se o autor em preservar o que denominou “principio da simultaneidade
da dindmica normativa” (segundo o qual as regras juridicas incidem

simultaneamente sobre os suportes faticos, sejam quais forem as matizes).

Partiu da premissa de que a regra isentiva seria uma “norma
de estrutura”, ou seja, nao direcionada a planificar comportamentos (essas seriam
as “normas de comportamento” ou de “conduta”), mas voltada a prescrever, como

refere,

(...) o relacionamento que as normas de conduta devem manter
entre si, dispondo também sobre sua producdo e acerca das
modificagdes que se queiram introduzir nos preceitos existentes,
incluindo-se a prépria expulsdo de regras do sistema (ab-
rogacao)®’.

Assim, as regras isentivas seriam “(...) modificagdes no
ambito da regra-matriz de incidéncia tributaria, esta sim, norma de conduta”,

investindo “(...) contra um ou mais dos critérios da norma-padrao de incidéncia,

»373

mutilando-os parcialmente A desoneracao pela isencao seria, entdo, no seu

dizer®”*, o resultado do

(...) encontro de duas normas juridicas, sendo uma a regra-matriz
de incidéncia tributaria e outra a regra de isencdo, com seu
carater supressor da area de abrangéncia de qualquer dos

371 Sobre a cronologia das correntes de pensamento vide CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de direito
constitucional tributario, p. 747.

372 GARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 480.
378 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 482.
37 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 482.
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critérios da hipotese ou da conseqiiéncia da primeira (regra-
matriz).

Segundo sua teoria, o legislador teria entdo varias formas de
desonerar o tributo através da isengdo, podendo escolher entre afetar os critérios
material, espacial, temporal, pessoal (pelo sujeito ativo e pelo sujeito passivo), ou
quantitativo (pela base de calculo ou pela aliquota), pelo que poder-se-ia abstrair
sua classificagdo (por exemplo, afetando o critério pessoal, ter-se-ia uma isencéao
do tipo subjetivo, como seria o caso da isencdo aos portadores de deficiéncia

fisica quanto ao IPI sobre a producao de veiculos automotores).

Nao obstante ter recebido respeitavel acolhida no meio

académico, a tese, no entanto, ndo empolgou a doutrina como um todo®”.

3.4.4 Outras concepcoes

Além das concepcodes acima referidas, outras também foram

apresentadas ao longo do tempo.

SACHA CALMON NAVARRO COELHO®’®, também atento &
simultaneidade da dindmica normativa e afastando as conceituacbes da dispensa
legal do tributo e da hip6tese de nao-incidéncia legalmente qualificada — negando
a importancia da norma isentiva em si e colocando o destaque sobre a norma
tributaria que dela decorre —, prefere dar relevo a constatacdo de que, na
realidade, “(...) a hipétese de incidéncia da norma de tributacdo € composta de

fatos tributaveis, ja excluidos os imunes e os isentos”.

Segundo o autor, ao divisar as formas possiveis de
exoneracao, em contraponto a exoneracao do tipo exégeno (na qual ndo se altera

a estrutura interna da norma pela hipétese ou pela consequiéncia, pressupondo-

5 A propésito das criticas que a tese pode suscitar, vide, por exemplo, as anotagdes de Mizabel Derzi.
In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar, p. 404. Buscando aprimorar
a teoria carvalhiana, Eliud José Pinto da Costa inovou defendendo que a regra isentiva integraria a regra
juridica tributaria para conferir-lhe novas caracteristicas, de forma que ao mutilar determinado aspecto da
hipétese de incidéncia tributaria, “... o legislador ndo reduz o aspecto espacial da norma, mas compde
outra norma tributaria, diversa da anterior”. COSTA, Eliud José Pinto da. Apud CARRAZA, Roque
Anténio. Curso de direito constitucional tributario, p. 753.

%76 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro, p. 165.
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se, assim, a ocorréncia do fato gerador e o nascimento da obrigagdo tributaria
mas extinguindo o crédito dela decorrente, como se d4 com a remissao, a
compensacao, a prescricao e a decadéncia), a isencao (ao lado da aliquota zero
e das reducdes da base de calculo) seria uma exoneragao do tipo enddgeno, visto
que atingiria a estrutura interna da norma, fulminando-lhe a hipdétese ou o

conseqiiente, negando, assim, a tributabilidade®””.

Por tal motivo, a regra isentiva excluiria a condi¢ao jurigena
(de fato gerador) de determinados fatos, contribuindo assim para a conformacao
final da hipétese de incidéncia tributaria®®, conclusdo apoiada por MizABEL

9

Derz”*”® ao afirmar que a isencdo “(...) se conjuga a norma de tributacao,

delimitando negativamente seu d&mbito de incidéncia”.

Em linha semelhante, parece estar RICARDO LOBO TORRES®®

(embora sem externar amiude), para quem a isencao equivaleria a uma

(...) autolimitagdo do poder fiscal derrogatéria da incidéncia,
fundada na idéia de justica, tendo por origem o direito positivo e
por fonte a lei ordinaria; possui eficacia constitutiva, é revogavel
com efeito restaurador da incidéncia e abrange apenas a
obrigacao principal.

Para o autor em questédo, a norma isentiva atuaria “no plano
da norma e da definicdo da obrigacao tributaria e ndo no plano do fato, nada

tendo a ver com a dispensa de tributo™®".

