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DELIMITACAO SEMANTICA DO TERMO IMUNIDADE E
A ABRANGENCIA DO INSTITUTO

SUMARIO: |. Acepgdes em que o termo imunidade € utilizado pela doutrina; 2.
A imunidade como norma jurfdica; 2.1 O direito como conjunto de normas jurf-
dicas; 2.2 Regras de conduta ¢ regras de estrulura; 2.3 As imunidades tributérias
como regras de estrutura; 2.4 A regulamentagio das imunidades condicionadas
como regras de condula; 3, A definigio de imunidade; 3.1 A definigio adotada
neste trabalho; 3.2 A impropriedade da defini¢iio de imunidades como normas

expressas de incompelténcia para tributar; 4. A questdo da divisibilidade ou nio

das imunidades; 5. Ambito de abrangéncia das imunidades: impostos ou (ributos?

2

AR

1. Acepgdes em que o termo imunidade é utilizado pela
doutrina

O termo imunidade, como tantos outros, € plurfvoco, com-
porta vdrias acepgdes. Dentre os vdrios sentidos em que ele é utili-
zado pela doutrina, estd o de imunidade como norma juridica, di-
reito subjetivo” e como conceito juridico positivo.”

97. José Wilson Ferreira Sobrinho assevera que “a norma imunizante no tem
apenas a funglio de delinear a competéncia tributdria, sendo que também outorgar
0 imune o direito piblico subjetivo de ndo sofrer a agiio tributdria do Estado. A
norma imunizante, portanto, tem o duplo papel de fixar a competéncia e de confe-
rir a0 seu destinatdrio um direito piiblica subjetivo, razio que permite sua caracte-
rizagdo, no que diz com a outorga de um direito subjetivo, como norma juridica
atributiva por conferir ao imune o dieito referido™, E, conclui: “o direito piblico

o subjetivo de nio ser tributado surge como efeilo reflexo da norma imunizante. Se

o titular da competéncia tributdria, durante o seu exercicio, desrespeitar os limites
jurfdicos em que seu atuar é lcito e impuser um gravame fiscal a0 imune, o
direito piblico subjetivo de ndo ser tributado teré sido lesado. Esta lesdo permitird

s
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1

tivo (Ciéncia do Direito); conjunto de normas juridicas vélidas
(direito positivo).

Para efeito deste estudo, interessa dar énfase a distingio
existente entre direito positivo e Ciéncia do Direito, com o propé-
sito de evitar equivocos, visto que oS dois sistemas sdo bastante
diferentes, e que se ird ocupar justamente das unidades de um
desses sistemas. :

O sistema do direito positivo € formado pelo conjunto de
normas juridicas existentes num determinado momento € espago.
Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho, “se¢ pensarmos no
conjunto de todas as normas juridicas vélidas, num determinado
intervalo de tempo e sobre especifico espago territorial, inter-rela-
cionadas sintética e semanticamente, segundo um principio unifi-
cador, teremos o direito positivo que aparece no mundo integrado
numa camada de linguagem prescritiva, pertencente a regido on-
tica dos objetos culturais, visto que ¢ produzido pcﬂ;‘ homem para
disciplinar a convivéncia social, dirigindo-se, finalisticamente, ao
campo material das condutas intersubjetivas”."

As unidades do sistema do direito positivo, as normas juri-
dicas, s#o juizos hipotéticos-condicionais que se formam em nossa
mente a partir do suporte fisico. Sio, como diz Paulo de Barros
Carvalho, “significagdes construidas a partir dos textos positivados
e estruturados consoante a forma légica dos juizos condicionais,
compostos pela associagio de duas ou mais proposigdes prescriti-
VaS”.“”

As normas precisam necessariamente de um veiculo para
sua exteriorizagdo, ou seja, de um suporte fisico, substrato material
consistente em marcas de tinta sobre 0 papel ou mediante sons
(fonemas), vertidos numa linguagem. Via de regra, as normas sdo
materializadas por meio de tinta depositada no papel, formando o

- que se convencionou denominar de textos legais (leis). :

i A linguagem do direito positivo caracteriza-se por ser uma
: linguagem prescritiva, formada por comandos que ndo tém o con-
# dio de sugerir, mas de impor coativimente aquilo que dispde. O
- escopo da norma jurfdica ndo é cog}cidir com a realidade, mas

100. Direito Tributdrio — Fundamentos Juridicos da Incidéncia, p. 45.
101. Op. cit., p. 22.
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Desta forma, tomando-se o direito positivo como base em-
pirica, as construgBes teoréticas poderdo ser verificadas, subme-
tendo-as aos valores verdade e falsidade. Aquelas que nio encon-
trarem correspondéncia com o direito positivado poderio ser refu-
tadas por serem falsas.

A linguagem das normas, diferentemente da linguagem da
Ciéncia do Direito, niio é regida pelos valores de vetdade ou falsi-.
dade. Estd estruturada de maneira diferente, as normas sfio vilidas
ou ndo vdlidas e t&m como referencial as normas de construgio ‘do
sistema a que pertencem. Assim, o sistema da Ciéncia do Direito
ndo se confunde com o sistema do direito positivo: o primeiro é
formado pelo conjunto das proposi¢des descritivas enquanto o
segundo pelas normas juridicas.

2.2 Regras de conduta e regras de estrutura

As normas que compdem o ordenamento juridico, to-
mando-se por critério a finalidade da normatizagdo, podem ser
classificadas em duas espécies: regras de conduta e regras de es-
trutura.™ As primeiras sio normas que se dirigem i conduta,
regulam imediatamente as relagdes intersubjetivas. J as de estru-
tura instituemn os érgios, disciplinam os procedimentos e estabele-
cem como outras normas podem ser inseridas, modificadas e
expulsas do sistema."”

As normas juridicas, de modo geral, expressam-se por
meio do conetivo dever-ser. Nas normas de conduta ele aparece
modalizado deonticamente em obrigatério (O), proibido (V) e

104. O termo regra serd empregado nesse capitulo como sindnimo de norma

Jjuridica,
105. Exemplifica Paulo de Barros Carvalho que “sio normas de conduta, entre
outras, a regras-matrizes de incidéncia dos tributos e todas aquelas atinentes ao

+ cumprimento dos deveres instrumentais ou formais, também chamados de “obri-

gagles acessérias’. E sao tipicamente regras de estrutura aquelas que outorgam
competéncias, isengdes, procedimentos administrativos e judiciais, as que pres-
crevem pressupostos etc. Entre as normas que estipulam competéncias, incluamos
as regras de imunidade tributdria (Direito Tributdrio — Fundgmentos Juridicos

. da Incidéncia, p. 36). !
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2.3 As imunidades tributdrias como regras de estrutura

As normas juridicas que contemplam hipdteses de imuni-
dade estio contidas na Constituigdo Federal e dirigem-se aos
legisladores das pessoas politicas de direito constitucional interno,
determinando que se abstenham de instituir tributos sobre determi-
nadas situagdes, bens ou pessoas. S4o normas que, juntamente com
as de competéncia, delineiam o campo impositivo dos entes tribu-
tantes.

No plano constitucional o legislador ndo se ocupa de criar
tributos, cinge-se a proceder a distribuigio da competéncia tributd-
ria entre os entes de direito constitucional interno. As prescrigdes
editadas nesse plano nilo cuidam da problemdtica da percussio do
gravame, tarefa esta deixada para o legislador ordindrio. Nio ha,
portanto, comando que sé dirija diretamente ao comportamento
humano tomando-o como hipétese de incidéncia de determinado
: tributo, mas hd a fixagdo dos pardmetros de atuosidade legiferante
+ das unidades da federagdo.

Marcelo Fortes de Cerqueira leciona que nas “normas de
comportamento, 0 dever-ser intreproposicional se apresenta sem-
pre modalizado em permitido, obrigatério e proibido. As normas

sk

o

" de estrutura, por seu turno, aparecem modalizadas ou nao. Ordina-
¥ riamente, as regras de estrutura apresentam dever-ser intraproposi-
5 cional neutro, visto que ndo sdo normas diretamente reguladoras
5( das condutas interpessoais; ndo &m esse objetivo imediato, con-
#  quanto por vezes podem ostentar a justaposi¢do de dois modais
%  debnticos, como nos casos das normas de competéncia e de imuni-

dade, em que o nicleo normativo € ‘proibido obrigar’; ou seja, as
pessoas politicas competentes para instituir tributos estdo proibi-

das, pelas normas de imunidade, de obrigar determinadas pessoas
I

a pagar tributos”.
Vé-se, portanto, que as normas que contemplam hipdteses

de imunidades caracterizam-se como normas de estrutura, pois ndo
se reportam diretamente a conduta humana, dirigem-se ao legisla-

el derecho del derecho, regulador de normas, cuya materia es s6lo regular cdmo
h de ser dictado e! derecho (Filosofia del Derecho, p. 164).
109. Repetigio do Indébito Tributdrio — Delineamentos de uma Teoria, p. 113.
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poderd ser objeto de normatizagfio infraconstitucional € apenas a

institui¢io de deveres instrumentais destinados a controlar a frui-

¢io de determinada hipdtese de imunidade. :
H4 hipéteses de imunidades, como € o caso do art. 150,

5. VI, “c”, da Constituigio Federal, em que o poder constituinte con-

dicionou a frui¢fio dos seus beneficios ao cumprimento de deveres
instrumentais a serem veiculados por meio de leis infraconstitu-
cionais. Todavia, essa faculdade nio € para dispor sobre as normas
imunizantes, mas apenas para editar deveres instrumentais.

A outorga de competéncia para estabelecer deveres ins-
trumentais ndio pode ser confundida com a competéncia para dis-
por sobre as normas imunizantes. Sdo realidades totalmente dis-
tintas. Os deveres instrumentais sio regras instituidas com a finali-
dade de controlar a ocorréncia dos fatos juridicos tributdveis. Essas
s3o medidas necessdrias ao controle da agdo de tributar, enquanto
as normas imunizantes referem-se ao campo impositivo das pes-
soas politicas. e

Sio exemplos desses deveres, dentre muilos, o de prestar
informagdes & Administragdo, manter livros fiscais, fazer declara-
¢des, expedir notas fiscais, manter os documentos contdbeis a dis-
posi¢do da fiscalizagfo, permitir o ingresso no estabelecimento dos
agentes da Administragio para averiguagdes. Todas sio medidas
destinadas a viabilizar o controle, por parte da Administragdo, da
ocorréncia dos fatos juridicos tributérios.

Nota-se que as normas que contemplam deveres instru-
mentais, diferentemente das imunizantes, dirigem-se diretamente a
conduta dos contribuintes, impondo-lhes o dever de tomar certas
medidas destinadas a possibilitar & Administragio controlar o
cumprimento das obrigagdes tributdrias e, no caso das imunidades
e isengdes, evitar o cometimento de desvirtuamentos dos proposi-
tos almejados com a desoneragéo da tributagio.

Vislumbra-se, portanto, que as normas que instituem deve-
res instrumentais sdio regras de conduta e ndo de estrutura como
sdo as normas imunizantes. Dessarte, as duas espécies de normas
sdo inconfundiveis, possuem estrutura diferente e dirigem-se a
destinatdrios diversos. Os deveres instrumentais regulam a atuag@o
dos contribuintes e as normas imunizantes disciplinam a atuagio
dos legisladores das unidades federativas.
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3. A definiciio de imunidade

3.1 A definigéio adotada neste trabalho
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111, Curso de Direito Constituci, 1
. stitucional Tributdri - o
V2. Curso de Direito Tributdrio, p, 17181. o B

Al pecificas e suficientemente caracteriza- e

a imunidade uma - 3%
Mais precisamente ¥

- da competéncia tributdria”.
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ainda: a eficdcia especifica do preceito imunitério consiste em

delimitar a competéncia tributdria aos entes publicos. Porquanto

consiste numa limitagiio constitucional, a imunidade € uma veda-

¢io, uma negativa, uma inibigo para o exercicio da competéncia

tributdria. A imunidade é um principio constitucional de exclusio
1 113

Opta-se por definir imunidades tributdrias, para efeito
deste trabalho, como um conjunto de normas juridicas contempla-
das na Constituigiio Federal que estabelecem a incompeténcia das
pessoas politicas de direito constitucional interno para instituirem
tributos sobre certas situagdes nela especificadas.

Dada a definigdo, passa-se entdo, a discorrer sobre as cldu-
sulas estipulativas que a compdem.

a) conjunto de normas juridicas;

Faz-se referéncia ao termo conjunto para dizer que hd um
ndimero limitado de normas que contemplam hipdteses de imuni-
dades, € 2 expressdo normas juridicas, para explicitar que imu-
nidades sfio normas juridicas e, como tais, ndo podem ser confun-
didas com outras realidades, como a da sua utilizagdo como repre-
sentativo do direito subjetivo que os contribuintes possuem de nido
serem tributados quando se encontrarem em situagdes abstrata-
mente previstas em regras imunizantes.

b) contempladas na Constitui¢iio Federal;

A utilizagdo da expressdo contempladas na Constitui¢do
Federal tem como propdsito distinguir as imunidades constitucio-
nais das decorrentes, previstas nos textos das constitui¢des esta-
duais, as quais possuem regime jun’cﬁco diferenciado das contem-
pladas no texto constitucional. i

c) que estabelecem a incompeténcia das pessoas politicas

- de direito constitucional interno para instituirem tributos sobre

certas situagdes nela especificadas.

Tal assertiva denota serem as imunidades constitucionais
normas de estruturas que se dirigem ao legislador das pessoas po-
liticas, delimitando o seu campo impositivo de forma negativa,
estipulando que somente podem editar normas que criem tributos
no dmbito de suas competéncias desde que ndo alcancem as situa-

113. Isengoes Tributdrias, p. 207.
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Paulo de Barros Carvalhio assevera que € “‘curioso notar
i que na conformidade dessas premissas serd redundante falarmos
» em ‘normas implicitas’, posto que essas entidades estilo necessa-

riamente na implicitude dos textos, ndo podendo haver, por conse-

guinte, ‘normas explicitas’. E que, situando-se no plano imaterial
das significagbes, as normas encontram base empirica na literali-
dade dos enunciados expressos que, em si mesmos, ndo sdo
normas juridicas™."

Vé-se, portanto, que as normas juridicas nao estabelece i
5 expressamente nada, pois sdo entidades abstratas conslrufdas‘%
partir dos textos normativos, que sempre estardo na implicitudg,
dos textos. As normas sio juizos hiptéticos-condicionais dessumil
dos dos signos representativos da ordem juridica e, nesse sentido,
+ ndo hd que se fazer distinglio entre normas implicitas e normas
¥ expressas, ja que todas sdo implicitas.
3 Tal ilagfo leva a afirmar que € imprépria a delimitagdo das
hipéteses de imunidade como sendo o conjunto de normas que
estabelecem de modo expresso a incompeténcia de as pessoas

% . politicas tributurem determinadas situagdes, bens, servigos ou pes-
£ soas.

% Esse desnudamento nos permite entender melhor porque
% certos doutrinadores sdo categdricos em afirmar que, por exemplo,
#  aimunidade reciproca subsistiria na ordem juridica brasileira ainda
3 Tmiface alinaa “n" e o .C

§ quese eliminasse a alfnea “a”, do inciso VI, do art. 150, da Cons-
Eq tituigio Federal,"* mesmo tendo definido imunidade como normas
&

._-3:\‘

deduzidos dos pringipios constitucionais e da natureza do regime”. (Tratado de
Direito Constitucional, Financeiro ¢ Tributdrio, vol. 111, p. 204). Nota-se, pelo
excerlo transcrito, que a concepgio de imunidades por ele adotada € absoluta-
mente diferente da concepgio desenvolvida neste trabalho. Logo, ¢ manifesta-
mente incabivel a redugio da categoria das imunidades implicitas por ele engen-
drada 3 concepgdo de que nio hd normas imunizanies expressas, mas somente
implicitas.

115. Direito Tributdrio — Fundamentos Juridicos da Incidéncia, p. 20.

116, ‘A alfnea *a” do ‘art. 150, VI, da Constituigio Federal estabelece que é
vedado 3 Unido, gos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir
impostos sobre patriménio, renda ou servigos, uns dos outros.

Afirma Silvio Lufs Ferreira da Rocha que se deve “dar as palavras patrimdnio,
renda e servicos uma interpretagio ampla que signifique a impossibilidade de
uma pessoa politica instituir e exigir de outra pessoa politica qualquer espécie de

'
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Portanto, em virtude dessas ponderagdes, deixa-se de
mencionar, na defini¢do adotada, que as imunidades sdo somente
aquelas normas que, de modo expresso, contemplam o afastamento
da tributagio sobre determinadas situagdes, bens, servigos ou pes-
soas, pois ndo hd que se fazer distingdo entre normas expressas e
normas implicitas; todas sdo implicitas.

4. A questao da diyisibilidade ou nao das imunidades

Os autores divergem acerca da questiio,de as imunidades
tributdrias serem ou nfo passiveis de divisdo. Hd os que sustentam
serem as imunidades passiveis de fracionamentos e os que ndo
admitem que as imunidades possam ser divididas.

Dizer que as imunidades sdo sempre amplas e indivisiveis,
que nio suportam fracionamentos, protegendo de maneira absoluta
as pessoas, bens du situagdes que relatam, — verbera Paulo de
Barros Carvalho'” — € discorrer sem compromisso; é descrever
sem cuidado; sem o desvelo necessdrio a construgio cientifica.

Salienta o autor que a Constitui¢io Federal, ao estender as
autarquias a intangibilidade, por meio dos impostos, do patrimé-
nio, renda e servicos atrelados as suas finalidades, ou delas decor-
rentes, no §2° do art. 150, estabeleceu um fracionamento que
separa, induvidosamente, de um lado, as atividades ligadas aos
objetivos primordiais daqueles entes; de outro, o exercicio de fun-

¢Oes paralelas, marginais, episddicas, que porventura as autarquias
e as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Piblico venham a

desempenhar.
Contrapondo-se, aparentemente a esta posigdo, José
Wilson Ferreira Sobrinho diz que tal raciocinio ndo procede, pois
“quando se diz que a imunidade € ampla e indivisivel ndo se estd
afirmando nenhuma equivaléncia entre essas caracteristicas e a
realizagdo do-suporte fitico ndo guarda nenhum contato com a
indivisibilidade e a amplitude da imwunidade tributdria, uma vez
que a regra imunizante ndo tem suporte fatico para ser realizado,
isto €, o seu dever-ser € neutro e, portanto, ndo modalizdvel”. De-

119. Curso de Direito Tributdrio, p. 176.
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dente, toda vez que o evento acontecer. A incidéncia se da, inva-
riavelmente, de maneira automética e infalivel”.”

_ A polémica sobre a divisibilidade ou niio das imunidades
tem origem na falta de especificagio do sentido em que € empre-
guda a palavra divisibilidade, haja vista que ndo ha propriamente
uma divergéncia de fundo entre os doutrinadores. A diversidade de
uso do termo divisibilidade tem gerado discusses improficuas.

Tomadas as imunidades como normas juridicas, contem-
pladas na Constitui¢io Federal, que estabelecem a incompeténcia
das pessoas politicas de direito constitucional interno tributarem
certas situagdes nela especificadas, ndo hd que se falar em divisi-
bilidade, pois tal fracionamento é um problema pré-legislativo,
reservado para 0 momento de se confeccionar as normas imuni-
zantes.

Confeccionada a norma imunizante e inserida na ordem ju-
ridica positiva, ndo hd que se falar mais em fracionamento, pois
ela ingressa no mundo juridico com a configuragio que lhe deu o
legislador, que poder4 até ser o recorte de parcela de um fato qual-
quer conhecido como um fato uno, mas que, para efeitos juridicos,
foi recortado.

Desse modo, mesmo naquelas situagdes em que um fato
qualquer, conhecido como uno, ¢é fracionado para efeitos de gozo
de determinada imunidade, ndio hd que se cogitar de divisibilidade
da imunidade, visto que o fracionamento pertence ao momento da
feitura da norma, antes de seu ingresso na ordem juridica, até esse
momento nio se tem norma imunizante nenhuma. Ela nasce exa-
tamente com a fei¢do que lhe foi dada. Daf a raziio de nfo se falar
em divisibilidade da imunidade.

E 0 que ocorre com o § 2°, do art. 150 da Constituigdo Fe-
deral, ao estabelecer que a imunidade contemplada no inciso VI,
“a”, do referido dispositivo é “extensiva @s autarquias e as funda-
¢Bes instituidas e mantidas pelo Poder Piblico, no que se refere ao

patrimdnio, & renda e aos servigos, vinculados a suas finalidades

essenciais ou as delas decorrentes”.
Veja-se que o legislador, ao restringir o alcance da referida
imunidade as finalidades essenciais das autarquias e fundagdes
\

122. Curso de Direito Tributdrio, p. 1'77.
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instituidas e mantidas pelo Poder Piiblico nio criou, segund
sistema de rc?feribilidade adotado neste trabalho, uma,hipéteseodo
1muqxdade~dxvisivel. A imunidade foi inserida na ordem com es[e
c'onfl'gufagao ¢, desse modo, nfo se pode falar, sob uma perspe .
t1~va JEmdx.co-positiva, de fracionamento da imunidade. Tal a; "
§a0 so seria factivel sob um prisma pré-legislativa, . SCF
Portanto, procurando manter coeréncia com as premissag
adotadas' neste trabalho, pode-se dizer que as imunidades. sob u :
perspectiva juridico-positiva, ndo sfo divisiveis. ’ ™

5. Ambito de abrangéncia das imunidades:

oy impostos ou

A abrangéncia das imunidades é tema polémico. Nio hg
na dqutrma, um entendimento consolidado. E uma questdo abertz;
que amda’ su.scuarzi muitos debates, pois hd argumentos consisten-
tes favordveis tanto aos que sustentam que as imunidades alcan-
gam somente os impostos quanto para aqueles que entendem
elas podem abranger todos os tributos. e

No enter'ldimento de Hugo de Brito Machado, “a imuni-
dade refere-se a impostos. Ndo aos demais tributos” "™ Ja Eduardo
Marcial Ferreira Jardim sustenta que “o comando derradeiro
art. 151, 1, trata da imunidade em relagdo aos tributos em geral,
comgrcepciendo, pois, impostos, taxas, contribui¢Ges de melhoria,
(c:]onl‘r_llgmgtzes pargf?scais € empréstimos compulsérios, segundo z;
bua[saill ;;,ag{‘zzjo tradicional e predominante acerca das espécies tri-
. S?bre 0 lema, Pau‘{o de.Barros (_Tarvalho ressalta que “que-

m, quase tod‘os, que a imunidade seja uma instituicio juridica
que diga respeito unicamente aos impostos, forrando-se a ela as
taxas e a contribuigiio de melhoria. Tudo sobre o fundamento de
que o texto do diploma bdsico, ao transmitir as hipéteses cléssicas
veiculadas pelo art. 150, VI, cita nominalmente, a espécie de tri-
butos que Geraldo Ataliba nomina de ndo-vinculados. Além do

123. Op. cit., p. 172.
124. Manual de Direito Financeiro e Tributdrio, p. 141.
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mais, insistem alguns na circunstincia de que os impostos sdo
concebidos para o atendimento das despesas gerais que o estado se
propde, a0 passo que as taxas e a contribuicdo de melhoria, antes-
supondo uma prestagdo direta, imediata e pessoal do interessado,
niio comportariam o beneficio da imunidade, por todos os titulos
incompativel com aqueles tipos impo};itivos".

Ainda sobre o assunto, insiste o referido autor: “nada mais
infundado! A redugio € descabida, transparecendo como o produto
de exame meramente literal (e apressado) ou como o resultado de
consideragdes metajuridicas, que nio se prendem ao contexto do
direito positivo que vige”. E arremata: “a proposi¢do afirmativa de
que a imunidade € instituto que s6 se refere aos impostos carece de
consisténcia veritativa”."” 4

A respeito dessa questdo, pbgc-se dizer que é importante
fazer uma distingdo entre o que pode ocorrer em tese € 0 que estd
positivado. Explicando melhor: em ‘tese, ndo hd divida de que o
legislador pode criar hipdteses normativas imunizantes que con-
templam outros tributos que nio sejam impostos. Outro problema
¢ saber se o texto constitucional atual contempla hipéteses de imu-
nidades para outros tributos além dos impostos.

Neste trabalho, defende-se a tese de que o texto constitu-
cional contempla hipéteses de imunidades referentes a tributos que
ndo sdo impostos, como € o caso do art. 5°, inciso XXXIV, “a” e
“b”, inciso LXXIV, LXXVII e art. 195, § 7°, art. 226, § 1°, todos
da Constituigdo Federal. Portanto, no ambito deste trabatho, o
instituto das imunidades nfo diz respeito somente a impostos, mas
pode referir-se a qualquer uma das espécies tributdrias.

125. Op. cit., p. 172-175.
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CAPITULO VII

O PODER REGULAMENTAR DO LEGISLADOR
ORDINARIO NA FRUICAO DAS IMUNIDADES

SUMARIO: 1. ConsideragSes gerais; 2. As imunidades condicionadas e a classi-
ficagdo das normas constitucionais quanto a sua aplicabilidade; 3. Normas gerais
e matéria tributdria; 4. A compelténcia outorgada ao Congresso Nacional para
regular as limitagbes constitucionais ao poder de tributar; 4.1 O alcance do
arl. 146, 11, da Constituigdo Federal; 4.2 O papel do art. 14 do Cédigo Tributdrio
Nacional no universo das imunidades; 4.3 A natureza ¢ o alcance das regras
contempladas nos incisos do art. 14 do Cédigo Tributério Nacional; 4.4 Da
necessidade ou ndo da expedigdo de ato administrativo que reconhece o direito
dos beneficiados a fruigio das imunidades condicionadas; 4.5 Os deveres instru-
mentais criados pelos entes tributantes como condigdo para a fruigdo dos benefi-
cios proporcionados pelas imunidades condicionadas; 4.6 Modos e condigdes
para expedigio de ato declaratério que suspende os beneficios da imunidade;
4.6.1 A determinagiio do Cédigo Tributdrio Nacional; 4.6.2 A regulamentagio da
suspensdo do regime de imune pelo art. 32, da Lei n. 9.430/96; 4.6.3 Efeito
interlemporal do ato declaratério de suspenséo dos beneficios da imunidade; 5. A
ndo remuneragiio dos dirigentes das entidades sem fins lucrativos como condigio
para o gozo dos beneficios da imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constituigdo
Federal; 6. A destinagfio do superdvit como critério legal para a distingdo entre
entidades com e sem fins lucrativos; 7. A tributagio de rendimentos e ganhos de
capital auferidos em aplicagdes financeiras de renda fixa, ou de renda varidvel por
entidades sem fins lucrativos, prevista pela Lei n. 9.532/97 e a diretriz contida no
§ 4°, do art. 150, da CF, 8. Requisitos condicionantes da fruigiio dos beneficios da
imunidade prevista no art. 150, VI, “c”, da Constitui¢fio Federal, criados pela

Instrugiio Normativa n. 113/98.

1. Consideracoes gerais

O estudo do tema da regulamentacio da fruigdo das imu-*
nidades € de fundamental importancia para bem compreendermos .

om oomrun e e
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denominadas normas gerais, depende de qual € o campo de atua-
¢80 dessa categoria de normas.

Por outro lado, como a frui¢do das imunidades condicio-
nadas sujeita-se A regulamentag@o infraconstitucional, € importante
que se verifique, também, a aplicabilidade das referidas normas
imunizantes, ou seja, que se examine se possuem ou ndo eficicia
imediata.

Destarte, é imprescindivel que se faga uma ligeira andlise
da questdo da aplicabilidade das normas constitucionais e das
normas gerais em matéria tributdria.

2. As imunidades condicionadas e a classificacao das normas
constitucionais quanto a sua aplicabilidade

As imunidades, como ji foi dito, sdo veiculadas por
normas constitucionais que estabelecem a incompeténcia das pes-
soas politicas para criar tributos sobre determinados fatos, pessoas
ou bens. Dentre tais normas, hd algumas que, para sua aplicabili-
dade, demandam a edigdio de normas infraconstitucionais para o
fim de regulamenté-las, estipulando os deveres instrumentais que
devem ser cumpridos pelos interessados para que possam usufruir
dos beneficios proporcionados pela imunidade, outras niio.

Interessa, analisar, aqui, a primeira categoria, ou seja, as
normas constitucionais que veiculam hipdteses de imunidades cuja
fruicfio estd condicionada a edi¢do de normas infraconstitucionais,
destinadas a conferir-lhe operatividade.

Na classificagdo de José Afonso da Silva, as normas cons-
titucionais sdo agrupadas em trés categorias: a) normas constitu-
cionais de eficdcia plena; b) normas constitucionais de eficédcia
contida; ¢) normas constitucionais de eficicia limitada ou redu-
zida.

O primeiro grupo é compreendido pelas normas constitu-
cionais que ndo dependem de regulamentagio infraconstitucional
para propagar os seus efeitos. O segundo, pelas normas que pos-
suem eficdcia imediata, mas o conteiido e alcance delas pode
sofrer restrigdes a serem veiculadas por leis infraconstitucionais. O
terceiro grupo é formado pelo conjunto das normas que necessitam

e




146 CLELIO CHIESA

de regu.lamentagﬁo infraconstitu
das, pois nio apresentam
sobre a qual versam.,"™

A terceira categori
o e ;
., g a das normas de eficacia limitada, foi

i i WP ;
o organizat;e;n dois tipos: a) Fiefuudoras de principio institutivo
oo pm{:, Que, por brevidade, chamou de normas constitu-

cipio institutivo; b) defini incipi

is : idoras de princ
gramatico, ou simples : £ 05 peivilsln
mente, normas itucionai incipi
a—_L ; as constitucionais de principio
As itucionai i
555 aumrncqinzjas COI‘IS[I(DCIOI‘IHIS. de principio institutivo sio
e ada Itado, aquelas Por meio das quais o legislador cons-’
P entggagsquemas gerais de estruturagio e atribui¢des de
4 €$ ou institutos, para qu i indri

oL e o legislad i

estruture em definitivo, mediante lei | ® o1 ordindrio os
Jzi . ’ ~

cons[j[ucioiz ‘normas Programaticas sio concebidas como normas
e 1; por meio das quais o constituinte, em vez de regu-
et gast ;:. m{lc_resscs, direta e imediatamente, limitou-se a

- incipios para serem ¢ i 5
el [ ara serem cumpridos pelos seus éreos
I() rogg b nt:;gosl:] sexecutw_os, Jurisdicionais e administrativos) cimo

gr respectivas atividad i 3 izagdo dos fi

o e €s, visando a realizagio dos fins

A oo
'S Normas - constitucionais que veiculam hipéteses de

es para alcangarem, por meio da
s, bens ou pessoas, sem qualquer
para complementar a tarefa de

cional para que possam ser aplica-
uma normatizagdo completa da matéria

trlbgtagﬁo, determinadas situagde
femissao ao legislador ordindrio

135. Consoante as
! palavras d i
incluem-se todas as normas quee s Sl

zem todos os seus efeitos esse
todos os objetivos visados pelo

“na primeira ¢ i
delsc_ie a entr-ada em vigor da c%nslituigéoa,[:%g:ll;:
T:;?Sa;{lou lem a possibilidade de produzi-los),
o el Y ; or constituinte, porque este crio

sogbre - mat;{;ﬂaﬂ;:f;dgpa;g:sﬁ syﬁcn:me. incidindo direta e imcdiaiér?‘:ifl(i:
e tormes s inqcidemeis nf:dn'smm objeto. O segundo £rupo também se constitui
i ] .mtax‘nen_te.)c produzem (ou podem produzir) todos os
ok p 8 rm;:n:\_;It?e:rr_l-.n_ueu::as -0U conceilos- que permitem (manter isua
norma.s.ﬂ § terceéro o 0s limi .-dac_j_as icertas circunstancias; ;Ao contririo, ‘as
M Vigor, (6405 ‘or 2ot chu ol 8 que ndo, produzem, com a simples entrada
‘Gualquér motivo? o ‘estab ’l 0s essenciais, porque o legislador constituinte' por
DistantéP deikiindor esty arapepe oL, M€, Uma normaiividade par fsso
Norinas Constitucionais; p. 76).: .O.r‘-?g.ls!ado.t,' ordllqiilrio"-'i(f’._b’!fcafii!:‘dab'e‘- das

———

A COMPETENCIA TRIBUTARIA DO ESTADO BRASILEIRO 147

li
legislar, podem perfeitamente ser classificadas como normas de
eficdcia plena.

Todavia, as imunidades, de um modo geral, jamais pode-
rio ser classificadas como normas de eficdcia contida, visto que o
sistema niio adrmite a redugio do carripo de abrangéncia das imuni-
dades a ser perpetrada por meio de normas infraconstitucionais. E,
como visto, as normas de eficdcia contida sdo aquelas que t€m
eficécia plena; porém, o seu campo de abrangéncia € passivel de
reduciio por meio de lei infraconstitucional, o que € inadmissivel
em matéria de imunidades.™

O contetido e alcance das normas imunizantes ndo podem
ser redimensionados por meio de leis infraconstitucionais. Trata-se
de regras perfeitas e acabadas quanto a delimitagdo das situagGes
afastadas da tributagio. Logo, as normas constitucionais que con-
templam hipéteses de imunidades ndo se enquadram nessa catego-
ria de normas.

J4 as normas que veiculam hipéteses de imunidades condi-
cionadas, segundo se pensa, ndo se enquadram perfeitamente na
categoria das normas constitucionais de eficdcia limitada, pois
apresentam peculiaridades ndo contempladas na elaboragdo da
referida classificagfo.

E indubitdvel que as normas constitucionais que veiculam
hipéteses de imunidades condicionadas néo sdo normas programa-
ticas, pois niio se limitam a veicular diretrizes ¢ objetivos a serem
alcangados pelos 6rgos estatais, mas também disciplinam con-
cretamente determinadas situagdes. Por outro lado, nédo podem ser
& consideradas como normas instituidoras de principios institutivos,
destinadas a tragar esquemas gerais de estrutura¢io e atribuigdes
> de 6rgdos, entidades ou institutos, deixando tudo o mais ao legis-
lador ordindriv."

T

136.'Nas palavras de José Afonso da Silva, essas “sdo normas que, em regra,
‘solicitam a intervengiio do legislador ordindrio, fazendo expressa remissdo & uma
legislagiio futura;: mas: o apelg a0’ legislador ordindrio visa a restringir-lhes a
; plenitude:da eficdcia, regulam€ntando os direitos subjetivos que delas decorrem
para os cidaddos, individuos-ou grupos” (Aplicabilidade das Normas Constitu-
c:‘on&f.r,"“p.-%).-' o ST e el . w T o
137.José ‘Afonso daSilva diz que, quanto s matérias disciplinadas por normas
.constitucionais-de principio institutivo; o “legislador constituinte reconhece a

e Lo
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A divergéncia doutrindria € anterior 2 Constitui¢iio Federal
de 1988. O art. 18, § 1° da Constituicio de 1967, prescrevia que a
“lei complementar estabelecerd normas gerais de direito tributdrio,
dispord sobre conflitos de competéncia nessa matéria entre Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e regulard as limita-
¢Oes constitucionais ao poder de tributar”.