3.5 UMA PROPOSTA NORMATIVA A LUZ DA POLITICA JURIDICA

Depois de apresentados as licdes estruturais, os conceitos
principais e seus argumentos que permitem compreender em detalhes a natureza

juridica da isencdo, é possivel formular-se entdo um conceito proprio para o

377 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneracéo tributaria, p. 144.
378 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro, p. 169.
%79 In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar, p. 407.

%% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p.491-
492.

%7 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 492.
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instituto ora em estudo e, em funcdo do que disciplina a Politica Juridica,
apresentar-se uma proposta de novo tratamento normativo do tema pelo CTN, de
modo que o sistema tributario nacional melhor reflita os conceitos incorporados
pela Sociedade, segundo seus valores, experiéncias, enfim, de acordo com sua

consciéncia juridica.
3.5.1 Colocacao do problema

Segundo OsvALDO FERREIRA DE MELO®®?, a Politica Juridica
pode ser entendida como

(...) conjunto de estratégias que visam a producao de conteudo da
norma, e sua adequacdo aos valores Justica (V.), e Utilidade
Social (V.). 3. Complexo de medidas que tem como objetivo a
correcao, derrogacao ou proposicao de normas juridicas ou de
mudancgas de rumo na jurisprudéncia dos Tribunais, tendo como
referente a realiza¢do dos valores juridicos.

Observa-se, portanto, que a Politica Juridica se interessa
pela norma desde sua formacdo no “Utero social’. Os valores, fundamentos e
consequéncias sao suas principais preocupacbes, tendo em vista que o
importante € alcancar a norma, que devera ser materialmente vélida, que devera
responder da melhor maneira possivel as necessidades gerais, de modo a
garantir o bem-estar social pelo justo, pelo verdadeiro e pelo util, sem descurar da

seguranca juridica necessaria e sem pér em risco o Estado de Direito>®.

Pode-se afirmar, entdo, de acordo com OSVALDO FERREIRA
DE MELO, que uma proposicdo de Politica Juridica pode recomendar (1) a
manutencdo da norma vigente, sem alteracdes; (2) a manutencdo da norma
vigente, se devidamente corrigida; (3) a exclusdo da norma do sistema juridico; ou
(4) a criacdo de norma para disciplinar novo direito.

Nesse sentido, para a Politica Juridica, ndo é apenas a

inobservancia da norma (falta de eficacia espontanea) que recomenda a sua

%2 MELO, Osvaldo Ferreira de. Dicionario de politica juridica, p. 77.

%3 MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos de politica juridica, p. 33.
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exclusdo do Direito, mas também a sua incapacidade de responder aos anseios

sociais por falta de fundamentacéao ética (“injustica’, por inutilidade social ou por

inadequacdo com a verdade.®®*

4 Por tudo isso, diz-se que a tarefa do politico do direito esta, portanto, mais relacionada a producéo

normativa e ao estudo do contelido da norma como valido do que a eficacia. Isto porque, gracas a
sangao, as normas geralmente sdo cumpridas e produzem os efeitos desejados, sendo vigentes, embora
seu contelido carega de validade por ser considerado injusto socialmente. A propdsito, convém recordar
gue para os positivistas exacerbados, validade e vigéncia se confundem; se uma norma for formalmente
valida, ela sera perfeitamente valida, ja que isso seria simplesmente decorrente da vigéncia. Todavia, em
face dos valores “fundamento” e “legitimagdo”, percebe-se que a norma injusta é imperfeita, pois é
materialmente invalida. Miguel Reale entende a validade formal justamente sob o aspecto da vigéncia,
porém denomina-a “validade técnico-juridica”, como um aspecto da validade da norma que inclui também
a validade social (eficacia ou efetividade) e a validade ética (fundamento). O autor ressalva, ainda, que na
lingua espanhola “vigéncia” equivale nao a validade técnico-formal, mas a eficacia, o que traz confusdes.
A validade formal, por sua vez, significa “(...) a executoriedade compulséria de uma regra de direito, por
haver preenchido os requisitos essenciais a sua feitura ou elaboracdo”. Os requisitos seriam: a
legitimidade do érgao para a elaboragdo da norma; a competéncia, em razéo da matéria a ser legislada; e
a legitimidade do procedimento. Reunindo os trés requisitos, a lei tem condigdes de vigéncia. (In: REALE,
Miguel. Licoes preliminares de direito, p. 108). Expde o autor que ha leis que, formalmente validas,
colidem com os valores de um povo, e ainda assim vigem. Serdo obedecidas compulsoriamente, mas
nao terdo eficacia espontanea. A eficacia entao se refere a “(...) aplicagcao ou execugao da norma juridica,
ou por outras palavras, € a regra juridica enquanto momento da conduta humana”. Entende-se, assim,
gue uma regra de direito deve ser formalmente valida e socialmente eficaz. (In; REALE, Miguel. Lic6es
preliminares de direito, p. 112). Para ele, a validade material esté ligada ao problema do fundamento.