A Constitui¢iio atual prescreve, no art. 146, que:

“Art. 146. Cabe 2 lei complementar:

I- dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tri-
butdria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal € os Munici-
pios;
II- regular as limitagGes constitucionais ao poder de tribu-
tar;
11I- estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tri-
butdria, especialmente sobre:

a) definiciio de tributos e de suas espécies, bem como, em
relagdo aos impostos discriminados nesta Constituigiio, a dos res-
pectivos fatos geradores, bases de cilculo e contribuintes;

b) obrigagdo, lancamento, crédito, prescrigdo e decadéncia
tributdrios;

c) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo prati-
cado pelas sociedades cooperativas;”.

Atendo-se a uma interpretagdo literal, os tributaristas tra-
dicionais defendiam e continuam defendendo a idéia de que a lei
complementar tem trés fungdes distintas: a) editar normas gerais
de direito tributdrio; b) dispor sobre conflitos de competéncia entre
os entes tributantes em matéria tributaria; c) regular as limitagGes
constitucionais ao poder de tributar.

Filiado a essa corrente, Yves Gandra Martins™ salienta
que 0 novo texto constitucional eliminou, de vez, as dividas que
pairavam sobre o espectro de atuag@o da lei complementar, pois a
concepgdo da triplice fungdo da lei complementar foi expressa-
mente;contemplada no art. 146 da Constituigdo Federal. . :

-uiutr :Opondo-se a‘essa construgdo exegética hd os defensores de.
uma interpretagdo sistemdtica comprometida'com uma’construgio’

138. Sistema Tributdrio na Constituigdo de 1988, p. 82-95.

hermengutica coerente, e harmonica com as diretrizes fundamentais
il e rbRaivirab i 1 S e e el
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q poder de tributar e estabelecer normas gerais em matéria de legis-
lagdo tributdria.

(L1}

Paulo de Barros Carvalho,” ao comentar a redagdo do
art. 146 da Constituigdo Federal, diz que o constituinte nao foi
feliz na forma escolhida para verter o comando do art. 146, visto

~ que, da maneira que o fez, literalmente, estd dito que toda a maté-

ria da legislagdo tributdria estd contida no dmbito da lei comple-
mentar. Esse autor pondera que aquilo que ndo cair na vala expli-
cita de sua especialidade caberd, certamente, no dominio da impli-
citude de sua generalidade,

Roque Antonio Carrazza,"' também filiado 4 denominada
corrente dicotdmica, assevera que, ao se interpretar sistematica-
mente o art. 146 da Constituigiio Federal, nio sogobram didvidas de
que a competéncia para editar normas gerais em matéria de legis-
lagiio tributdria desautoriza a Unido a ocupar-se com peculiarida-
des da tributagdo de cada pessoa politica. Entender o assunto de
outra forma — conforme o préprio autor esclarece — poderia acu-
tilar os principios federativo, da autonomia municipal e da auto-
nomia distrital. Assim, opina no sentido de que a lei complementar
tributdria s¢ pode veicular normas gerais em matéria de legislagdo

141, A lei complementar tributdria — pondera Lu{s Cesar Souza de Queiroz —
pode assumir dois papéis distintos e inconfundiveis: a) veicular norma de produ-
¢iio normativa tributdria; b) veicular norma impositiva tributdria (isto ¢, norma de
conduta tributdria).

Quando a lei complementar tributdria veicular norma de conduta
(norma impositiva tributdria), ela lerd a mesma hierarquia de uma lei ordindria.
totalmente irrelevante (para os fins de apurar-se a posigiio na estrutura escalonada
das normas) o fato de a lei complementar ter corjjo caracleristica procedimental a
aprovagdo por um quorum superior o exigido para a lei ordindria (art. 69 CRFB).
Por outro lado, a lei complementar pode veicular norma de produgio normativa.
Assim, o faz quando ela regula o modo pelo qual as normas veiculadas por lei
ordindria sdo criadas, modificadas ou extintas.

"~ A norma veiculada pela lei complementar de produgio normativa tri-
butdria regula apenas-o -aspecto declaragdo ‘prescritiva, delimitando aquilo que
pode ser declarado no plano féiico, com o propésito de dar origem & norma jurf-
dica impositiva tributdria. Tal lei complementar de produgdo normativa tributéria
estd expressamente referida no art. 146, incisos 1 a 111, da Constiticdo da Repi-
blita (Sujeigdo Passiva Tributdria, p. 102-106).

142. Curso de Direito Tributdrio, p. 200.
143 .Curso de Direito Constitucional Tributdrio, p. 579.
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“fatos geradores” dos impostos, vedando o legislador ordindrio de
redefini-los.

O sistema constitucional tributdrio brasileiro, como ji foi
dito alhures, é extremamente detalhista. Traz, de modo preciso, o
campo de atuagiio de cada uma das entidades tributantes, assegu-
rando-lhe autonomia financeira; confere aos contribuintes uma
série de garantias que ndo podem ser eliminadas nem mesmo por
meio de emendas & Constitui¢do; em matéria de impostos indica os
fatos que podem ser eleitos como hipéteses de incidéncia,™ aponta
a base de calculo possivel e implicitamente elegeu os destinatdrios
da carga tributéria."*

144. H4 doutrinadores que pensam de modo diferente, como € o caso de Luis
Eduardo Schoueri, pois, segundo ele, na Constituigdo nio se encontram parfime-
tros para a conclusfio quanto ao aspecto material de cada imposto. Verbera que
“as expressdes einpregadas pelo constituinte sdo meros nomes dados historica-
mentc a impostos jd existentes. Por isso, afirmamos que o constiluinte nio con-
ceituou os impostos pertencentes a cada esfera lributantc; apenas nominou-os
contemplando um todo. Valendo-nos das ligdes da teoria geral do direito, con-
cluimos que o conslituinte apenas contemplou a realidade a partir de tipos. Tendo
em vista, outrossim, que nosso sistema federal elegeu uma rigida discriminagio
de competéncias, concluimos que € na lei complementar que se encontram os
conceilos de cada imposto discriminado constitucionalimente. Em conclusio,
lemos que para a solugiio dos conflitos de competéncia ¢ do campo de compelén-
cia residual, encontramos na lei complementar — e néo na Constituigio — os
conceitos de cada imposto. Tendo em vista ser o discrimen baseado nos aspectos
iateriais dos fatos geradores, nosso tema se resolve a partir dos aspectos mate-
riais eleitos em lei complementar”.

Descartada a questdo formal — afirma ele —, que ¢ faculdade do
legislador complementar dispor sobre os conflitos de competéncia ¢ definir os
fatos geradores, base de célculo e contribuintes dos impostos elencados na Cons-
tituigdo. Desta forma, os conceitos do ICMS e do ISS nascem da lei complemen-
tar, ndo da Constituicdo. Esta contempla, apenas, os tipos de ambos os impostos”
(Discriminagdo de Competéncias ¢ Competéncia Residual. In: Direito Tributdrio,
p. 114-115). ’

145, Margal Justen Filho ressalta que enquanto “as constituigdes dos demais
Estados:ndio se preocupam em definir as situagGes arquétipas que haverdio de ser
utilizadas para composigio da.hip6tese de incidéncia tributéria, a Constitui¢io
brasileira segue uma opgiio muito definida. E que a Constituigio brasileira ndo
apenas joutorga. e define ‘o poder tributdrio, instituindo competéncias para as
pessoas: politicas -criarem . normas tributdrias. Além disso, nossa Constituigdo
estabelece.como deverd ser o nicleo da hipdtese de incidéncia a ser editada pela
via legal. (...) Por decorréncia, a Constituigéo brasileira estd ndo apenas a definir
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Determinags ij
e [ribmérr%na{;t}fzs COmo essas enrijecem o sistema constity-
ordintio, g dj pois rgstrmgem 0 campo de atuagdo do legislador
_ ) evera desenvolver a sua ativids iferar
SR, 4 : atividade legiferante
ot Sitg; ::rirrl:cl:: Esladbelemdos na Constituigio FederaIgEssa pargé):
£d0 do constituinte de 1988: cri i
: . i : criar um sistema rigj
para evitar distorgges q _—
' ue eventualmente poderi '
O e s vent poderiam vir a ser come-
ores ordindrios no ato de instituf i
Ge aoo 08 egislad lin ato ae tnstituirem os tribut
peténcia, prestig Axi incipi iy
P I;l Stlblal'lldf) 0 maximo o principio federa-
e mia os_Mummplos e Distrito Federal.
sl lt;%néexto, ndo h_auc:omo sufragar exegese meramente
rtss T ; : a Const}tulgann Federal para admitir que o Con-
il 1onda qussa, a titulo de editar normas gerais de Di;eito
Consmumt,ere ciinir o que foi exaustivamente disciplinado pelo
s !']k? Proprio texto constitucional, como é o caso da
et g rl: uida para o legislador ordindrio proceder a “defini-
. d‘u 0s e de suas espécies, bem como, em relagdo aos
gemd.ores :hs;sr:mgmchT nesta Constituigdo, a dos respectivos fatos
_ » bases de célculo e contribuintes” i
A, ontribuintes”. Seria um verdadeiro
Por . .
cos que o acnerlto,'o constituinte ndo criaria preceptivos antag0ni-
SRty tal:“anam. E inconcebivel que o constituinte se tenha
el 0 em estruturar, de forma detalhada, as balizas
15 do sistema tributdrio para, num ato ins:
tudo por terra, outorgando : i ’ ordi 2 poscigear
il tudé gando ao legislador ordindrio a possibilidade
0 que disciplinou minuciosamente no préprio texto

previamente o aspecto material das hi
também os aspectos pessoais,

Bem por isso, p

péteses de incidéncia tributérias, como

butdrio. £ aquels catep. ‘odde-s.:: aludir & figura do destinatdrio constitucional tri-
¢ prevista para in £oria de pessoas gue se encontram em relagdo com a situa
SHo 88 pessoss sgje tsﬁe:;—:g no niicleo da hipdtese de incidéncia tributéria e qu;
principio).. O desti ; co_nq:gﬁu de sujeito passivo tributdrio (a0 menos, |
e iany ) destinatdrio constitucional tributério € aquele que; e o
Ppode dizer-se'comio ‘eleito . constituci 10:€ aquele. que,

tributdria oe i wsigie a3 3

b B éssénei 3 ! 1 TR S d e gt
it pinucss ésfe?cla. qddcstlnlgléno'cgn_st_uucionaj tributério BEri\a _aq.ucl;., e:s},;
7 iy & presumi a:‘?lm\{.és T,-d&.-: ‘Sitqagﬁo:’?previsga ina COnSIlluigﬁg'[ para

compor ‘a materialidade da hip6iese ‘de fncidarota: riiv e rr e
Tributdria, p, 262-263),". ' .':EI,F-_‘?I?SE"de_;t‘nq{fz_??c'aﬁmb,“mria (Sujeigdo :Passiva
S T L R
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constitucional, como por exemplo, definir o “fato gerador” dos
impostos, a base de cédlculo e os contribuintes."™

Procedendo-se o confronto do art. 146 da Constitui¢do
Federal com as demais diretrizes fundamentais do sistema, veri-
fica-se que o campo de atuagdo reservado as normas gerais, € bem
mais reduzido do que parece ser 2 primeira vista. O constituinte
prestigiou de tal forma a autonomia financeira dos Estados-
membros, Distrito Federal ¢ Municipios que é inconcebivel admi-
tir-se uma interpretagio literal do art. 146 da Constituigio para
concluir que o Congresso Nacional, a pretexto de editar normas

146. Segundo Geraldo Alajiba, em conferéncia publicada na RDT 48, p. 85, cujo
excerlo passa-se a lranscrever, vé-se o seguinte sobre o (ema: “Mas o que me dd
medo cada vez que ougo fhlar em Lei Complementar ou que vejo invocada a Lei
Complementar — ¢ isso com uma freqiiéncia espantosamente grande — ¢ que
quem usa a Lei Complementar ou quem adversa a Lei Complementar fixa-se no
seu texto e discule o seu texto, como ponlo de partida do seu raciocinio. Isso ¢
que me deixa, enfim, muilo preocupado porque cadn vez mais vamos nos distan-
ciando dos padrdes € das exigéncias constitucionais a respeito da Lei Comple-
mentar, Vou pedir que se lembrem que diante de cada caso, qualquer caso de
interpretagio de lei e, portanto da nossa profissdo, qualquer caso ¢ também no
caso de interpretagiio, de colocagio de Lei Complementar, como premissa de
qualquer estudo, a referéncia i Lei Complementar ndo pode ser t6pica; pego que
se lembrem da grande inteligéncia que tiveram os espanhéis quando, em 1970,
realizaram aquela Copa do Mundo e onde o Brasil quase ganhou. Lembram-se
compo comegava » apresentagiio de cada irradiagdo dos jogos da Copa? Aparecia o
Universo com as estrelas, os planclas elc... ¢ a ciimara ia se aproximando,
mergulhando dentro do Universo até que chegava perto do sistema solar; depois
do sistema solar, ao passé-lo, isolava 0 mundo, o globo terrestre; no globo terres-
tre se aproximava mais e isolava a Europa; depois, na Europa focalizava a Espa-
nha; na Espanha aproximava-se mais e chegava a Madrid; em Madrid chegava ao
estddio de futebol e, dentro do estddio de futebol, o campo; dentro do campo,
chegava na bola. Entdlo, qualquer pessoa perceberia que aquela bola estava dentro
do campo; o campo estava dentro do estddio; o estddio estava dentro de Madrid;
Madrid estava dentro da Espanha; Espanha dentro da Europa; Europa estava no
mundo; o mundo no sistema solar; o sistema solar estava no Universo. Quer
dizer, tudo bem localizado e isto numa rapidez impressionante, porque essa cena
durava’ 30 segundos, mas situava o problema. Pego s6 isso: que diante de cada
invocagdo de Lei Complementar situem aquela Lei Complementar no contexto do
Ca‘pftuld “Tributdrio, ‘no 'contexto da ‘estrutura da Constituigdo, nocontexto no
sistema que a Constituigio adota’e s daf vdo pensar na'Lei Complementar: sua
fun¢ol sua utilidade’ etc.. A localizagdo, a inser¢do sistemdtica-de cada Lei
Complementar para que’ possamos compreender todas as coordenadas, todos 0s
principios que vao influir na interpretagao daquela lei, naquele caso concreto”,
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gerals, possa imiscuir-se em competéncia reservada a eles, sub-
vertendo-se as baliza

s fundamentais do sisterma constituciong]
tributdrio."”

Portanto, o dmbito de atua
normas gerais de Direito Tributdri
creve-se basicamente a veicular co
diddtico. Ndo h4 possibilidade de
para o fim de redimensionar
explicitd-los.

¢do do legislador para edityr
o € bastante restrito, circuns-
mandos de carditer meramente
inovar a ordem constituciona|
0s comandos nela contidos, apenas

Com isso, todavia, no se estd a dizer que as normas gerais
ndo possuem nenhuma utilidade no sistema normativo brasileiro,
Sabe-se que a elas é atribuida a importante missdo de veicular
preceitos destinados a harmonizar a atuagdo dos entes tributantes
para evitar que ocorra a bitributagdo, uniformizar os procedimen-
tos administrativos tributdrios 2 serem adotados pelas pessoas
politicas, emitir comandos destinados a coibir abusos no exercicio
da competéncia tributdria a eles outorgada pela Carta Magna, que
nem sempre € bem interpretada, Enfim, hd uma série de outras
prescrigdes de cardter nacional dirigidas a todos indistintamente,
inclusive, a prépria Uniso.