Este é “(...) o valor ou o fim objetivado pela regra de direito. E a razao de ser da norma, ou ratio juris’. O
fundamento é de ordem axioldgica, pois que € valor. Desta forma se explica sua teoria tridimensional,
ligando o fato social (eficacia), a norma (pela vigéncia) e o valor (fundamento). (In: REALE, Miguel.
Licoes preliminares de direito, p. 115). A partir de tais licbes compreende-se o arremate de Osvaldo
Ferreira de Melo, de que “(...) sé podemos atribuir a uma norma juridica validade plena, se, além dos
aspectos formais de que trata com rigor a dogmatica juridica, houver aquela conveniéncia axiolégica de
gue nos fala Reale. E tal validade material da norma juridica s6 podera ser observada se esta guardar
correspondéncia com os principios que prescrevem comprometimentos éticos”. (In: MELO, Osvaldo
Ferreira de. Etica e direito, p. 39.). Interessante notar que, de acordo com este autor, existem normas a
respeito das quais ndo interessa indagar seu carater de justas e injustas, simplesmente porque o critério
de justica ndo é o mais adequado. E o caso das normas técnicas ou procedimentais. Quanto a estas,
muito mais do que sobre sua justica, cabe indagar sobre sua utilidade. E justica e utilidade n&do estarao
necessariamente interligadas ou se excluindo, figurando apenas como critérios diferentes. (In: MELO,
Osvaldo Ferreira de. Fundamentos de politica juridica, p. 115). No que tange a utilidade, para a Politica
Juridica a concepgao individual do Util é insuficiente para o estudo da validade material da norma. A
sociedade verificara a utilidade da norma por critérios racionais e ndo por “‘impulsos hedonistas”, ou seja,
procurando retirar 0 maximo de prazer individual. H& que se promover, entdo, um estudo do Util para a
sociedade, e se 0 meio para tal verificagdo serd através do estudo e do estimulo a uma importante
categoria politico-juridica, “(...) a consciéncia juridica social, esta representada por uma série de
experiéncias acumuladas, tradicdes culturais e alocagdes de valores”. (In: MELO, Osvaldo Ferreira de.
Fundamentos da Politica Juridica, p. 126-127). A férmula para definir o critério aferidor da validade
material da norma — se o valor “justica” ou o valor “utilidade”, reside entéo na verificagdo de sua natureza.
Melo explica: “Enquanto as questdes forem técnicas, organizacionais e pragmaticas, ndo envolvendo
direitos individuais e sociais, o principio da utilidade social da norma é critério legitimo, adequado, eficaz e
as vezes unico. Fora dai, adentrando-se nas consequéncias da norma, ou seja, em uma fenomenologia
social, entdo o critério Unico a qualificar a validade material da norma sera o do justo”. (In: MELO, Osvaldo
Ferreira de. Fundamentos da Politica Juridica, p. 122).
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Levando-se em conta tais aspectos, parece inegavel que o
tratamento que a legislacdo confere ao tema da isencdo ndo mais satisfaz aos
anseios sociais, plasmados na cultura juridica vigente. Corrigir tal situagao para
que o Direito positivado veicule normas consideradas materialmente validas é
tarefa do politico do direito, pesquisador, formulador e aplicador ndo do “Direito

que é”, mas do “Direito que deve ser™®

, correcao essa que, considerando a
situacdo em estudo, vira para satisfazer a seguranca juridica, indo ao encontro,
assim, da utilidade social, um dos objetivos primordiais a ser buscado pelas

praticas da Politica Juridica, como referido alhures.

Nesse sentido, como demonstrado alhures, mesmo
alcancados inegaveis avangos no campo teérico, o conceito de isencao (as
consequéncias que dele decorrem) ainda suscita acalorados debates, todos
superando a formulacao extraida da letra do artigo 175, | do CTN, de que com a
norma isentiva tem-se por excluido apenas o crédito tributario, permanecendo
incélume a obrigacdo que |Ihe daria causa, assim como considerado ocorrido o
fato gerador que perfectibiliza a hipotese de incidéncia descrita na norma
tributante..

Ocorre que é justamente essa concepc¢ao ja ultrapassada
que ainda prevalece no STF e que vem justificando, segundo o entendimento
dominante de sua jurisprudéncia, por exemplo, a grave consequiéncia de nao se
observar o principio da anterioridade na revogacdao das normas isentivas que
consagram isencdes sem prazo certo e incondicionadas, ou seja, se revogadas
ditas isen¢des, pode o tributo que deixou de ser isento ser exigido no dia seguinte
a publicacao da lei que revogou a isencdo, sem necessidade de aguardar a
noventena e a chegada do novo exercicio financeiro (artigo 150, Ill, ‘b’ e ‘c’ da
CRFB/88).

Assim se defende no STF, por se argumentar que a
revogacao da isencado nao equivale ao estabelecimento de uma nova hipétese de

%5 MELO, Osvaldo Ferreira de. Fundamentos da politica juridica, p. 49.
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incidéncia tributaria, porquanto esta nunca teria deixado de existir — apenas o

crédito tributario da obrigacao correspondente seria afastado.

Apesar de remontar a uma jurisprudéncia formada com base
em decisdes exaradas ha muitas décadas, a tomada da isengcdo como mera
dispensa legal do pagamento do tributo ainda se faz presente nesse Tribunal, a
ponto de ser veiculada no julgamento da ADI n° 286-4/RO%®. Tal fato leva a
conclusao de que esse é o entendimento contemporaneo da Corte, espelhado na
Sumula 615 (em nada prejudicada pelo fato de fazer referéncia a dispositivo da
Constituicao anterior que, embora ndo reprisado, guarda semelhanga com o
preceituado no artigo 150, lll, ‘b’, da CRFB/88, para os efeitos do que aqui se

)387

argumenta)™’, que diz o seguinte:

O principio constitucional da anualidade (§ 29 do art. 153 da CF)
nao se aplica & revogagao de isencdo do ICM.**

Embora se saiba que o entendimento do STF nao se vincula
necessariamente a letra das leis infraconstitucionais, € inegavel que a alteracao
do CTN — a qual afasta uma concepcéao vetusta que nao mais guarda adequacao
a melhor percepg¢ao juridica —, servira de motor ou refor¢co para mudanga de sua
jurisprudéncia, em direcdo a um entendimento que mais se compactue com o
verdadeiro conteudo dos principios limitadores do poder de tributar, no caso o
principio da anterioridade. Dai a pertinéncia do que ora se estd a apresentar e

propor.

%6 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 268, DE 2 DE ABRIL DE 1990, DO ESTADO
DE RONDONIA, QUE ACRESCENTOU INCISO AO ARTIGO 4° DA LEI 223/89. INICIATIVA
PARLAMENTAR. NAO-INCIDENCIA DO ICMS INSTITUIDA COMO ISENCAOQ.(...). 3. A isencdo é a
dispensa do pagamento de um tributo devido em face da ocorréncia de seu fato gerador.
Constitui excecao instituida por lei a regra juridica da tributacdo. 4. A norma legal impugnada
concede verdadeira isengao do ICMS, sob o disfarce de nao-incidéncia (...). Precedentes. Agao julgada
procedente, para declarar inconstitucional o inciso VI do artigo 4° da Lei 223, de 02 de abril de 1990,
introduzido pela Lei 268, de 02 de abril de 1990, ambas do Estado de Rondbnia. ADI 286/RO Relator:
Ministro Mauricio Corréa, julgado em 22/05/2002, Tribunal Pleno, publicado no DJ do dia 30-08-2002, p.
60 (grifou nosso). In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 286/R0O, do Tribunal Pleno, Brasilia DF,
22 de maio de 2002. Diario da Justica, Brasilia, DF, 30 ago. 2002, Sego lll, p. 60. (grifou nosso)

%7 A evidéncia de que tal entendimento ainda hoje prevalece no STF pode ser extraido do que comenta

Vittorio Cassone In: CASSONE, Vittorio. Interpretacao no direito tributario — teoria e pratica, p. 245-
255.

%8 ROSAS, Roberto. Direito sumular, p. 290.
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3.5.20 conceito formulado, as diferencas com outros institutos

exonerativos e a proposta normativa

Como aludido ao longo do estudo, ha outros institutos que,
assim como a isencao, acarretam a desoneracao do tributo. Dita vinculagdo tem
levado inclusive muitos autores a trata-los em conjunto, comparando-os,
estabelecendo pontos de identidade e diferenca, e conceituando uns a partir de
outros.

Como visto anteriormente, essa nao foi a opgcédo do presente
trabalho. Buscou-se identificar a natureza juridica da isen¢cao com relativo grau de
independéncia perante os institutos a ela correlatos, intentando compreendé-la,
guardadas as limitacbes que o préprio tema impde pela abordagem dos

fendmenos juridicos que Ihe sdo muito mais intrinsecos do que extrinsecos.

Concentrando-se na formulagdo de um conceito para a
isencdo como forma desonerativa no sistema tributario nacional, num esforco em
identifica-la ndo em funcdo das conseqliéncias que gera na norma geral de
tributacdo (como néo raro fizeram boa parte dos juristas que se debrucaram sobre
o tema), mas em funcéao de si prépria, entende-se ter restado bem evidenciado ao

longo do trabalho principalmente que:

a) a isencao é um beneficio ou um incentivo fiscal que
conduz nao a reducéao do tributo devido segundo a regra geral de tributacao, mas
a sua exoneracdo total, isto é, a inexisténcia de tributo a pagar;

b) a regra isentiva € norma permissiva negativa com carater
derrogante ou ab-rogante, jA que conforma uma excecdo a regra geral de

tributacao;

C) a isencao configura uma autolimitagdo da competéncia

9

tributaria operada mediante lei da mesma natureza®®® e do mesmo ente que

detenha competéncia para instituir o tributo;

%9 Visto que, como ja salientado, a instituicio de determinados tributos estd submetida a lei
complementar e nao apenas a lei ordinaria, devendo a lei isentiva guardar a mesma natureza.
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d) a isencao sé pode ser veiculada para atender ou ao
principio da capacidade contributiva, ou ao da praticabilidade da tributacao, ou
como instrumento de satisfacao das politicas publicas voltadas a consagracao de
valores constitucionalmente previstos, guardadas sempre a razoabilidade e a
adequacao dos meios utilizados com os valores pretensamente protegidos com a

instituicdo da isencao.

Diante de tais premissas, na tentativa de reduzir as
caracteristicas acima a um conceito mais manejavel do ponto de vista operacional
(ainda que comporte desdobramentos, por certo, mas que guarde os elementos
aqui considerados como verdadeiramente essenciais), propde-se que a isencao
seja compreendida como a exoneragdo total do tributo operada por lei veiculada
para atender ou ao principio da capacidade contributiva, ou ao da praticabilidade
da tributacdo, ou como instrumento de satisfacao das politicas publicas voltadas a

consagracgao de valores constitucionalmente previstos.

No que diz respeito a norma tributaria — relacdo esta
inafastavel, é verdade, levando-se em conta o objetivo natural da regra isentiva -,
pontua inarredavel a conseqiéncia que a regra isentiva gera, qual seja, a de
interferir na definicdo da matéria tributavel, conforme preconizado por muitos dos
juristas comentados neste trabalho.

Por fim, pela grave importancia do consequente idéntico
(qual seja, a desoneracéao do tributo), buscar-se-a adiante evidenciar a pertinéncia
do conceito escolhido também mediante breve referéncia aos institutos afins, sem
0 compromisso de aprofundar muito o estudo, mas com a pretensdo apenas de
realcar as principais diferencas entre esses institutos e o tema central do trabalho,

i.e., aisencao, auxiliando a evidenciar melhor suas caracteristicas essenciais.