A titulo de exemplo podem ser citadas: 1) a lei comple-
mentar destinada a estabelecer os requisitos necessdrios para que
as pessoas contempladas no art. 150, “c”, da Constituigio Federal,
possam usufruir dos beneficios da referida imunidade; II) a edi¢io
de lei complementar para definir o local onde ¢ devido 0 imposto
sobre a transmissdo causa mortis e doagdes na hipétese em que o
doador tem domicilio no exterior (art. 155, § 1°, I, “a”, CF);
II) veicular lei complementar destinada a fixar as aliquotas maxi-
mas do ISSQN (art. 156, §3° 1, da CE); IV) editar lei comple-
mentar com o fito de regular a forma como, mediante a delibe-

147, Na ligio de Carlos Maximfliéno, o "todo deve ser cx;l}ninado com o inluijtlo

de obter.o; verdadeiro sentido .de cada .uma das_palayras, AL Constituigdo. ndo
destrdi a si, prépria. Ery gutros termos, o pode

ndo_relira,_em; seguida,com ajmiojesquerda;, Conclyi-se deste postulado ndo
poder.a»g_a{_an;i_a_:igdjviduql‘,-_g_coq‘aggté‘.r;gia_,“a faqn[dan 0u.a proibigdo, encerrada
;hum. dispositiyo, a sser, anulada, praticamente. por ,0utro;. nfio’ procede a ‘exegese
:ipqongpalf_gpl}qq;n_o. espiritoido, estatuto, hem com aindole do tegime” (Comentd-
'f;é.s‘c‘i Gons{fmigéo-.Bra.u'!e:'m':de!?%é,':p.’;133-_l34).,'»'.- Gt AR LI

]

r'que ela confere com a mio dirgita,
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- b b des, incen-
50 dos Estados-membros e do Distrito Federal, lseggge(i;r: (55
lt?\(/}:g e beneficios fiscais serdo concedidos e revogado . )
o “g” da CF). N o a a0
¥ ,Xuc,loﬁvzém registrar que, quanto a f“C“ld‘ldB.ou.:gr%?b ith
. 9 a1 rel o
legislador ordindrio para ed'lz_‘r RarTAS geTels deetélncia (art. 146,
€ g om a finalidade de dirimir conflitos de comp = g
lIm.ciacCF) a rigor, nio hd conflito de ?qmgetenc;a nc?apc:) mpdibncit
ivo, 0 qﬁe pgde ocorrer é um exercicio irregular
tivo, ... s eoa
rigindrio.
a pelo poder constituinte o . _ tes
outorgatkl Szmaprcagﬁo do campo de atuagdo de cada ]um ;ios:;os
SR ; iio se vislumbra ;
. LT € precisa que nao
tes foi tdo minuciosa e pri ; ue pode
“:lbbi,ili{;;lde de ocorrer taj conflito. Evcntualmel::tlz, u?m?deteﬁ"mi-
?l ontecer é uma dificuldade de enquac?rarfzemo S
nada situacdio fatica as hipoteses normativas contemp hitagem 8
cons 'stucignai a exemplo do que ocorreu com a re::aucda n:turcza
Consumilicos ‘pois instaurou-se uma discussao a(;.erca Vo
gnctl;ll alividzlde isto é, indagava-se se a atividade con
e o i ializagdio.
restagiio de servigos ou numa industrializagd T —
g Veja-se que, caso se entenda que a re Uiiio & Cott
umitico seja uma hipétese de inr?usmahzi.l‘édo' ase P
pgleente para tributar tal ffo, por meio do IPL; caso o Municipio &
g referida atividade € uma prestagdo dg S;PWQO»
competente para tributar, portr,nt?tl:f; i{;)lflfst?editar lei complementar
qé a hipd pica p s .
Essa é uma hipdtese = ibutdrio, com o fito de
3 . = ais de Direito Tribu ,
veicular normais ger : . orreu quando
g?:izrlnir uma controvérsia. Efetivamente, foi odcgu;r;i mﬁticg como
: i ecauchutagem o
itou a lei que definiu a r Sy unici-
Seez?;t%z de se?vigo e, portanto, tributdvel Somgomzopeg)ecbfeto-lei
pli-o pf)r meio do ISSQN (item 71 do art. S
h. 406/68, redagio dada pela Lei Comp e 3 rigor, a i nfo
' Todavia, é importante observar que, ¢ 'gs(;bre a natu-
] . .
dirime ‘confliios de compctén';:l?} e dwergs;:t?u definir se a
reza do fato, sujeito & tributagdo, tanto que ba u prestagdo de
i hutagem de; pneumdtico era industrializagéo o LE g
' c Chades e eantl; éncia..
.mcﬂ? 0¥ DAL, desaiiarccer 0'suposto ‘conflito de compe .-
“SErV1¢0;‘pa e

i, .'.":.-.f B4 Gl

....... T LTy PV [T
* Joh' &

————T e T impropriamente
u'R\ ue (Antonio<Carrazza. .ressaltou que, em ‘\.r‘t::lrdade,0 :}u;aplciplribul aria
.r&‘}' i?lgd() uconflito de competéncia” é provocado: “1 — p
enom
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_ Por fim, cum
Con§t11u;gao, que contempla a faculdade
Nacional para editar

constitucionais ao pod
item.

‘ outorgada ao Congressg
norg‘ms Eerais para regular as limitagdes
er de tributar, serd revisitado no préximo

4. A competéncia outorgada ao Con

tencia o gresso Nacional
regular as limitacGes constitucionai bt

S a0 poder de tributar
4.1 O alcance do art, 146, I, da Constitui¢cdo Federal

A faculdade outorgad isl: T
1L, da Constituigio Federg a a0 legislador ordindrio no art. 146,

Bovte: e al, como ficou demonstrado alhures, é
» Cinge-se a veicular pormenores necessdrios 3

hipéteses de imunidades condicionadas.
Ha os que, como Geraldo Ataliba

dlispositivo, por entender que é ¢
lientava o autor que quando u

nao cabe complementagio, n

» abominam o referido
juase que totalmente indtil. Sa-
™M preceito constitucional € proibitivo
0 cabe lei complementar. A lej que

i ituci :
nconstitucional; 1] — Por uma pretensio administr

;E:f) da pessoa tributante; e 1] — por uma insurgé

0, que vai icidri

absrch . _;o Ju'd_lcmno Jpara tentar demonstrar que: a) a lej que criou, |

s f:u(l; ri 1i|Lo ¢ Inconstitucional; ele praticado nio ¢ o

o por ele praticado subsumiu-se 3 hipétese de incidénci imponivel;
s tetmos da Constituigdio, encia de tributo que,

ati‘va ilegal (ou inconstitucio-
ncia do apontado sujeito pas-

Yista n0,ant. 146, da CE, faré:, -
mente, € reforcar o-perfil constitucio- .
‘el nio isugam’i(Curso, de:Direito:Consti-

g3 etata pues oly gpitte: L

$ | perience a pessoa diversa d

e aquela
> ai]éor\i‘gi otézii cafg-s (L1 e II‘I), caberd ao Poder Judicig.rio _qu: s?icf; —
Qe I a'coi?; 'u][ze'l;j 0 direito’, Transitada em julgado a decisdo judic?al_;
R ol J’tga 3, 0 pretenso conflito’ desaparece, 'Dissermios pretens
s L el cfl;;;&l Nunca havia existido. Tanto que o Poder Juﬂiciﬁgsoo 4
.a gug:_q et Ay .Jorma de efeitos concretos (Kelsen) eldeclarny i
conflitos”.que a lej .complen ibutéri .

nlit 8761 complementar tributéria, prevista n¢

:gzlsvapafgcer._ O que ela pode, faze;.‘é{}:ﬁfu'almtng: i

: ll de cada'tributo, para:que;ise, possfvel o sun:

tucional Tnbm‘égjio,'p. _594-595}9?;.; 5

pre dizer que o inciso II, do art. 146, da

Q,C{&gqujuptemo.;Nao 580,-positivamente, estes ., -

A COMPETENCIA TRIBUTARIA DO ESTADO BRASILEIRO 159

pretender complementar um preceito proibitivo ou negativo € abu-
siva.”” d

Por outro lado, hd outros que, como Sacha Calmon
Navarro Coélho, nio concordam com a regra de hermenéutica
constitucional, segundo a qual os comandos constitucionais proi-
bitivos prescindem de regulamentagdo. Diz ele que, no Brasil, um
dos objetos possiveis da lei complementar € a regulagio das limi-
tagbes ao poder de tributar. Mas, segundo o autor, ndo € toda
limitagio constitucional ao poder de tributar que exige comple-
mentagiio, por vezes desnecessdria. Principio antigo da Teoria
Geral do Constitucionalismo, observa Sacha Calmon, tido e havido
como da ordem dos sumos hermeneutas, predica que as normas
constitucionais proibitivas desnecessitam regulagio. Nao obstante,
o Direito positivado — objeto de labor do jurista — pode contra-
riar dito cAnone. E uma questdo de opgdo do constituinte."™ ;

Seja como for, certo € que, em matéria de regulamentagao
das hipéteses de imunidades condicionadas, a lei complementar
tem uma fungio muito importante, que € justamente normatizar o
modo e a forma de gozo dos beneficios conferidos pelas imunida-
des. Dito em outras palavras, essa lei tem a fungdo de disciplinar
os aspectos formais, sem modificar a esséncia da regra imunizante.

E bem verdade que a lei complementar, editada a pretexto
de regular as limitagGes constitucionais ao poder de tributar, para
disciplinar o gozo dos beneficios proporcionados pelas imunidades
condicionadas, ndo pode ampliar nem restringir o alcance dos
comandos constitucionais. Entretanto, como determina a prdpria

149. Geraldo Ataliba era categérico em afirmar que “onde a Constituigio diz
NAO é NAO. O legislador ndo pode aumentar o NAO. Também néo pode dimi-
nuir o NAO; ele s pode repetir, reproduzir o NAO, o que § ridiculo. E ridiculo
uma norma inferior repetir a norma superior, porque n@o acrescenta nada & norma
superior no que diz respeito a sua eficdcia. Se a Constituigdo disse NAO, o que é
que adianta outro 6rgéo, qualquer outro 6rgdo ou instrumento dizer NAO? Vai
aumentar o NAO?-A forga, a eficicia do NAO? Vai reduzir? Nao pode. Entdo,
vejam bem:-art. 146, 11,,{Norma geral regulard as limitagSes constitucionais ao
poder de tributar’.;Arts. 150, 151 e 152: ‘Das Limitagdes Constitucionais a0
Poder de Tributar’, Vou'ler a esséncia'da cabega desses 3 artigos: art. 150 *Sem
prejufzo.. & 'vedado, é proibido®; ndo pode!; art. 151 ‘E vedado...’; art. 152 ‘E
vedado;..* Divirtam:se!" '(Revista de Direito Tributdrio, vol. 48, p. 90).

150. Curso de Direito Tributdrio Brasileiro, p. 105.
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Sﬁgzutulgl:ao,. deve .r‘egular 0 modo e as condigdes a serem preen-
S pelos interessados para que facam jus ao direito de usufry;
dos beneficios das imunidades condicionadas. F
" Orde;ﬁdvgrte.-seZ porém, que os Pressupostos nio podem ser de
a inviabilizar o direito dos beneficiados com o afasta-
mento da tributagio previsto na Constituigdo Federal. A lei com-
p!e‘mentar que, a titulo de regular as imunidades condicionadas
dlflcuilqr exce'ssivgmente 0 gozo dos seus beneficios & absotluta-’
nnz;rrl;isisconsn’tqmonal, Pois o seu espectro é restrito a editar
as necessdrias ivi ituci
e anulé-los,a dar operatividade aos comandos constitucio-
s n()m'1l;z;nitlc:1 S—.Sizae {verdgde que sdo normas de natureza diversa,
S :1 {}s s_ag 110rn1a§ de gstrutura, enquanto as que
i d.' ruigio das nnumdade.s condicionadas sio
“gras de conduta. Trata-se de regras que se dirigem a destinatérios
d|_ferenles. As primeiras sio dirigidas ao legislador das entidades
tributantes e as que disciplinam a fruigio dos beneficios das imu-
;Elduad_ils dcc:mdlcicmaclz_ts sdo direcionadas aos beneficiados com a
menrtlé ;isttai.niigms diferentes com espectros de atuagdo absoluta-
pretemec(eréar;t;o, fm hip6tese z.llgun']a, 0 legislagio_r ordindrio, a
Xto gulamentar as imunidades condicionadas, pode
amesquinhar o direito dos contribuintes de beneficiarem-se das
imunidades contempladas na Carta Magna por meio da instituigdo

indevida de f}l.}tros df:veres instrumentais além dos enumerados no
art. 14 do Cédigo Tributirio Nacional.

4.2 O papel do art. 14 do Cédigo Tributiri .
- ’ ributa
universo das imunidades g rio Nacional no

O.art..14 do Cddigo.. Tributdrio Nacional, recepcionado
g}l;g:lgs_thggl%cf&?s_.} {egpjs}i)to:s;.-’{fq@aisg arserem’ preenchidos’ pelos
int jgssgi‘_gs_fqll Ustifruir’ dos beneficios proporcionados ‘por umi
£aspoteses e imunidade§ coridicionadas, a prevista no'art..150,

V4 JCOR IR A ; x : ] 23
VI=c”, ;.Eﬁlﬂml?‘e’]l__r__-dp §:75,7do.art195, . ambos. da Constituicdo "4
P -_r'.:-l__‘ RTEr -, ;'. 5 . .

‘Federal. ¥ i+

pela Constituigio de 1988,.como se pode. observar; é 0 comands -‘

=y

=
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Hodiernamente, € remansoso o entendimento doutrindrio e
jurisprudencial no sentido de que o Cddigo Tributdrio Nacional
tem status de lei complementar, vale dizer, é lei complementar em
sentido material. Todavia, ndo podemos olvidar que nem todas as
normas nele contidas s@o de cardter nacional. Algumas s3o normas
federais que obrigam somente a Unido Federal, como € o caso da
prescrigdo do art. 31 do CTN e inimeras outras.

Particularmente, no diz respeito ao art. 14 do CTN, hd um
certo consenso na doutrina e jurisprudéncia de que ele tem natu-
reza de normas gerais de Direito Tributdrio e destina-se a dar auto-
aplicabilidade ao art. 150, VI, “c”, e também do § 7°, ao art. 195,
ambos da Constituigio Federal. Esta peculiaridade lhe confere
uma eficdcia que ndo estd presente nas chamadas normas federais,
pois vincula todos os entes tributantes e ndo somente a Unido Fe-
deral, ordem juridica parcial, como acontece'com estas dltimas."™

A tese de que a lei ordindria pode ser utilizada para regu-
lamentar as hipdteses de imunidades condicionadas estd hoje
totalmente superada. Primeiro, porque a Constitui¢do, expressa-
mente, prevé que o veiculo préprio para regular as limitagGes
constitucionais ao poder de tributar é a lei complementar (art. 146,
II, da CF). Segundo, porque somente o Congresso Nacional, na
qualidade de ¢rgdo legislativo do Estado brasileiro, é que estd
autorizado pelo sistema a editar normas gerais de cardter nacional,
subjugando a atuagio dos entes tributantes aos seus dominios.

Infere-se, portanto, que o papel do art. 14 do CTN, é o de
dar operatividade ao comando normativo do art. 150, VI, “c”, e
também do §7°, do art. 195, ambos da Constituigio Federal,
fixando os requisitos que devem ser preenchidos pelas pessoas
enumerados nos referidos dispositivos para que fagam jus ao

151. Roque Antonio Carrazza afirma que “quer a doutrina tradicional, implanta-
dos, primeiro em 1967 e, depois, em 1988, novos regimes constitucionais, a lei
em exame; 'mesmo nio tendo sido aprovada com o quorum especial e qualificado
do art. 69 da Carta Suprema, assumiu, ipso faclo, a natureza de lei complementar,
‘por versar sobre matérias que ‘estdo’ hoje reservadas a esta modalidade de ato
normativo.. Data -maxima. venia, assim nio nos parece. A nosso ver, a Lei
n. 5,172/66 continua, sim, sendo formalmente uma simples lei ordiniria: mate-
rialmente, - entretanto,: é de ,cunho; nacional (Curso de Direito Constitucional
Tributdrio, p. 598). :
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direito de usufruir dos beneficios

. ue aquelas | i S
gireito que aquelas imunidades propor-
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¢o regras contempladas nos inciso
do art. 14 do Cédigo Tributirio Nacional i
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" naoP%rrt:ntg,r as regras do art. 14 do Cédigo Tributério Nacio-
e e por escopo complementar. as normas imunizantes,
gralmente plasmadas no texto constitucional, mas estabelecer

. : . .
egras destinadas a regular o iter procedimental a ser percorrido

Nacion

e dﬁs tliilat_:lstlf: regul_amenla a fruigio das imunidades condicio-
s a-se a veicular apenas deveres instrumentais e co-

0s exphmtatwo.s, nada além disso. Nio se destinam a com-
plementar o arquétipo das normas imunizantes contidas nos

arts. 150, VI, “c”, ¢ 195, § 7°, da' Constituica i4
oy} p:) s 12 § 7°, da Constituigdo Federal, Alids, nem
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O inciso I, do art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional, esta-
belece que as entidades contempladas nos arts, 150, VI, “c”, da
Constituigio para que tenham direito a frui¢do dos beneficios &
referida imunidade, niio poderfio distribuir qualquer parcela de seu
patriménio ou de suas rendas, a titulo de lucro ou participagio no
seu resultado.

Essa é uma regra que nfo inova efetivamente a ordem
juridica, haja vista que ela estd implicitamente contida no préprio
comando constitucional, 3 medida que estabelece que somente
estdo albergadas pela imunidade as entidades sem fins lucrativos e,
para que determinada entidade se caracterize como tal, ndo pode
haver distribuigiio de lucro ou participagdo no seu resultado, caso
contrdrio, deixard de ser sem fins lucrativos, transmudando sua
natureza para entidade com fins lucrativos. '

Quanto.aos partidos politicos, fundagdes € as cntidades
sindicais dos trabalhadores a situa¢do ndo ¢é diferente. A explora-
¢io de suas aiividades com fins lucrativos, repartindo os resulta-
dos, implicaria a desnaturagdo dos seus propdsitos institucionais, 0
que é inadmissivel, e os fariam converter-se em empresas.

De igual forma, a regra do inciso II do art. 14 do Cédigo
Tributdrio Nacional™ encontra-se contida nas dobras da norma
imunizante do art. 150, VI, “c”, da Constituigio Federal, ji que o
fim colimado com o referido afastamento da tributagdo € incenti-
var as instituigdes privadas a auxiliarem o Estado na missdo de
proporcionar educagdo e assisténcia social aos menos favorecidos
que se encontram no territorio brasileiro.