3.5.2.1 A isencdo e outros institutos desonerativos

3.5.2.1.1 Nao-incidéncia

As vezes utilizada em sentido genérico para designar todas
as formas de desoneracao do tributo (ndo-incidéncia em sentido amplo, como se
costuma referir), a ndo-incidéncia diz respeito, conforme HUGO DE BRITO
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MACHADO>%

, a “(...) situacdo em que a regra juridica de tributacdo nao incide
porque ndo se realiza a sua hip6tese de incidéncia, ou, em outras palavras, nao

se configura o seu suporte fatico”.

31 3 nao-incidéncia deve ser considerada

Segundo o autor
como “..) pura e simples se resulta da clara inocorréncia do suporte fatico da
regra de tributacao ou juridicamente qualificada, se existe regra juridica expressa

dizendo que nao se configura, no caso, a hipétese de incidéncia tributaria (...)".

Considerando o conceito de isencdo aqui defendido, vale
considerar que mesmo referindo as expressbées “ndo incide” ou “ndo incidira”,
conformarao isencodes, devendo como tal ser tratadas, todas as “nao-incidéncias”
veiculadas em lei do ente competente para instituir o tributo para atender ou ao
principio da capacidade contributiva, ou ao da praticabilidade da tributacdo ou
como instrumento de satisfacdo das politicas publicas voltadas a consagracao de

valores constitucionalmente previstos®®.

Nessa concepg¢ao, apenas as regras que tém natureza
eminentemente declaratéria restringem-se a hipdteses de nao-incidéncia
propriamente ditas, ainda que venham expressas por vocabulos relacionados a
isencao, isto é, para afastar duvidas que a regra tributaria pode gerar no intuito de
definir a matéria tributavel**.

No caso de a nao-incidéncia vir disposta no texto
constitucional, ndo se tratard de isengcdo, mas de limitacdo constitucional da
competéncia tributaria do ente respectivo, podendo conformar ou ndao uma

imunidade (se atinente a protecdo de um direito fundamental), e ser, ainda,

revogavel ou ndo, conforme a situagéo.

%90 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario, p. 156.
%1 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario, p. 157.

%92 Nesse sentido, intui-se gue todas as “ndo-incidéncias” estipuladas em fungéo de pessoas, dispostas

legalmente por lei da mesma hierarquia da que cria o tributo e editada pelo ente competente para institui-
lo, conformarao isencgdes, posto que nesses casos estar-se-a4 sempre, salvo melhor juizo, sob pena de a
regra assumir-se inconstitucional, a proteger a capacidade contributiva, a praticabilidade da tributacéo, ou
a visar a satisfagdo de uma politica publica voltada a consagragéo de valores constitucionalmente
previstos.

393 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das isencoes tributarias, p. 12.
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No caso de nao-incidéncias estabelecidas em leis

complementares em face das referéncias contidas nos artigos 155, XlI, ‘e’ 3%

e
156, § 32, III°**®, conforme foram conceituadas, ndo sdo isencdes posto que néo
foram estabelecidas mediante uma autolimitacdo da competéncia tributaria
operada pelos préprios entes competentes para instituir os tributos, mas pelo

legislador designado constitucionalmente, portanto diverso.

Também conforma hipétese de nao-incidéncia legalmente
qualificada, desde que nao direcionadas, repita-se, para atender ou ao principio
da capacidade contributiva, ou ao da praticabilidade da tributacdo ou como
instrumento de satisfacdo das politicas publicas voltadas a consagracao de
valores constitucionalmente previstos, os recursos a meng¢dao em lei a notacao

“NT” (ndo tributado), muito utilizada no IPI.

3.5.2.1.2 Reducoes de base calculo

Nao obstante freqlentemente denominadas “isencoes

parciais™%

, as regras que veiculam reducgdes a base de célculo nao se equiparam
as regras isentivas propriamente ditas, porquanto, na linha do conceito acima

apresentado, ndo conduzem necessariamente a exoneracéo total do tributo.

Nessa linha, conformam tais regras, segundo preconiza
ALFREDO AUGUSTO BECKER®’, dispositivos “juridicizantes” que auxiliam na

delimitacdo da matéria tributavel, entendimento também de AURELIO PITANGA

394 «Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...); Il - operacdes

relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagbes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as operagdes e as prestagoes se iniciem no exterior; (...) § 2°
O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...); Xl - cabe a lei complementar: (...); €) excluir da
incidéncia do imposto, nas exportagbes para o exterior, servicos e outros produtos além dos
mencionados no inciso X, ‘a’ .

395 «

‘Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: (...); lll - servicos de qualquer natureza,
nao compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei complementar (...). § 3% Em relagdo ao imposto
previsto no inciso Il do caput deste artigo, cabe a lei complementar:(...); Il - excluir da sua incidéncia

exportacdes de servicos para o exterior”.
3% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneracéo tributaria, p. 188-189.
%97 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario, p. 322.
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8

SEIXAS FILHO®® ao tratar de particularidades atinentes as regras que excluem

fatos tributaveis segundo a competéncia tributaria estabelecida.

3.5.2.1.3 Aliquota zero

Mais freqlente no caso dos impostos e contribuicbes
especiais sociais e de intervencado sobre o dominio econdmico, ha tributos que,
para se definir os valores devidos, necessitam de recurso a expedientes
aritméticos pela aplicacdo de uma aliquota sobre uma dada base de caélculo

(ambos afetos ao critério quantitativo, como ja mencionado).