O objetivo da imunidade prevista no art. 150, VI, “c”, da
Constituigio Federal, conferida as instituigdes de educagdo e as-
sisténcia social, é incentivar a criagio de entidades sem fins lucra-
tivos que desempenhem atividades de educagdo e assisténcia no
territério brasileiro. Trata-se de uma desoneragéo com a finalidade

"de melhorar as condigBes sociais do povo brasileiro e ndo da

. ¢

“c”, aplicam-se também ao § 7°, do art. 195, ambos da Constituiggo Federal,
como serd melhor explicitado em capitulo préprio. o
153, O inciso 1I, do art. 14, do CTN, prescreve que as entidades enumeradas no
art.'150, 'VI, “¢”, da Constituigdo Federal, deverdo aplicar “integralmente, no
Pais, os seus recursos na manuleygdo dos seus objetivos institucionais”.
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populagdo de outros paj i
paises, daf a raziio da existénci
, stén g
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O inciso III do art. 14 do C4dj i
: ; odigo Tributdrio Nacj
belece que as entidades previstas no art. 150, VI:O“C”aCclicz)Lngoisstlzil-
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¢do Federal, para que tenham direito 3 fruicdio dos beneficios dg

strigio

ambém aos partidos politicos

referida imunidade devem manter *

4.4 Da necessidade ou ndo da ex
que r.econhega o direito dos be
imunidades condicionadas

ped.igﬁo de ato administrativo
neficiados & fruiciio das

Esse é mas
il geeeliltnddos lemas topnen_tosos para o exegeta, porque o
udo, a ordem juridica, nada dispde a respeito, ao
. ‘ ?

menos d
il :Véorfna expressa. Essa lacuna d4 margem ao surgimento
| oversias de diffeil solugdo, enfraquecendo a efetividade dc
sistema juridico. Por i 50 ¢ o 06 G g e
oo Jaldice. Or 1550, € ndo com a pretensdo de dar a dltima
felssol b ~0,assunto, o contrdrio, .apenas, com o. propésito de
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., O ato administrativo'™= gngina Celes Antania Raid o s
Mello & “Gdisiecio BIsns Bt o ondelrs de
. > — & “declaracio unilateral 6 stada o 1 St Y
rogativas - piblicas, ; manifestada. mediante” e o PICL

ada-. mediante..comandos concretos”
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complementares da lei (ou, excepcionalmente, da prépria Consti-
tuigio, af de modo plenamente vinculado) expedidos a titulo de Ihe
dar cumprimento € sujeitos a controle de legitimidade por 6rgdo
jurisdicional”.*

Portanto, os atos administrativos sdo veiculos utilizados
pelos agentes da Administragio para dar concretude aos comandos
gerais e abstratos contidos nas leis administrativas. Esse atuar ¢
um dever impingido aos agentes da Administragiio e niio de uma
mera faculdade. O administrador € obrigado a aplicar as leis admi-
nistrativas."

Por outro lado, os agentes da Administragio s6 estdo obri-
gados a editar atos administrativos nas hipdteses em que a lei
determind-los como necessdrios para o bom desempenho de suas
atribuicdes, ou seja, para exercer a funciio administrativa, nada
além disso." Trata-se de instrumento viabilizador da atividade

154. Curso de Direito Administrativo, p. 272.

155. Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, “antes que poderes as

competéncias sio deveres, o que € particularmente visivel no caso das competén-

cias administrativas. Na verdade, elas sdo deveres-poderes, expressiio, esta, que

descreve melhor suas naturezas do que a expressdo poder-dever que comegou a

ser utilizada, algumas vezes, no Direito Administralivo, a partir de ligoes de Santi

Romano. E que ditas competéncias sdo atribuigdes ao Estado, a seus orgaos e,

pois, aos agentes neles investidos, especificamente para que possam atender a
certas finalidades pdblicas consagradas em lei; isto €, para que possam cumprir 0
dever legal de suprir interesses concebidos em proveilo da coletividade. (...)
Entfio, posto que as competéncias Ihes sio outorgadas unica e exclusivamente
para atender 2 finalidade em vista da qual foram instituidas, ou scja, para cumprir
o interesse piblico que preside sua instituigdo, resulta que se lhes propde uma
situagio de dever: o de prover aquele interesse”(Curso de Direito Administrativo,
p. 86).

‘l_5§.' Maria Leonor Leite Vieira, registra que o “o conceito de obrigagdo jd atra-
vessou diversas definigdes, ora como o ‘direito pessoal’ (quando nela se V&,
apenas o ato que exige do devedor uma prestagio de dar ou de fazer), ora como
uma subordinagio a uma modificago na esfera juridica de alguém, por ato de
outrem,— apenas um estado de sujeigio -, ora ligando uns a outros por um
vinculo oriundo de normas religiosas, morais, sociais e juridicas. Hodiernamente,
o_conceilo de obrigagfo estd assentado no vinculo de direito que obriga alguém
para,com outrem a fim de dar-lhe, fazer-lhe ou nao fazer-lhe alguma coisa” (A
Suspensdo da Exigibilidade do Crédito Tribuidrio, p. 19).
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administrativa para dar concret
contempladas nas lejs.'
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A submissio de todos, inclusive do Estado, a lei € uma
caracteristica inerente a0 Estado Democritico de Direito. O prin-
cipio da legalidade, no Ambito do Direito Administrativo, significa
que a Administragdo nfo s6 estd impedida de agir contra legem ou
extra legem, mas também que sé pode agir secundum legem. Em
outros termos, a Administragio somente pode fazer aquilo que
estiver autorizada por lei."”

Embora nfio exista, para os imunes, o dever de postular o
reconhecimento junto & Administragdo do direito a fruigdo de
determinada imunidade condicionada, paré®e perfeitamente possi-
vel que o legislador possa vir a crid-lo,” desde que o faga nos
termos do art. 146, II, da Constituigio Federal. Isso significa que
tal dever, somente poder4 ser instituido por meio lei complementar
de cardter nacional, a ser editada pelo Congresso Nacional, nunca
pelos legislativos das ordens juridicas parciais.

Atualmente, como o art. 14 do Cédigo Tributirio Nacional
ndo impde aos contribuintes a obrigagdo de formular requerimento
junto & Administragdio com o objetivo de reconhecer o direito de
usufruir dos beneficios conferidos pela imunidade contemplada no

atos inominados; estes sio possiveis para os particulares, como decorréncia do
principio da aytonomia da vontade. Esse atributo representa uma garantia para o
administrado, pois impede que a Administragdo pratique atos dotados de impera-
tividade e executoriedade, vinculando unilateralmente o particular, sem que haja
previsdo legal; também fica atastada a possibilidade de ser praticado ato total-
mente discriciondrio, pois a lei, a0 prever o ato, j4 define os limites em que a
discricionariedade poder4 ser exercida” (Direito Administrativo, p. 186).
159. Licia Valle Figueiredo esclarece que “o principio da legalidade, nuclear de
todo sistema jurfdico, sobretudo ao administrativo, ndo permite que o adminis-
trador imponha qualquer restricdo ou obrigagdo sendo em virtude de lei. Mesmo
admitindo, cowo jé o fizemos, a integragdo no Direito Administrativo, desde que
expressamente vincada nas normas e principios c8nstitucionais, fizemos especial
ressalva 2 imposi¢do de obrigagdes e restrigdes sem lei expressa. Nesse sentido
foi expresso o art. 25°do ‘Ato das Disposi¢des Transitérias’ da Constituigio de
1988, que impossibilitou a manutengdo, até mesmo por lei, de delegagdes a
6rgdos do Poder Executivo. Portanto, ndo hd possibilidade, & mingua de lei, de
haver restrigbes, sem afronta cabal ao principio de legalidade” (Curso de Direito
Administrativo, p. 60).
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As pessoas politicas haurem sua competéncia tributdria
diretamente da Constituigdo. Ndo é a Unido que outorga compe-
téncia para que os Estados, Distrito Federal e Municipios legislem
sobre matéria tributdria. Essa outorga foi feita pelo préprio poder
constituinte € nio admite alteragdes que venham a provocar o de-
sequilibrio entre as pessoas politicas, como, por exemplo, a elimi-
nag¢iio de parte ou de toda a competéncia atribuida a uma delas. A
discriminagiio de rendas foi uma das técnicas utilizadas pelo cons-
tituinte para assegurar aos Estados, Distrito Federal e Municipios a
autonomia financeira.""

Diante disso, como a diretriz da autonomia, financeira é
inerente ao sistema federativo, toda investida pelo legislador ordi-
ndrio, no sentido de reduzir a competéncia tributdria de uma das
pessoas politicas, constitui flagrante violagdo & ordem juridica
positivada, devendo ser afastada de plano pelo Judicidrio.

Insita a essa competéncia outorgada a cada ente tributante,
para criar seus proprios tributos, estd também a faculdade para
instituir os deveres instrumentais necessérios ao controle da ocor-
réncia dos “fatos geradores”." Sdo, na linguagem do Cédigo Tri-

161. A propgsito, — destaca Roque Antdnio Carrazza — "¢ fdcil perceber que, se
a Unidio, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal (cstes dois tiltimos tam-
bém pessoas polilicas, embora ausentes do pacto federal) sio, do Angulo técnico-
juridico, entidades isdnomas (e, por via de conseqiiéncia, parificadas), a nenhuma
delas € dado subjugar a lidima autonomia das demais. Como corolirio disto,
lemos que seus comportamentos, em todas as esferas, devem conformar-se, fiel-
mente, As rigidas molduras tragadas pela Constituigdo” (Curso de Direito Cons-
titucional Tributdrio, p. 328).

162, Angela Maria da Motta Pacheco afirma que “a obrigagio acesséria existe em
fungio da obrigagfio principal. A obrigacdo acesséria na verdade, existe para
registrar a existéncia do fato juridico tributdrio (fato gerador). Se este nio se
realiza, no mundo fenoménico, nada hd a registrar. Existe, também, para
dimension4-lo. As notas fiscais, os registros das operagdes nos livros, as declara-
¢Oes tém como finalidade chegar & grandeza da base de c4lculo do tributo, sobre a
qual recaird a aliquota: Mesmo que, ‘a obrigagio principal no nasca em virtude
de o fato juridico tributdrio ndo se completar, como no caso da isengiio, as obriga-
¢Oés ‘acessrias’impostas o sdo, para dimensionar o valor de um imposto virtual
que nfio se configura como fato juridico tributério, pelo efeito mesmo da isengéo.
Neste caso a fiscalizagio pretende conhecer se todas as condigGes:para a ndo
configuragdio do tributo estdo sendo mesmo respeitadas” (Sangges Tributdrias e
Sangdes Penais Tributdrias, p. 186-187). —" )
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butdrio Nacional,
§ 2° do CTN)."
Paulo de Barros Carv
como “liames concebidos p
deveres juridicos, que os si
sentido de imprimir efeitos

as chamadas obrigagdes acessérias (art. 113,

alho define os deveres instrumentais
ara produzirem o aparecimento de
ditos do Estado hio de observar, no
prdticos a percep¢iio de tributos”. Diz

resse geral, para que a disc
a administragio da ordem

i publica ganhem dimensges reais con-
cretas”,

™ ser respeitados, como é o caso dos di

. ' reitos e garan-
tias fundamentais constitucion

almente assegurados aos cidadios '
' O problema, porém, é maior do que parece. A faculdade
atribuida aos entes tributantes para veicular deveres instrumentais
hd de ser dimensionada em relagio s demais diretrizes do sistema,

obrigagdes acessérias’ aquelas 'pres-
. s interesse da fiscalizagfio ou arrecada-
¢do (:Ic tributos’, nos termos do §2° do art. 113. Com efeito, a dificuldade de
identificar-se em tajs prestagGes ndo apenas a transitoriedade, mas especialmente

gacional, ou seja, a patrimonialidade, demonstra estarmos diante de deveres

jl.ln'dicos de outra natureza”, Por fim, arremata dizendo que “as chamadas obriga-
goes ‘acessérias’ constituem, na verdade deveres jurfdico-administrativos, ou,
ainda, na expressio de Paulo de Barros Carvalho, ‘deveres instrumentais’™ (Pro-
cedimento Adminisirativo Tributério, p. 7-8). ' )
164. Curso de Direito Tributdrio, p. 284,

165. A cobranga de tributos — leciona Alcides Jorge Costa— “envolve o Iéxefdl‘:.
cio de_poder pelo Estado, A submissio do individuo a esle poder conduz 3 busca
de meios de protegag contra excessos. Esta busca ¢ antiga e j4 se refletia no con-
traste. entre.0 adégio, de, Modesting — '

. it'—.e 0. ‘ut fisco faveat' de origem imperial,
oth?to de ot_:servagées de grande acuidade, feitas por Vanoni logo nas primeiras
péginas do seu cl4ssico Natureza e Interpretagao das Leis Tributdrias” (Algumas
Notas sobre a Relagiio Juridica Tributéria, In: Direito Tributdrio, p-21).
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e ndo pode ser tomada isoladamente como se fosse algo a parte,
nfo sujeita ao influxo das diretivas informadoras do sistema.

E importante dizer isso porque hd ~Mur}icfp%os que estdo
criando deveres instrumentais outros, que ndo sio os prevfl’st‘os ?12,
art. 14 do CTN, como condigiio para se desffutar d.os F)enel;c1os le
certas hipdteses de imunidade._ Tentar-se-4 explicar melhor Spde
meio de exemplos. Hid Municipios que exigem, das 1n'stlf§u1gcl>e de
educaciio sem fins lucrativos, 4 emissio de uma nota 1s>cz} ) 2
cada mensalidade cobrada, a fim de que tenham c_ilrglio aFn;\uml
dade contemplada no art. 150, VI, “c”, da Constitui¢do Federal,
relativamente ao ISSQN. -

Tal exigéncia é feita sob a .alegz'xgz"lo de que aos Municipios
cabe instituir deveres instrumentais atinentes aos tnbu_tos de sua
competéncia. Ha também os que argumentam que, aolimpcci)r ex;:
géncia como a mencionada, nada mais estdo fuzen.do além Ce’g'o
menorizar a prescri¢do contida no inciso III do art. 14 do Cédigo
Tributdrio Nacional. . |

Parece, todavia, que toda incur;ﬁo dos entes mbut_anies
nessa matéria € indevida, ainda que seja a pretexto de ve;cg.ar
deveres instrumentais. Isso ocorre assim porque, como f_ol~ ito
alhures, a cornpeténcia para d'isciplmar ) mgd.o e as (ci:ondng)esdz;
serem preenchidas para a frulc;z"lo.dos beneficios de etgmu;xa :
imunidade condicionada € exclusiva do Copgyesso Nacional, n
qualidade de 6rgdo legislativo do Estado brasileiro. ~

Nessa linha de raciocinio, nem mesmo a Umao’ co;no
ordem juridica parcial poderd instituir outrqs~requlsltosf, a.lein dzz
enumerados no art. 14 do CTN, como condlg’ap para a frui¢do .
imunidades condicionadas. Trata-se.de matéria res.ervadz; a0 Es-
tado brasileiro e que sé pode ser veiculada por meio de lei com-
plementar. o

- Assim, a Unido Federal -nﬁf) poqe, por exemplo, mIstl‘Eu’l,r
como pressuposto para a fruigdo d~a_ imunidade do art. 130,"\/ ) o:t(;
da Conistituigdo Federal, a retengdo, regular, na f’opte, Vc;] 1mg'
sobre a renda dos rendimentos de seus -func1onarlo§. e ~1zzr,
um eventual descumprimento do dever de pr?cedff-i a reter;;;;o do
referido imposto, com o conseqiiente repasse 2 Unido Fede f,'n.ao
pode ser eleito como causa de suspensdo do gozo dos beneficios
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proporcionadas pela imunidade do ar “c”, d 1Stitui
e R o art. 150, VI, “c”, da Constitui-

' Uma ’exlgéncia dessa natureza € absolutamente inconstitu-
c1onz_1]. A entidade que cometer essa irregularidade poderi até ser
sancicnada, mas jamais poderd ter o seu regime de imunidade
suspenso em decorréncia desse fato, porque tal dever instrumental
ndo estd catalogado no art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional

como c_:ondif;ao a ser cumprida para que as pessoas contempladas
com a imunidade fagam jus ao referido beneficio.

. Portanto, a instituigiio pelos entes tributantes de oulros
Fequisilos que nao sejam os previstos no art. 14 do Cédigo Tributs-
rio Nacional, como condi¢iio para a fruigdo dos beneficios propor-
cionados por determinada imunidade condicionada, constitui inva-
sdo de competéncia passivel de ser corrigida pelo Judicidrio.

4.6 Modos e condif;(")cs Para expedicdo de ato declaratério que
suspende os beneficios da imunidade

4.6.1 A determinacio do Codigo Tributario Nacional

o @] Codlgo_Tributz'Lrio Nacional ndo disciplina, de modo
MINuCioso, a questdo da suspensao do gozo dos beneficios gerados
ao contribuinte por determinada imunidade condicionada, estipula
apenas que, na falta de cumprimento do art. 14, a autoridade com-
petente pode suspender a aplica¢do do beneficio.

P 3 dI‘\Iota-se, portanto, que o Cédigo Tributdrio Nacional nem
dlspge e’n}odo expresso sobre a forma como ocorre a suspensio
gs : e_neftc}os, nem sobre os efeitos que serdo produzidos pelo ato
3_ ministrativo d_e, suspensdo da aplicagio dos_beneficios. O C6-
: ;gsonipﬁaihestabelecg,_qut:,_ descumpridos os,requisitos enumera-
) art. 14, a autoridade competente pode sus; ender a aplicaci
0 art. utoridade competente a aplicacio
do beneficio, nada alémdisso. .. ,.. o . -,'p ; ; p., -gl :
wint O Congresso 'Nacibnal,"ha
tivo da.Unido,

Bres! qualidade ,dé;é_rgﬁo' -ref:réséntd—
g 0, regulou.:norart.‘.‘32 da:Lei n.9.430, de 27 de dezem-
ro de 1996, 0 procedimento de suspensdo dos:beneficios gerados
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por determinada hipdtese de imunidade e também os efeitos do ato
administrativo de suspensio.