Se sobre a base de célculo for multiplicada percentualmente
uma aliquota zero, inexoravelmente inexistira quantia a pagar, havendo, por

consequéncia, a desoneracao do tributo, tal como na isencao.

Como se percebe das consideracoes ja trazidas, PAULO DE

BARROS CARVALHO%®

nao diferencia os institutos, ja que no caso da chamada
aliquota zero o que existiria seria a supressao de parcela de um critério da regra-
matriz da incidéncia tributaria, qual seja, do critério quantitativo, no que é apoiado

por AURELIO PITANGA SEIXAS FILHO*®.

Acompanhado por todos 0s que véem a isen¢cao como mera
dispensa legal do pagamento do tributo, por motivos diversos, SACHA CALMON
NAVARRO COELHO*’!, por sua vez, ndo percebe identidade:

A isencao, € de ver, distingue-se da aliquota zero pelo fato de a
previsao isencional relacionar-se com a hipétese de incidéncia da
norma (construgao juridica do fato gerador) e a aliquota zero ligar-
se a descricdo do dever ftributario, atribuindo-lhe contetdo de
gratuidade. (...) para haver aliquota zero nulificando o dever, é
necessaria a incidéncia da regra de tributagéo.

%98 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das isencdes tributarias, p. 12-13.

%99 GARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 139.

9 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das isencdes tributarias, p. 74.

9T COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e da exoneraco tributaria, p. 181.
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Cabe fazer outra distincdo entre a isencao, na forma como
conceituada anteriormente, e a aliquota =zero, capaz de diferencia-las
significativamente: os produtos ou operacdes tributadas a aliquota zero nao o séo
por expressa disposicdo legal, mas ganham tal condicdo por ato do Poder
Executivo. Assim, sendo regidas por regimes juridicos tao distintos (basta lembrar
as diferencas existentes em face da nao-submissao aos principios da legalidade e
da anterioridade), ndo ha como dizer pertencerem a mesma categoria juridica,
posto que de natureza bem divergentes devido a diversidade tao relevante de

tratamento.

3.5.2.1.4 Imunidade

As consideragdes apresentadas no Capitulo 2 desta
Dissertacao ja seriam suficientes para distinguir a isencdo da imunidade. Mas,
pela precisdo com que se expressa, € interessante repetir o que veicula MizABEL
MACHADO DERzI*%?;

- as imunidades, sendo normas denegatérias de competéncia, sé
podem ter sede exclusivamente na Constituicdo, a qual rigida e
exaustivamente atribui e delimita o poder tributario das pessoas
publicas estatais; mas as isengdes sdo normas de supressao
parcial da incidéncia da normas de tributacédo, postas por lei da
pessoa estatal, no exercicio de sua competéncia
constitucionalmente atribuida (ressalvados os casos excepcionais,
heterbnomos);

- a endogenia das imunidades se manifesta em relagdo as normas
constitucionais atributivas de competéncia, que delimitam,
enquanto a endogenia das isengdes se pde por referéncia as
normas de tributacdo infraconstitucionais, cujo &ambito de
incidéncia delimitam parcialmente. Assim, imunidades e isengbes
desencadeiam fendbmenos analogos, mas paralelos.

Também levando-se em conta essas licbes, PONTES DE
MIRANDA*®® explica:

92 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar, p. 400.

93 MIRANDA, Pontes de. Apud BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria, p. 190.
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A imunidade nao se confunde com a isencdo. Se o bem em que
recairia a tributacdo é imune, ndo se pode criar sobre ele o
imposto. Se apenas ha isencdo, o corpo legislativo que poderia
tributar deixa, sponte sua, de criar o imposto. ‘Isento’ veio de
exceptus, através de eisento, que foi a forma entre exceto e
isento. Significa tirado, de ex-imo, tirar para fora, ‘imune’, ndo. Ser
imune é ser livre, ser sem o muno, munus; nao ter a sorte comum,
com-munis. Nao é tirado, tomado para fora; ja era fora.

A proposito, na linha do que defende RICARDO LOBO
Torres*™, como também ja apresentado no Capitulo 2 deste trabalho, cabe
referir que s6 devem ser consideradas imunidades propriamente ditas, portanto
irrevogaveis pelo poder constituinte derivado (a vista da vedag&o prevista no
artigo 60, § 4°da CRFB/88), apenas as regras constitucionais alusivas a protecao
de direitos humanos, ainda que veiculadas no texto constitucional por vocabulos

atinentes & isencdo ou a nao-incidéncia*®.

3.5.2.2 A proposta normativa

A partir do conceito proposto pelo presente trabalho, a fim de
atingir os objetivos desta pesquisa cabe, entdo, finalmente propor a alteracdo do
CTN para que passe o mencionado Cédigo a contar com regras expressas no

sentido?°®:

(1) de que na isencdo nao se considere ocorrido o fato
gerador da obrigacao tributaria principal;

“* TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, vol. lll, p. 86.

Apenas para lembrar, refere o autor que a imunidade “... ndo tem fonte formal exclusiva, eis que ndo
radicam no direito positivo, encontrando a sua razdo de ser nos direitos fundamentais pré-
constitucionais”, a conceituando como “... correlativa a incompeténcia do poder tributario para impor
deveres (ndo-poder tributario) e oposta a sujeicdo que nao encontre fundamento nos direitos humanos”.