O conteldo prescritivo do referido preceptivo serd exami-
nado no préximo item. Convém, todavia, tecer aqui algumas con-
sideragdes sobre a possibilidade ou ndio de a Unido criar leis com a
finalidade de regular tal matéria. Dito de outra forma, hd que se
indagar se a Unido tem ou ndo competéncia para editar normas
gerais de Direito Tributdrio sobre “limitagdes constitucionais ao
poder de tributar”.

Pode-se dizer que ndo, pois a competéncia para editar
normas gerais de Direito Tributdrio €, como demonstramos alhu-
res, do Estado brasileiro. As ordens juridicas parciais ndo podem
dispor sobre tal matéria, em virtude de tratar-se de competéncia
reservada ao Congresso Nacional, na qualidade de 6érgio repre-
sentativo do Estado brasileiro e ndo da Unido Federal, ordem juri-
dica parcial. Os regimes e tipos de atos normativos produzidos sio
diferentes: uns sdo leis nacionais e os outros sdo leis federais.

A par disso, o instrumento normativd.utilizado € inade-
quado. A Lei n. 9.430, de 27 de dezembro de 1996, que regulou o
procedimento de suspensdo dos beneficios de determinada imuni-
dade no Ambito federal, é lei ordindria e, como € consabido, o
art. 146, da Constituigiio Federal € expresso no sentido de que “as
limitagGes constitucionais ao poder” somente podem ser regula-
mentadas por meio de lei complementar. Logo, a referida regula-
mentagdo padece de vicio insandvel, que compromete totalmente a
sua regularidade formal.

4.6.2 A regulamentacicgda suspensdo do regime de imune pelo
art. 32, da Lei n. 9.430/96

- .-+, Nos termos do § 1°, do art. 32, da Lei n. 9.430/96, consta-
tado .que entidade: beneficidria de imunidade de tributos federais,
de que trata a alinea “c” do inciso VI do art. 150 da CF, ndo estd
observando requisito ou condigdo prevista nos arts. 9°, § 1°, e 14,
da Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966 — CTN, a fiscalizagdo

tributdria expedird notificagdo fiscal, na qual relatard os fatos que
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g?ggg;:ﬁ;{; :11 §2§p?nsa~() do beneficio, indicando, inclusive, a data " normativo contido no § 5°,_da referida Lei, ndo seria ’vz’.llido, pois
% Ll tRa g0 choca-se com a determinagio do § 1° do art. 14 do Cédigo Tribu-
ato declaratg:igegsza{g E.Sii.j?ad()@bé ass;c:.gura que, antes mesmo de o ! téri? Nacioqal.’Ess\e pfecc}ptivo ¢ claro no.sent’ido de-.que a com-
tifiidade. de. o entidl;de re'ur(j)' ecr[w icio ser expedido, hc_l]a opor- peténcia atnl_)md? a autondaf:leT z}’dmmtstratwa ¢ apen ls ade “sus-
HE6VAE que et ting necgss zJir' icada agresemar defesa © juntar as : pender a aplicagiio do beneficio » € ndo outorga a el'a, a posglbxll-
Bt 85 deteemingeer da Céiiais pa';a_benzo_nstrar que nao descum- . dade c_iq revogar ou cassar o ber'leﬁmo a que tem dl{e!to a entidade
condigdes que imude a0 fute go dr1 utdrio Naca_onal, acerca Qas b~enef1c1ada, retroagindo os fafeltos do ato declaratqn?vde suspen-
daimnidaded ressados em _usyffulr_‘dos beneficios silo para al‘c'angar fatos oc.omdos antes da sua expe':dlc;ao. i
5 “o art. 150, VI, “c”, da Constitui¢ao Federal. Alids, nem poderia ser de outra forma, pois nesse caso ndo
asseguro uoiozh;ieqz%?{f;ﬁ}) andou bem o lggi_slador ordindrio, Eo.is € cubivel a re\{ogagf“xg, j& que a concessao do beneficio ndo confi-
de sHESsIiEED o Jozo dosS,bCOIT;'a‘ expedfgao Eio ato dec.Iarlatono : gura ato discriciondrio, mas vmculad‘o.' Preenchldps'os requxsntqs
At s in%.puta > denf:j icios da‘ imunidade, o dulre_no de do art. 14’d'o CTN, a e:ntldade benefxctada tem dl_relto’a usqfrp!r
coiidictes | ga0 ide escumprimento dos requisitos e dos beneficios proporcxon.ac.ios peila imunidade. Nao.h? possibili-
¢ £ impostas pelo COf:[lgO Tributdrio Nacional. dade de o agente da Administragio exercer nenhum juizo de con-
defesa, mecs?Tr]f r?ouz ;blif:gpféto‘ag de\{ido processo lega‘l e a ampla ; veniéncia e oportunidade na concessao dq be'ngﬂ’cio.
W Y Dot Feraumsltratwo,oe um imperativo imposto ; ‘ . Su§pender, como & consabido, significa sustar, sobrestar,
Semais Tassilt li¢do Federa garl. 5% LV). Contudo, nunca é nppedu‘, ndo dar prosseguimento. In casu, sustar 0. §ozo dos l?ene-
saltar o principio do devido processo e da ampla defesa, % ficios de determinada hipétese de imunidade até que a entidade

dando- i i ivi 5
do-lhe, assim, uma maior efetividade, como € o caso do §2°

St interessada demonstre estar novamente cumprindo os requisitos
§ 6° 1, do art. 32, da Lei n. 9.430/96. b :

Todavia, 0 mesma n _ . o 3 estabelecidos no art. 14 do CIN, visto que os beneficios sdo con-
20 ato dec]araté,r o mesm naorse pode dizer dos efelfo_s. atribuidos g _fendos pe.la (;artq Magna e ndo podem ser cassados por normas
rida imutida spensio do gozo dos beneficios da refe- mfraconstntucxon_als. . . . _ .
ade, como se demonstrard no item que segue. ‘:% A prescrigdo do art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional vai

£

¢

ao encontro do principio da seguranga juridica, pois as entidades
beneficiadas ndo podem ser surpreendidas com uma carga tributa-
ria que ndo estava contabilizada em seu custo operacional, 0 que
pode colocar em risco a prépria continuidade do desenvolvimento
de suas atividades.

Na li¢do de Geraldo Ataliba, “a previsibilidade da agdo
estatal é magno designio que ressuma de todo o contexto de pre-
ceitos orgnicos e funcionais postos no dmago do sistema consti-
. ‘'tucional”.'” '

4.6.3 Efeito intertemporal do ato declar

- atério de suspensio dos
beneficios da imunidade d

) Pre'screve 0 § 5° do art. 32 da Lei n, 9.430/96, que a sus-
pensao da imunidade terd como termo inicial a data da prética di .
infragdo. Nota-se, portanto, que os efeitos do ato declaratério e’ .
trqagern para alcgm.gar fatos ocorridos antes da sua expedigdo,

+ v Nesse particular, ainda que se superasse'o 6bice:de regula-
ﬂdadf’ formal a que estd acometida a Lei n.9.430/96,.0 comandd &
selede tiy t oL $ore WER 9N Eo ot PR S ST RS ¢ 00 £

166. O vicio formal, ém que incorreu’o legi 150 Federal. a5 editat

: g ICe egislador da U i
lLe.| n. 9.430/96, consiste em ter invadido cgrripet" o o Tedergl, d edilar 8
eiro,

rida lei ndio poderia ter criado deveres instrumentais condicionando a fruigao de
imunidade condicionada ao cumprimento de tais deveres.
167. Repiblica e Constituigdo, p. 145.
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Na opinidio de Rubén 0. Asorey,™ o principio da segu-
ranga juridica trata de um valor essencial, que estd relacionado ao
valor justica e é imprescindivel 4 vida social, tendo em vista que,
S€m a sua presenga, dificilmente poder-se-ia realizar os demais
valores de superior hierarquia. J4 Humberto Medrano™ identifica a
Seguranca juridica com g certeza, sustentando que esta se obtém
através da aplicagio de uma série de principios Juridicos, cuja
ocorréncia permite alcangar um estddio no qual os cidaddos estio,
Sempre e razoavelmente, em condigdes de conhecer suas obriga-
¢oes e seus direitos,

Seja como for, certo ¢ que o principio da seguranga juri-
dica tem o propésito de Propagar no seio da comunidade social o
sentimento de previsibilidade quanto aos seus direitos e deveres.
Esse sentimento tranqiiiliza o cidadiio ao permitir que ele possa
Planejar suas agBes futuras. Em matéria tributria, o principio pos-,
sibilita ao contribuinte a elaboragiio de um or¢amento do montante
que terd de dispor com tributos, dentro de um determinado pe-

rfodo, no desempenho de sua atividade, E uma Importante diretriz

mente, o desenvolvimento nacjonal "™

Portanto, o ato declaratério de suspensdo do gozo dos
beneficios de determinada imunidade ndo pode ter efeito retroa-
tivo, nio s porque ele ndo estd previsto no art. 14 do Cédigo
Tributdrio Nacional, mas também porque seria incompativel com o

168. Revista de Direito Tributdrio, vol, 52, p. 30.
169. Op. cit., vol. 62, p. 134,

170. Na memordvel ligdo de Vicente Rdo, *
Pio que encontra fundamento na prépria nat
sdbias palavras de Portalis, ‘0 homem, que
N0 espago, seria 0 mais infeliz dos seres,
sequer quanto 3 sua vida passada. Por essa

a inviolabilidade do passado € princi-
ureza do ser humano, pois, segundo as
nio ocupa senio um ponto no lempo e
s¢ nio se pudesse julgar seguro nem
parte de sua existéncia, Jjd ndo carre-
do pode deixar dissabores, mas pde
..Na ordem do universo e da natureza, 6 o futuro ¢

pela esperanga, a fiel companheira da
nossa fraqueza, Seria-agravar a triste condigio da-humanidade querer mudar,
através do sistema da legislagdo, o sistema da natureza, procurando, para o tempo
que jd se foi, fazer reviver s nossas dores, sem nos restituir as nossas esperan-
¢as™" (O Dircito e a Vida dos Direitos, vol. 1, p, 323). ;.. '
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principio da seguranga juridica, o qual tem, em matéria trlblutar'la,.

o conddo de assegurar ao contribuinte a possxblll_dade .de planejar

suas ag¢des, evitando que seja surpreendido por investidas fiscais
r

do Estado.

5. A nido remuneracio dos dirigentes das entida(’igs sem fins
lucrativos como condigéio para o gozo d0§ b'en~ef|cxos da
imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constitui¢iio Federal

O Congresso Nacional, por mejo da Lei Olr;m§a;1§1
n.9.532, de 10 de dezembro de 1997, estlpu‘l‘og no ért. t.,t i 50’
“a”, que as entidades citadas no art. 150, YI, c”, da (l).ns i utgm_
Federal, somente tém direito ao gozo da }rpumdac:ie Z‘l‘l"go:']emu-
plada quando atenderem, entre outros requisitos, o de | n‘; em-
nerar, por qualquer forma, seus dirigentes pelos servigos p
o O Secretdrio da Receita Federal, a pretexto de: dar execmtx}o-
riedade ao preceptivo em questio, expgdlu a I’nstrugao I\i?r_m; 1::2
n. 113, de 21.09.98, estipulangio que dirigente € a pessoa 151cC§m-
exerce fungdo ou cargo d.e c'ilregao da pessoa Jgndlfza, cec;;n com-
peténcia para adquirir direitos e assumir obnga_goes ome
desta, interna ou externamente, g1r~1da que em conjun.todcom outra
pessoa, nos atos em que a institui¢do seja parte, excluin ocise fessa
conceituagio a pessoa fisica que exerce fungdo gu ca;%o 3(:,)g
cia ou de chefia interna na pessoa juridica San. 4', §§ 2°e 3°).

Essa é uma condigo que nio estd prevista no texto cox:s-
titucional nem no art. 14 do Cédigq Tnbutqno Nacnonac}: liortarrxi:-,
jamais o legislador ordinzirip pogieflg ter criado tal condigdo, t;; 4
cipalmente, por meio de lei ordinéria, pois a Consgtulgacc; esara -
lece expressamente no art. 14§, II, que o veiculo adequado p
edi¢fio de normais gerais € a lei comp!ementar. e e

,- Seja como for, ainda que o instrumento utlhzaa? EIVC;S )
sido-a lei complementar, esta ndo poderia impor tal con ‘l'gz'm;[ _p;
ser uma restrigio’ nio c_:'c_m_templadalpf:lp texto cons_txt_lic(;onr.n 4
faculdade atribuida ad legislador ordindrio, na partedfu:lzll éa a ; i
“c». do.inciso VI, do art. 150, da Constituigio Federal, é ap
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Igl%ijpp Imente,-uma Pprética, Dizia, reportando-se
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para dispor, quanto i form imuni
a de gozo da imunidad i
: forr e, cnd -
¢ar o alcance da referida imunidade 7 PR
En . ] "
o o ;eélccijzrt que o ;eglslador ordindrio possa dar o contorno
erminada imunidade, é pr
e opugnar o seu des
famento e admitir que o instj o serl “cons.
ame 0 mnstituto nio seria mais d
titucional, mas infr ituci Imissivel e nomes
aconstitucional, o que é i iss{
| 1 nadmissivel e
Sistema positivado. As j idade. 0 goral
- As Imunidades, e sobre isso, d
e : ;. $s0, de modo geral
de acordo os doutrinadores, sio normas constitucionaif que:
U cotsas sobre as quais os entes triby-

contemplam fatos, pessoas o
tantes n@ i
§ NA0 podem criar normas que prevéem a incidéncia de tri-

butos.

As i . . L
et gjéxer;u;mdades sdo r;ormas constitucronais que nio admj-
serem veiculadas por no i itucionai
. rmas infraconstitu
MEeSmo no caso das imuni ici remis.
i unidades condicionad A i
s30 da Constituigiio i lej A i
_ el complementar para estabel i
SItos a serem preenchi i g
idos pelos beneficiad i i
: reer 0s com a imunidad
Visto qu do é isci oo
e L é] e tal atrlbuif;ao ¢ apenas para disciplinar a fruicdo nadz;
l 1850. O conteiido ¢ o alcance das j ’
ela prépri ituci i
E&r' propria norma constitucional, nio cabendo ao legislador ordi-
10 pretender ingressar nesse campo,
 Esse ndo é mero exercici
relriz inerente ao préprio instit
fadado a derrocada. Diz-

o de hermenéutica, mas uma dj-
Ututo, pois de outra forma estaria
: S¢ 1ss0 porque o legislad indri
e gislador ordindrio
ge imur,;ia;j fgztexto df.:'uiat;ar 0s contornos de determinada hipétese
» €svazia-la, como vem acont i

! > ecendo com as -

sante : i e
condisg E:gsvesindds perpetradas pelo Legislativo Federal, impondo
40 contempladas no texto constitucional, como & ¢

caso da exigéncia i fnea “a” inoi
! 9-532%97' prevista na alinea “a”, inciso VI, do art. 12, da

_ c:dggo que o respeito .aos comandos constitucionais é
Ch goe sempre deve ser perseguido, pois o desprezo ‘pela
§40 representa o fim do Estado Democritico de.Direito ™

—cir 00 LRI '_'-I_._:‘..-A:.i;:_n'\g'.'

171:. Geraldo, Ataliba asseverava que uma.-Cornstituigz”:d ni.'l:{)‘é.

s 3;licdo,de Ruy, Barbosa,que,
u" " : v . g TS 3 LAY
pd; q{; a[:;zllgss::ée;: ‘(i:n ser i:{lgqgol nag pelo seu ;_elalclp;_fﬁims sim'segiindo ‘o mod
i Fltesie -Prética ‘lmporta)‘assim; ¢onhecér ' Constitui¢io,” pard
cia, realizando seus principios, como forma de tornar éf::li\'fds'

s6:texto, mas &,

livesse sido baixada dog -~

&
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Uma sociedade livre somente se constrdi com respeito e fortaleci-
mento da Constitui¢do. Portanto, mais do que ter uma Constitui-
¢iio, é preciso respeitd-la, cumpri-la, dar-lhe efetividade,™ para que
nio passe de um documento de registros de boas intengdes.

A importincia do respeito aos preceitos constitucionais foi
brilhantemente exposta por Konrad Hesse em sua obra A Forga
Normativa da Constituigio. O autor, reportando-se¥'a Walter
Burckhardt, pontifica que “aquilo que ¢ identificado como vontade
da Constituicdo deve ser honestamente preservado, mesmo que,
para isso, tenhamos de renunciar a alguns beneficios, ou até a
algumas vantagens justas. Quem se mostra disposto a sacrificar um
interesse em favor da preservagdo de um principio constitucional
fortalece o respeito a Constituigdo e garante um bem da vida
indispensdvel 2 esséncia do Estado, mormente do Estado demo-
critico. Aquele que, ao contrdrio, ndo se dispde a esse sacrificio,
malbarata, pouco a pouco, um capital que significa muito mais do
que todas as vantagens angariadas, e que, desperdi¢ado, ndo mais
serd recuperado”™.'™

Essa reflexdo mostra que sdo incompativeis com o sistema
juridico positivo, ainda que da categoria das complementares, as
leis infraconstitucionais que criam empecilhos a efetividade dos
comandos constitucionais, como € o caso da imposigio de condi-
¢Oes restritivas ao direito de gozo dos beneficios gerados pelas
hipdteses de imunidades condicionadas. Imp0e-se, nesses casos,
que tais restrigdes sejam afastadas pelo Judicidrio, como tnica
forma de dar-se aplicabilidade aos imperativos constitucionais,
mantendo-se viva a chama da esperanga df: uma Constituigio
eficaz. !

os desfgnios que -— bem ou mal — o povo nela expressou. Mesmo uma Consti-
tuigdo defeituosa é seguramente methor do que nada, na medida em que reduz o
arbitrio e assegura os direitos individuais. Incontavelmente, se ndo for boa, é um
ponto de partida definido. Portanto, melhor do que nada (Republica e Constitui-

T S

172 Efetividade significa, segundo  Lufs Roberto Barroso, “a realizagio do
. Direito; 0 desempenho concreto de sua fungio social. Ela representa a materiali-.
- zagdo, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a aproximagao, tio
fntima-quanto possfvel; entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social”
* (0.Dircito Constitucional ¢ a Efetividade de suas Noras, p. 79).