%5 Além daquelas que protegem o regime federativo, principio fundamental da organizagéo do Estado
brasileiro, como visto anotado no item 2.1.1.1, retro)

% E certo que tais mudancas importariam, se fossem procedidas, em uma série de relevantes
adaptacoes no texto do codigo (revogagbes, novas redagdes, renumeracgao de artigos, etc.), que ora se
deixa de sugerir porquanto nao podem ser aqui esmiugadas em face das limitagdes académico-cientificas
gue se impdem ao presente trabalho.
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(2) de que nao se considere isentiva a lei que dispuser sobre
reducdes da base de calculo do tributo, nem a lei que atribuir aliquota zero a

produtos e operacgoes; e, por fim,

(3) de que a lei que extinguir ou reduzir isencoes
relacionadas a quaisquer tributos (ndo apenas aos impostos sobre o patriménio
ou a renda, visto que estes ja sao protegidos, neste aspecto, pela combinacao
dos artigos 178%%” e 104, 111*°®® do CTN), se submeta ao principio da anterioridade
consagrado no artigo 150, lll, ‘b’ e ‘c’ da CRFB/88, produzindo eficacia apenas
nos termos do mencionado artigo. Isto porque a revogacao da isencao equipara-
se a uma nova forma de incidéncia da lei tributaria, portanto merecedora da
protecao atinente a certeza do direito, corolario da seguranca juridica, nos termos
estudados no Capitulo anterior.

07« isencado, salvo se concedida por prazo certo € em funcéo de determinadas condigcbes, pode ser

revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no inciso Il do art. 104”.

9% “Entram em vigor no primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que ocorra a sua aplicagdo os

dispositivos de lei, referentes a impostos sobre o patriménio ou a renda: (...); Il — que definem novas
hipéteses de incidéncia; Ill — que extinguem ou reduzem isengées, salvo se a lei dispuser de outro modo
mais favoravel ao contribuinte, e observado o disposto no art. 178”.
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CONSIDERACOES FINAIS

Conforme percebido ao longo da pesquisa, o tema objeto da
presente Dissertacdo detém consideravel amplitude. Como visto, ndo se fazia
adequado buscar compreendé-lo sem adentrar, com relativa profundidade, em
ligbes estruturais da Teoria Geral do Direito e da Teoria Geral do Direito
Tributério, propriedade que o qualificou a receber a abordagem académico-

cientifica que se buscou realizar.

O objetivo proposto para a investigacdao desenvolvida era o
de, a partir da identificacdo da natureza juridica da isencdo como forma
desonerativa (considerada no contexto do sistema tributario nacional), formular
um conceito para o instituto e propor, conforme recomenda os ditames da Politica
Juridica, um novo tratamento normativo pelo CTN, haja vista a inadequacéao da

legislacdo em vigor quanto a matéria, como se procurou evidenciar.

Para tanto, optou-se por abordar o tema central do trabalho
com independéncia dos institutos que costumeiramente Ihe sdo apontados como
correlatos (nao-incidéncia, aliquota zero, imunidade), trazendo as comparacoes
usuais apenas ao final, e com o intuito exclusivo de evidenciar melhor as

caracteristicas essenciais da isengéo.

Assim, o Capitulo 1 foi iniciado tratando da norma juridica
como instrumento do Direito, com énfase especial a sua concepgao estrutural,
tomando-a como um juizo hipotético implicacional e disjuntivo formado pelo

intérprete a partir das prescricées contidas nos enunciados.

Em seguida, o tributo foi apresentado como instituto
politico fundamental do Estado Contemporaneo conformado em Estado Fiscal.
Desta forma, foi possivel estudar, depois, a norma juridica tributaria que
estabelece o dever de pagar o tributo.

Com o intuito de compreender em que condicdes se

concebem as normas isentivas, o Capitulo 2 tratou do poder de tributar e de suas
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limitacbes constitucionais, da competéncia tributaria, dos principios
constitucionais tributarios e das imunidades, destacando como seu fundamento o
principio da solidariedade, estruturante do Estado e Sociedade brasileiro.

Utilizando-se dos aportes tedricos obtidos, pode-se seguir no
Capitulo 3 com a apresentacdo da controvérsia atinente a natureza juridica da
isencdo, passando-se as consideracOes relativas ao poder de isentar e as
caracteristicas gerais que envolvem as normas isentivas, inclusive os principios
regentes do regime desonerativo (0s da legalidade, justica e segurancga). Em
continuidade, prosseguiu-se com as conceituacdes lancadas pela doutrina
nacional, e, mais tarde, com os varios elementos colhidos, formulou-se um
conceito para o instituto. A fim de melhor evidenciar sua natureza juridica,
contrapds-se a isencdo, conforme o conceito lastreado, as demais figuras
desonerativas semelhantes, para, por ultimo, também a partir do conceito
construido e de tudo o que foi estudado, apresentar-se, a luz da Politica Juridica,
uma proposta normativa para o tema pelo CTN.

Conforme verificado, percebeu-se haver na doutrina nacional
grande divergéncia quanto ao conceito de isencdo. Parte da doutrina, na esteira
de RUBENS GOMES DE SOUSA, a encara como um favor legal, como dispensa do
pagamento do tributo. Segundo essa corrente, ocorrido o fato gerador descrito na
hip6tese de incidéncia, nasceria a obrigagao tributaria, estando, porém, desde
logo, excluido o crédito dela correspondente, visto que a pessoa ou situacao

estaria desobrigada ao pagamento do tributo.

Outra corrente, liderada por JOSE SoOUTO MAIOR BORGES,
concebe a isencdo como verdadeira hipbtese de desobrigacao tributaria
legalmente qualificada — para contrapor-se a imunidade, que vem consagrada no
plano constitucional —, alegando nao incidir a regra juridica tributante pelo fato
justamente de incidir a regra isentiva, ndo havendo, por isso, que se falar em

nascimento da obrigacao tributaria.

O surgimento de um outro entendimento veio com PAULO DE
BARROS CARVALHO, para quem a regra consagradora da isencdo na verdade
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termina por mutilar um dos critérios da hipbtese de incidéncia tributaria,
acarretando, com a nao-incidéncia da norma juridica tributante em sua
completude, a desoneracdao. Segundo o autor, ndo se pode conceituar a isencao
sem considerar o principio da simultaneidade da dindmica normativa; dai porque
nao se pode incidir primeiro a regra tributante ou a regra isentante, argumento

cabal para descartar a correcao das conceituacoes anteriores.

Em linha distinta, vem SACHA CALMON NAVARRO COELHO,
para quem a regra isentante retira, assim como a regra que consagra a
imunidade, a aptiddo de determinados fatos de gerar o dever de pagar o tributo,
contribuindo, dessa forma, para a conformacéao final da hipétese de incidéncia
tributaria. Por isso, também né&o se cogita do surgimento da obrigacao tributaria.

Porém, a vista do que foi estudado, num esforco por
identificar a isencao nao em funcado das consequiéncias que opera na norma geral
de tributacdo (como n&o raro fizeram boa parte dos juristas que se debrugcaram
sobre o tema), mas em funcao de si propria, entende-se ter logrado demonstrar

que:

1) a isencdo é um beneficio ou incentivo fiscal que conduz
nao a reducao do tributo devido, segundo a regra geral de tributacdo, mas a sua

exoneracao total, isto é, a inexisténcia de tributo a pagar;

2) a regra isentiva é norma permissiva negativa com carater
derrogante ou ab-rogante, jA que conforma uma excecdo a regra geral de

tributacéo;

3) a isencao configura uma autolimitacdo da competéncia
tributaria operada mediante lei da mesma natureza e do mesmo ente que detenha

competéncia para instituir o tributo;

4) a lei isentiva s6 pode ser veiculada para atender ou ao
principio da capacidade contributiva, ou ao da praticabilidade da tributacdo ou
como instrumento de satisfacao das politicas publicas voltadas a consagracao de

valores constitucionalmente previstos, guardadas sempre a razoabilidade e
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adequacao dos meios utilizados com os valores pretensamente protegidos com a

instituicdo da isencao.

Tais premissas permitem entdo conceituar o instituto em
questdo, para veicular um conceito melhor operacionalmente (comportando
desdobramentos), como a exoneracdo total do tributo operada por lei veiculada
para atender ao principio da capacidade contributiva, ou ao da praticabilidade da
tributacdo ou como instrumento de satisfacdo das politicas publicas voltadas a

consagracao de valores constitucionalmente previstos.

A partir desse conceito, propde-se entdo a alteracdo do CTN
para que passe o0 mencionado Codigo a contar com regras expressas no sentido:
(1) de que na isengdo nao se considere ocorrido o fato gerador da obrigacao
tributaria principal; (2) de que ndo se considera isentiva a lei que dispuser sobre
reducdes da base de calculo do tributo, nem a lei que atribuir aliquota zero a
produtos e operacdes; e, por fim (3) de que a lei que extinguir ou reduzir isengdes
relacionadas a quaisquer tributos se submeta ao principio da anterioridade
consagrado no artigo 150, lll, ‘b’ e ‘c’ da CRFB/88, produzindo eficacia apenas
nos termos do mencionado artigo. Isto porque a revogacao da isencao, como se
intentou demonstrar, equipara-se a uma nova hipétese de incidéncia da lei
tributaria, portanto merecedora da protecao atinente a certeza do direito, corolario

da seguranca juridica.

Importante por certo referir, no que diz respeito as
consequéncias que a regra isentiva gera na norma tributaria, como inafastavel a
conclusao de se reconhecer sua interferéncia na definicdo da matéria tributavel,
na linha como preconizada por muitos dos juristas comentados neste trabalho.

Retomando as hipéteses levantadas no inicio da pesquisa
(embora se perceba tenha ido um tanto além no que toca especialmente a ultima
hipotese) € possivel verificar que todas se confirmaram: a) por integrar o
ordenamento juridico, a norma juridica tributaria tem a mesma estrutura das
demais normas juridicas, dotada, portanto, de hipbétese e consequéncia; b) o
poder de tributar, manifestado pelo Estado na arrecadacdo do tributo, tem
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fundamento constitucional e esta sujeito a limitagdes dispostas na propria
Constituicao; c) embora fundamental, o dever de pagar o tributo pode deixar de
existir. A isencao detém natureza juridica distinta das demais figuras que também
levam a desoneracado tributaria, apresentando particularidades que permitem
identifica-la como uma hipétese de nao-incidéncia legalmente qualificada.

Finalizando, vale mencionar que o tema da pesquisa
empreendida guarda diferentes formas de abordagem. Por isso, é certo que o
trabalho possa merecer aprofundamentos em diversos pontos, bem como
correcdes de rumo ou consideracdes igualmente relevantes as aqui trazidas, o
que, se por um lado da conta da riqueza e complexidade da matéria, de outro
serve de estimulo ao estudo continuo por parte do pesquisador (quica numa Tese
de doutoramento), da comunidade académico-cientifica e juridica como um todo,

assim como dos poderes publicos.

Espera-se, em todo caso, que o trabalho que ora se
apresenta tenha ao menos servido como uma modesta contribuicdo nesse

sentido.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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