173::A Forga Normativa da Constituigdo, p. 22.
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A destina¢io do sy

6. avi
- A eray itéri
distingao oo by p 1t como critério legal para a

ades com e sem fins lucrativos

No . B om

fins lucrativ%l;e dllz respeito 4 dgﬁmgio do que seja entidade sem

ol c,j'o eg{slador ordindrio foi audacioso, arrogou-se
empregadasen Imensionar 0 conteido semdntico das expresséez
cion g pc;lztle?<t0 c%nstltucmnal para fins de gozo dos benef
e Imunidade condicion i -
c”, da Constituicdo Federa] P geeTL o ard POVL

0§3° Lei

sidera.ce eitid,ago art. 12 dg Lei n. 9.532/97, estabelece que “con-
it o e sem fins lucrativos a que ndo apresente superg
fesiis refeﬁzgtaie::l,t c:so apresente em determinado exercicio
) . ado, Integralmente, 4 mg a ’
descnvoj;u;nento dos seus objetivos sociajs” ™ rieneto e a0
K nstrugat? Normativa n, | 13, de 21.09.98, expedida pelo
l, a pretexto de regulamentar tal par4-

et : 0 desatino encetado elo Legislati
» POIs estabeleceu, no art. 13, que a instituPi)g:z"xo im%lrifl[r;;g

deve apr Avi

de[em}i):} isd?tar Superavit em suas contas Ou, caso o apresente em

e incrememgzerctcw, dpstme o referido resultado, integralmente
€ seu Ativo Imobilizado, ou aplique o superdvit de:

um ano-calenddrj
. 10 para o paga
rio subsegiiente. pagamento de despesas de ano-calends-

grafo, acabou por completar

174, A nova redagio foi dada
Ecdugﬁo anlerior era g seguinte:
§ 3° Considerg-se entidade

pela Lein. 9.718, de 27 de novembro de 1998, A

s 3 - S T,
em fins lucrativos a que nao apresente ‘superdviy’

; A apresente em determi cici ]
i e o ad determinado exer cicio, destine referido

I75. Como bem desty, i
10 icaram Aires F. Barreto e P.

dz c.lr:r;;emwr ou deficit, em qualquer pessoa ju?fd?cua] s
tE;ScaI ?)::jo_ma_r. Por.exemplo, .no encerramento da‘
vy ;'Jopd . rzr;’tc? ;:,sqc.ll_[;ad(:j ‘indicar superdvit da insti
i Boderd Odilficado poucos dias depojs
;n:;llililfa;c‘; ﬁassa.ndo a§sim a verificar-se dcg‘fca‘r’. E
- 40 do superdvit nio.deva oco

barreto, “a apuragio
estd sujeita a variagdes, Isto
balango. Ao término do ano

inequivoco, por exemplo, ;
. . ! p O) que
Bt qut s o i0 [Ter somente.no ativo.imobilizado da jnsti-

: nstituigdes'de ensino e nas assistenciais,.que se dedj

- populaggo ‘carente, a_ utilizagdo do .mperéi.-ir:

€ novas técnicas cinirgi
amental i e
relevo para a populago-atendida —, representa a

twigdo. No entanto, tal resul-,
com as despesas incorridas pela
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Todavia, com o advento da modifica¢do implementada
pela Lei n.9.718/98, da redagio do §3° do art. 12 da Lei
n. 9.532/97, foi expedida a Resolugdo n. 133, de 13 de novembro
de 1998, adequando o teor da Resolugiio a nova lei, estabelecendo
que “ndio perde o direito ao gozo da imunidade a instituicao de
educagiio que, em determinado exercicio, apresentar superdvit em
suas contas e aplicar referido resultado, integralmente, na manu-
tengdo e desenvolvimento de seus objetivos sociais”.

As impropriedades cometidas pelo legislador iniciaram-se
" com a pretensdo de veicular definigSes por meio de leis. Como €
. cedigo, ndo ¢é tarefa do legislador dar defini¢des, esta compete ao
Cientista do Direito, ao qual incumbe descrever o direito positi-
vado. Ao legislador incumbe prescrever e ndlo descrever.

Esta nio é, todavia, a violagio mais grave cometida pelo
Legislativo Federal. Alids, isso é quase insignificante diante do
desvario praticado pelo legislador e o Secretdrio da Receita Fede-
ral, a pretexto de regulamentar o gozo da imunidade prevista no
art. 150, VI, “c”, da Constitui¢cdo Federal.

Com essa normatizagdo, o legislador ordindrio pretendeu
reduzir o mimero de entidades a serem enquadradas como entida-
des sem fins lucrativos, criando novos pressupostos ndo previstos
no texto constitucional nem no art. 14 do Cédigo Tributdrio Na-
cional. Trata-se de uma investida totalmente inconstitucional, ja
que essa atitude redimensionou o alcance da imunidade prevista no
art. 150, VI, “c”, da Constitui¢do Federal, o que ndo € possivel por
meio de lei infraconstitucional, muito menos por ato normativo
infralegal. '

Atitudes como essas revelam desprezo para com 0 que a
Constitui¢io prescreve porque, se nem mesmo por meio de lei
complementar é permitido alterar os preceitos constitucionais, por
certo, a alteragdio ndo serd permitida por meio de leis ordindrias e
instrugBes normativas, o que subverteria as diretrizes fundamentais

do'si '

stema. ¢ oo
O desrespeito aos preceitos constitucionais ndo ‘se justifi-

cam nem mesmo sob o argumento de que, na prética, estdo sendo

e,

i

afirmagdo plena dos designios constitucionais” (Imunidades Tributdrias: Limita-
¢ goes Constitucionais ao Poder de Tributar, p. 715-18%

PV Tih e g BT i A
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Todavia, se isso
Pretender corrigir tajs dj
men;ais do sistema, dey
Previstos na ordem jurf
naturez.a. In casu, as eme

storgdes desprezando as diretivas funda-

ordindrias e instrucges normativas.
. Certo €, assim, que o leg
1r:strumento normativo, com exce
n40 pode pretender inovar o texto
reduzir o alcance dag imunidades

ls_lador ordindrio, seja qual for o
¢do dgs emendas a Constituigio,
constitucional com o objetivo de

Lei n ggl;lzt;?fbriseé POr conseguinte, que o § 3°, do art 12 da
» € absolutamente inconstitucional e a Inétrugﬁo

Normativa n, 113

- 113/98, nesse i

: . ) particular, t im & .

ilegal € mediatamente inconstitucional ambém ¢é Imediatamente

ex: aplicagdes financeiras de renda fi
r . . . .

‘[:a dc;:udfades sem fins lucrativos, Prevista pela Lej n. 9 '

- diretriz contida no § 4%, do art. 150, da CF e

) T - R ? 2

i

_Ocaputdoart. 12 da Lt . 0.530/07 £ 150, i
ciso VI, alinea “c”, da Conmpans o 2/%7 00V0u 0 art, 150, in-

€sta acontecendo, o legislador nio pode -.

Mg o R Em
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preste 0s servigos para os quais houver sido instituida'e os coloque
3 disposi¢@io da populagdo em geral, em carater complementar as

atividades do Estado, sem fins lucrativos. Vé-se que esses pressu-
postos da parte final do preceptivo em comento ndo estdo contem-
plados no texto constitucional.

O legislador, contudo, ndo se contentou com 0 acréscimo

indevido e inconstitucional da parte final do caput do art. 12 da Lei
n. 9.532/97 e resolveu também estipular no § 1° que “ndo estdo
abrangidos pela imunidade os rendimentos e ganhos de capital
auferidos em aplicagGes financeiras de renda fixa ou de renda va-
ridvel”. ,
A Constituigio Federal, prescreve no § 4°, do art. 150, que
“as vedagdes expressas no inciso VI, alineas b e ¢, compreendem
somente o patrimdnio, a renda e os servigos, relacionados com as
finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas”.

Dai exsurge o grande dilema de se saber se a restrigdo vei-
culada pelo § 1°, do art. 12 da Lei n. 9.532/97 esté contida no § 4°,
do art. 150, da Constitui¢do. Pergunta-se, entdo, se o referido Di-
ploma Normativo teria cardter meramente explicitativo ou se ino-
vou o texto constitucional, criando uma condigio ndo contemplada
na Constituigéo.

Trata-se de uma tarefa ndo muito facil de se levar a cabo,
pois, parece, que o legislador ndo foi muito feliz na redagdo do
§ 4°, do art. 150 da Constituigdo, quando dd ensejo a discussdes
sobre o sentido e o alcance da cldusula “relacionados com as fina-
lidades essenciais”, para efeito de se dimensionar o alcance da
referida hipétese de imunidade.

Com efeito, o intérprete deve sempre perseguir a possibili-

dade de interpretagdo mais consentinea com o sistema e que dé:
maior eficdcia social ao preceptivo constitucional interpretado. -

Nido deve ater-se a uma mera interpretagdo literal e gramatical de
determinado dispositivo; deve, porém, buscar o sentido mais com-
pativel com o sistema como um todo. Trata-se de uma imposigdo
decorrente dos principios da supremacia, unidade e efetividade das
normas constitucionais.™

176. Referindo-se ao principio da supremacia da Constituigiio, leciona Lufs
Roberto Barroso que “toda interpretagdo constitucional se assenta no pressuposto
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As 1~munidades, como € cedigo, sio restricdes constitucio-
tuagao dos entes tributantes, instituidas com o propdsito de
proteger ou promover determinado valor considerado de funda-
mental importincia para a sociedade brasileira, como é o caso por
exemplo, da liberdade de crenca religiosa assegurada no ar;. 5e
VIII, e reafirmada no art, 150, VI, “b”, da Constitui¢do Federal’
com a afastamento da incidéncia de impostos sobre os templos dé

pretadas de maneira extensiva e ampla, buscando dar efetividade
ao fim colimado pelo legislador.,

Desta forma, é importante que, na andlise das imunidades,
seja utilizado, primordialmente, o método teleolégico de interpre-
tagdio, com vistas a obter condigdes para optar, dentre as interpre-
tagdes possiveis, pela que melhor atenda ao desiderato pretendido

nais a a

qualquer culto iy pelo legislador na protegéio ou promogdo de determinado valor.
' . José Souto Maior Borges leciona que “através de imuni-
. Nota-se, portanto, que a causa determinante da instituigio 4% gade. ¢ dam-se princinios. idéias-f lad )
das imunidades & a busca da concretizacio d y ! 4" dade, resguardam-se principios, idéias-forcas ou postulados essen
T lor 12a¢ao de um determinado ' §%  (iais a0 regime politico. Conseqiientemente, pode-se afirmar que

prestigiado pelo texto constitucional. Nio se trata de uma

. . as imunidades representam muito mais um problema do direito
escolha aleatéria do legislador — exercida na fase pré- P P

— feita sem nenhum critério. mas de ¢ legislatiya constituqional do que um problema do dir.eito t.ributziri_o. Analisada

instituido com uma finalidade o eC’;l_m a a_stlz)l‘r;l'ento da trlbu}agao . sobo prisma _ﬁm, objetivo ou escopo, a 1mqn1dade visa assegurar

promogio de valores tidos comopfunldlca. viabilizar a protegiio ou .. certos principios fundamentais ao regime, a incolumidade de valo-

dica positiva. Por jsso ) o ametl?tals. para a ordem juri- . res _et.lcos e culturais consagrados pg:lo ordenz_lmento foqstntu01onal

sobre matéia de 1 O, mas constitucionais, que versam 2 posmv~o e que se prefende manter livres das interferéncias ou per-
1a de Imunidades tributdrias, sempre devem ser inter- turbagdes da tributagdo”.” '

Nessa senda, a expressdo “relacionadas com as finalidades
essenciais” enunciada no § 4°, do art. 150, da Constituigio Federal,
sob a perspectiva teleolégica leva a concluir que ela diz respeito
aplicagdio das rendas e ndo & sua origem,™ pois o objetivo dltimo
da insergiio do referido pardgrafo foi o de coibir eventuais abusos
que poderiam vir a ser cometidos na criagio de instituigdes de
educagdo e de assisténcia social sem fins lucrativos de fachada.

A outra interpretagiio possivel, a de que a cldusula “rela-
cionadas com as finalidades essenciais”, contemplada no § 4° da
Constituigdo, € relativa 4 origem da renda, ndo se harmoniza com

c_lu sypcrioridude juridica da Constituigio sobre os demais atos normativos no
i::}tlnlo do Esl_adu. PPr forca da supremacia constitucional, nenhum ato Jjuridico,
coIn}ﬁ:ﬁgilgi?iljils]l::ﬁ:zlﬁ? vontade pode subsistir validamente se for incompatfvel

Discorrendo sobre a unidade da
um copjunlo de normas justapostas
_determmadas idéias que configurar
inteligéncia de qualquer de suas part
¢lo da interpretagio sistemdtica, e ir

tensdes e contradigdes entre as normas. Devers fazé-lo guiado pela grande bds-

sola c.:ia Interpretagdo constitucional: os principios fundamentais, gerais e setoriais
Inscritos ou decorrentes da Lei Maior”,

No tocante 2 efetividade, destac i ituci
) c g a que o “malogro do .constituciona-
lismo, no Brasil e alhures, vem associado  falta

Constituigdio, o autor diz que ela “nio ¢
» Mas um sistema normativo fundado em
n um nidcleo irredutivel, condicionante da
es. O principio da unidade é uma especifica-
mpde ao intérprete o dever de harmonizar as

SRR ST

- 177, Isengdes Tribuidrias, p. 184-185.
+ 178. H4 os que, como Marco Aurélio Greco, pensam de modo diferente, ou seja,
¢, que a expressfio “rendas relacionadas com as finalidades essenciais” diz réspeito a
i_ori'gem € nfo A destinagdo. No entendimento desse autor, o “§ 4° do art. 150 da
.CF/88 se preocupa deonde as rendas vém. Assim, para fins de aplicacio do
ispositivo. constitucional, :ndo importa a sua aplicagio (no Pafs, na finalidade
uessencial ‘etc.), mas, sim;, & preciso identificar se eles foram gerados por ativida-
‘des ligadas as suas finalidades essenciais. Se uma renda veio de uma atividade
30 relacionada com as finalidades essenciais da entidade, nio haverd imunidade,
ainda que venha a ser aplicada segundo as exigéncias do CTN (Imunidade Tribu-
itiria.dn: dmunidades Tributdrias, p. 718).

-onstituigdo jurfdica de . historicamente pelas circtins
lancias’ concreta$ -de‘cada poca. Masnio’ se reduz ‘ela’3 mcr'ae g:;l:rl:s(s:lz‘lrgu:i]:s

sltuaqoes_ade'.-tfatoxxistenles;\'fAL.'Constituigao tem uma ‘existéncia’ propria;iautd: 35
nhoma, embora relativa, que advém de sua forga normativa, pela qual oréiena»,q"
conforma_o contexto social e politico. Existe, assim, entre a norma e a rézilidz?cié
uma (ensdo permanente. E nesse espago*que se definem-as possibilidades 'e;oS"-“i’"
:)m}lsl%s) ‘do ‘direito-iconstitucional® {nterpretagio . e Aplicagdo da-Constituicdo

N

bl



"distingdo entre-os” diversos.
-fazer a diferenciagio entre um investimento dotado de alto risco, e o investimento
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0 f_im colimado pela imunidade contemplada na alinea “c”, do
inciso VI, do art. 150, da Constituicio Federal.

o A ratio essendi dessa hipétese de imunidade € incentivar a
criagdo de instituigdes sem fins lucrativos com o propésito de
auxiliar o Estado na consecugiio de seus objetivos institucionais,
ngo. pouco importa de onde promanam os recursos, basta que
sejam obtidos de maneira licita e sejam aplicados na consecugio
dos fins para os quais as instituicbes foram criadas, segundo seus
estatutos ou atos constitutivos. Essa € a ilagfio que melhor se coa-
:’:‘lu}l:lﬂ com o fim almejado com a instituigdo da imunidade da alinea

¢”, do inciso VI, do art. 150, da Constituigdo.™

. A obtengdo de receita pelas instituigdes de educagiio e de
assisténcia s:ocia] sem fins lucrativos por meio de fonte que nio
seja a sua atividade principal ndo é vedada pela Constituigiio Fede-
ral. Alids, nem poderia ser, pois isso € até salutar para o bom
de'sempenho de sua fungdo essencial de auxiliar o Estado no cum-
primento de seus fins institucionais de dar educagdo e assisténcia
social a todos os necessitados.

E !?om que se diga que hd casos em que a aplicagiio dos
recursos disponiveis no mercado financeiro é medida absoluta-
mente necessdria & manutengiio do patriménio das entidades sem
fins lucrativos, como é o caso das aplicagdes do tipo poupanga,
func_ios de renda fixa e outros, feitas com o propésito de proteger o
patrimdnio dos nefastos efeitos da inflagio.™ Num caso comio

179. A expressio “rendas relacionadas as finalidades essenciais” (art. 150, § 4°,
da CF) tem — salienta Ricardo Lobo Torres — interpretagio ampla, abrangendo
os Iu_cros ou ganhos de capital € os aluguéis de iméveis, desde que destinados s
finalidades essenciais da pessoa imune. S6 estariam excluidos os rendimentos das
atividades que pudessem implicar agressio ao principio da livre concorréncia”

(Imunidades Tributdrias. In: /munidades Tributdrias,' Pesquisas Tributdrias n. 4, '

coordenador Ives Gandra da Silva'Martins, p. 219), * ../ *

180.:No entendimento de Celso Ribeiro Bastos, nio &toda e qualquéi a‘p‘licaéz';b e

financeira que desfruta dos beneficios outorgados pela imunidade do art. 150, VI,
¢ da .Con_s_tx;uu;éo F@deral;';Ass;vera ele que ¢.imprescindivel que se faga uma
tipos de aplicagBes financeiras existentes. Deve-se

em um titulo segurd.”Ademais;: se -0 legislador beneficiasse com a imunidade

tributdria, por exemplo, o investimento financeiro de alto risco, estaria ele a ferir .
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esse, ¢ um verdadeiro despautério pretender-se que os ganhos
obtidos com tais aplicagdes sejam tributados, pois, em verdade,
ndo representam nenhum acréscimo patrimonial, apenas evitam
que hajam perdas decorrentes da desvalorizagdo da moeda.

Contudo, ndo se quer dizer com isso que ndo hd limites 2
atuagfio das instituigdes sem fins lucrativos, na qualidade de enti-
dades imunes no desempenho de atividades rendosas, pois é claro
que se a entidade resolve desenvolver atividades ndo relacionadas
com seu objetivo estatutdrio, e isso vier a implicar uma concorrén-
cia desleal com outras empresas do ramo, devido aos beneficios
proporcionados por determinada imunidade, tal atuagio nio estard
albergada pelo manto da intributabilidade.

Todavia, tal vedagfio ndo decorre do § 4° do art. 150, da
Constituigiio Federal, mas da violagdo de outros valores, também
prestigiadas pelo sistema constitucional, como € o caso do princi-
pio da livre concorréncia. O sistema juridico € uno, cumprindo ao
aplicador do direito harmonizar os diversos comandos prescritivos
contemplados pela ordem constitucional.

Os comandos constitucionais nilo se anulam, convivem, jd
que sdo de mesma hierarquia — salvo os introduzidos por meio de
emendas ao texto origindrio —, e foram inseridos na ordem juri-
dica no mesmo instante. Logo, ndo hd que se falar em hierarquia,
ou seja, em sobreposi¢éio de um comando ao outro, nem em suces-
sio cronoldgica.

Diante disso, sempre que houver choque entre dois ou
mais comandos, ainda que seja um conflito aparente, deve o intér-
prete procurar harmonizd-los, delimitando o conteido e o alcance
de cada um, a partir de uma analise sistemdtica dos demais valores
prestigiados pelo sistema.

‘ Nessa linha de racipcinio, observa-se que o constituinte

_ conferiu 3s instituigdes de educagdo e assisténcia social sem fins

lucrativos imunidade & tributagdo de suas rendas, desde que apli-
cadas em suas finalidades essenciais. Entretanto, esse afastamento
da tributagiio ndo pode ir ao ponto de anular outro valor funda-
mental também prestigiado pela Constituigdo Federal.

B e ey ..

- diretamente o princfpio da livre concorréncia (Imunidade Tributdria. In: Imunida-
- des Tributdrias, p. 251).

TP YT

il e #

£ e e ——




188 CLELIO CHIESA

prelendCDest?rt_e, é evilc%ente que as referisias entigiades nio poden
pretender auferir r_endas com atividades nio relacionadas com sug
atividades essenciais, valendo-se do seu regime de Imune )urs
oferecer produtos e/ou servigos similares aos oferecidos por ;n}lraa
empresas com melhores pregos, violando flagrantemente o pri y
pio da livre concorréncia. praner
oo lD::s.sa forma, di:tel_‘minada entidade imune ndo pode, por
P!0, montar uma fébrica de velas, mesmo se, em dada regifio
iomme‘r;’ago for promissor, e pretender desfrutar dos beneficios da
imu{]i:;ai e do dl’l:\ 150 VI, “¢”, da Constituigio Federal, se isso
? concorréncia desleal a outras empresas que atuam no
mesmo ramo e desempenham suas atividades com a incidénci
normal de toda carga tributéria a elas-impostas, ainda que toda 2

(rjenda auferida pela eptidade sem fins lucrativos seja aplicada no
esempenho de sua atividade essencial ™

a imunidade. E é desse modo nio porque a entidade estd auferindo
're.nd.a com o desempenho de atividade ndo relacionada com sua
atividade essencial, mas porque isso implicaria um desequilibrio
odioso entre a entidade sem fins lucrativos e as demais empresas

do ramo, o qual é rechacado pels Al o
(art. 170, 1V, da CF). gado pela ordem constitucional brasileira

_lEla.OOl; 4° do art. 150, da Corlmstilui:;ﬁo Federal — salienta Celso Ribeiro Bastos
clas S50 rlsconads, ne et o 0 oo tPIESEI0 de que lod
Cugdo das atividades essenciais. Como nac;nlt?;'lad{frﬁe%lcg‘recma‘s“ b g
: 3 | - , diz ele, “considero ni
?Ji,i lcslla a xpglhor mlcrpre(agao., na mcdiQa em que poderia ensejar conco:%r:‘cd;g
eslea proibida pleo art. 173, § 4°, da Lei Suprema.
Com efeito, se uma entidade imune ex
apenas ao setor privado,
mercados e eliminar a ¢
medida em qu
tos”, :

Diante disso : diz ele' “ent el i . . ‘

. 2 . endo que o texto-constitucional atual objeti
S5 do ¢ S objeti-

:;}lt;lﬁlfbn;mar_. deﬁm[wame::te, tal possibilidade, sendo que a jungdo do princ-:'pid

estatuf ;1:3 a.lrts 173, §4° e 150, § 4°, impGe a exegese de que as atividades,

e gﬂung’: ‘zjlcwnadazl l'1nclm:tar11e:nle'l:om aquelas essenciais das entidades

imunes - adas-nas-alineas “b” e “c”, do inciso VI

idénticas ou andlogas s de outras empr: b S0 durs

idénticas o s s de esas privadas, ndo gozariam da a
imunitoria” (Comentdrios & Constituicdo do Brasil, vol. 6, tgmo L, p. 205%8;393-0

u plorasse atividade pertinente
ndo hguv;sse a barreira ela teria condigdes de dominar
oncorrencia-ou pelo menos obter lucros arbitrdrios, na
? adotasse idénticos pregos de concorréncia, mas livre de im;’ms-

Nota-se que, no caso hipotético, a entidade néio tem direito
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Com a inser¢do do § 1° do art. 12, da Lei n. 9.532/97, o
legislador reduziu drasticamente a protegdo constitucional que
existia até entdio ao desenvolvimento das atividades das institui-
¢Ges de educagiio e assisténcia social sem fins lucrativos. Veiculou
norma infraconstitucional que atenta contra a diretiva constitucio-
nal de protegiio e incentivo ao incremento de atividades primor-
diais A sociedade brasileira. Nio se trata de norma com cardter
meramente explicitativo, mas de normatizagdo diferente da pre-
vista na Constituigéio Federal.

Destarte, infere-se que a Lei n. 9.532/97, ao estipular no
art. 12, § 1°, que “ndo estdo abrangidos pela imunidade os rendi-
mentos e ganhos de capital auferidos em aplicagdes financeiras de
renda fixa ou de renda varidvel” pelas instituigdes de educagio e
de assisténcia social sem fins lucrativos, o legislador incorreu em
vitanda inconstitucionalidade, pois inovou a ordem juridica, cri-
ando uma restrigfio niio contemplada no texto constitucional.

E importante destacar que, mesmo se tal restrigio tivesse
sido veiculada por meio de lei complementar, ela serfa inconstitu-
cional, por redimensionar o alcance da imunidade contemplada no
art. 150, VI, “c”, da Constitui¢do Federal. O legislador nio pode
tomar para si uma competéncia que nio lhe € atribuida pela Carta
Magna.

Além disso, deve-se destacar que hd muito tempo o legis-
lador tem investido contra o patrimdnio dos contribuintes, inclu-
sive os imunes, instituindo o que denominou de tributagio exclu-
siva na fonte do imposto sobre a renda incidente sobre os ganhos
obtidos com aplicagdes financeiras. Trata-se, em verdade, de um
desvirtuamento do imposto sobre a renda. )

O legislador ndo pode pretender, por meio de lei infra-
constitucional, redefinir o conceito constitucional de renda para
alcancar fatos ndo qualificados juridicamente pelo texto constitu-
cional como renda, como é o caso da tributagdo exclusiva inci-
dente sabre os rendimentos provenientes de aplicagdes financeiras,

~ :em que se despreza, totalmente, as variagdes de receitas e despesas

ocorridas no perfodo tomado como base para tributar.

Na precisa ligio de Geraldo Ataliba, “O conceito de renda
¢ um conceito, no ’Brasil, constitucional e, necessariamente, um
conceito relativo. E preciso que a legislagio estruture as coisas
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dentro do periodo anual, de tal forma a

ossam

Fr anqﬂ“aseirn :c{l)‘l:‘frontagasf com as despesas, para obtengiio clara
, 1voca de um resultado que iti ’

. ‘t . . Se d

lrd ensejar a configuragio da renda”.™ i
Por - i

criohs constt_a:ntg, somente haverd renda tributdvel, consoante pres-

P ke i umolnal: se deqtro de um determinado lapso de ternpo

o & a dvagaga_o Positiva no patriménio do contribuinte

s dso er tnbu}a.r a entrada de recursos, porque meros:

recursos nao se confundem com renda, para efeito de

]

garantir que as receitas

A redugio do imposto de renda a bases cor
ocorre com a tributagiio exclusiv
Misabel Abreu Machado Derzj
gerador do imposto, que supde
mentos ligliidos ou excedente),

rentes, como

amente na fonte, nfo é — afirma
¥ e

— “uma incidéncia sobre o fato

existencia de renda (como rendi-

e 2 mas, quer em relaciio 2 5
fisica, quer em relagio A jurfdica, incidénci b g mentbs
vy juridica, Cla sobre rendimentos

» laluramento ou patriménio. Sobre daé a i
transformagdo da incidéncia fonl‘e. alrel} 3 gridh 05 et
: : la-fonte em exclusiva agride incf
plos da pessoalidade do i i S copeaidade

da 0 Imposto, da unicidade i

econdmica (arts. 145, § 1°, 153, § 2° n».“ © 08 capeciade
1 » .
i Infere-se, portanto, que os
¢Ges de- edugagao e de assisténcia s
aplicagdes financeiras, nio podem
na fonte, por meio do denominado i
tributagio niio ¢ autorizada pela ord

gaphos obtidos pelas institui-
ocial sem fins lucrativos, com
ser tributados exclusivamente
mp.osto sobre a renda, pois tal
em juridica constitucional.

8. Requisitos condiciona i

\ ( : ntes da frui¢do dos benefici

1Fr‘n:ixmdade-prcwsta no art. 150, VI, “¢”, da Const;:lll(;zﬁ(:)a
ederal, criados pela Instrugdo Normativa n. 113/98

Pode até er i .
reportare z ite parecer jnadequado, num ‘trabalho como este
Mma instrugdo normativa. Ocorre, todavia, que se,

182. Revista de Direito Tributdrio, vol, 63, p. 24-25

183. A Imunidade das Instityi
stituigbes de Educacio ou d isténci i
Imposto de Renda —Alteragées Fuudamemais? p. IS5 ° Asisincia Social In
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. trdta de um ato normativo e, por mais abomindvel que possa pare-
cer a idéia de nele embasar uma exigéncia tributdria, ele estd ser-
vindo de instrumento para a Receita Federal exigir dos contri-
buintes uma série de obrigagdes ndo previstas nem mesmo em lei
ordindria."™ Daif a razdo de se examinar a referida instrugdo nor-
i mativa.
* Diz-se isso porque é de todos sabido que as instrugdes se
# enquadram dentro dos denominados instrumentos normativos
% secundérios, cuja finalidade precipua ¢ a de conferir auto-aplicabi-
" lidade as leis administrativas que ndo desfrutam dessa prerroga-
tiva. Essas instrugdes ndo criam novas obrigagGes nem novos
deveres tributdrios, cingem-se a veicular comandos j& delineados
nos atos normativos primarios em que buscam fundamento de
validade. Sio atos infralegais que ndo podem extrapassar os limi-
tes da lei, sob pena de nulidade."
Nessa linha de pensamento, infere-se que € vedado aos
agentes do Executivo nfo s editarem atos normativos secunddrios
destinados a dispor originariamente sobre a obrigagﬁ? tributaria

¥

184. Paulo Celso B. Bonilha ressalta que a atividade da Adminis_{ragﬁo consis-
tente na individualizagiio do crédito tributdrio, por meio do langamento, subsume-
se ao principio da legalidade, quer pela natureza da matéria, plenamente vincu-
lada, quer pelo principio da legalidade da Administragdo, em decorréncia dos
¥ postulados do Estado de Direito. Resulta dessa rigorosa delimitagdo da atividade
i administrativa o direito do administrado A legalidade dos atos da Administragio.
Direito este que, diz ¢le, reportando-se 2 ligao de Gabino Fraga, consiste no poder
de exigir du Administragio a sujeigio de seu funcionamento as normas legais e,
como conseqiiéncia, que os atos administrativos sejam efetivados pelos 6rgéos
dotados de competéncia e de acordo com as formalidades e pelos motivos que
estatuem as leis e com o conteddo e a finalidade por elas prescritos (Da Prova noj
Processo Administrative Tributdrio, p. 55). 3
185. A classificagiio dos atos normativos em primérios e secunddrios foi engen-
drada por Paulo de Barros Carvalho. Leciona ele que “a lei ¢ os estatutos norma-
tivos que tém vigor de lei 530 os tnicos vefculos credenciados a promover o
ingresso de regras inaugurais no universo jurfdico brasileiro, pelo que as de-
signamos por ‘instrumentos primérios’. Todos os diplomas regradores da conduta
humana, no Brasil, t&m sua juridicidade condicionada as disposi¢oes legais, quer
emanem preceilos gerais e abstratos, quer individuais e concretos. Sdo, por isso
mesmo, considerados ‘instrumentos secunddrios’ ou *derivados’, ndo apresen-
tando, por si s6, a forga vinculante que € capaz de alterar as estruturas do mundo
jurfdico-positive” (Curso de Direito Tributdrio, p. 55).
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stricto sensu,™ mas também sobre os deveres instrumentais im in-
g'ldos'aos~ contribuintes como medidas necessarias ao controfe e
flscahzagacf da ocorréncia de fatos juridicos-tributdrios. Tais deve-
res, como € cedigo, sio denominados pelo Cédigo Tributdrio N
cional de “obriga¢des acessérias™. N
Na memordvel ligdo de Michel Stassinopoulos, em um
Estado_dlcb Direito, a Administragio encontra-se nio a’penas n
1mpossnb1‘l:dade de agir contra legem ou extra legem, mas é obriz—1
gada a agir sempre secundum legem." Desta forma, toda a atuaciio
d;ls ;din;?éis-t?ggo dever4 estar jqngida aos es_lritos limites do que
It : num ato normativo secunddrio, pois isso implica-
ria em flagrante violagdo ao principio da estrita legalidade.™
e ouRoguedAntomo Carrazza,™ a0 discqrrer sobre a possibili-
: N0 de o regulamento ensejar a instituicio de deveres
Instrumentais, cujas razdes se aplicam as instrugGes normativas

com mais veeméncia, manifesta seu inconformismo contra 0s que

pensam lser possivel o regulamento veicular deveres instrumentais
b

g:\:lé:rl;izslglente porque se observa que o descumprimento de um

ve-se em sangdes das mais di cies, i i
res versas espé

e pecies, inclusive
e Diz o autor que repugna ao senso juridico que uma pessoa
p ser compelida a pagar uma multa com base no ndo acata-

186. do “obrigaciio tri i 1

Sinﬁni?n :):jp;rc;zf:{ qbrl’ﬁflga?j tributdria stricto sensu” & empregada aqui como
' €40 juridica de cunho patrimoni j j

oy e p al, ou seja, que tem como objeto

}gg :.:'mffé dcs_Acfes administratifs, p, 69.
y Sé.lo.lj'l}:‘:rr;::m Lapatza diz que “el principio de legalidad, sepdn el cual la Ley
s O?ganiym?-gc regul;r} cut:!na.sdmatedas. precisamente aqguellas que garantizan
) ton social basada en la liberdad individual, i
_ , inco ,
z:igglslu_\cn_te, la idea de que en una sociedad libre sélo la comunidad Eiiiae
v deSIa:P(:;I;aI a lfgvés dc‘ SUs representantes, normas sobre tales materias, La
al rmacion se incorpora asi a la Ley y le atribuye u :
;zi\;;lfézgiit;lcasd lesencsilesi, nucleares, sustantivas: la que r);ejo: ’ p(iinfiliz
a del resto de las fuentes del Derecho. Pues si la Ley si mbi
: _ : sirve también g
?&;?:sié:algizsd é:g;;ldgd, umdadddel ordenamiento,” seguridad _furfdica, etclJéntaa;
esempefiada también pro ofras normas jemplo,
regulamentarias) que no son la expresi i el B o
: presién directa de la voluntad del pueblo
E:;lrestzdu L: lra?fés de sus representantes (£ Principio de chah’dac? y la
i va de Ley, In: Revista de Direito Tributdrio, vol. 50, p. 7).
- O Regulamento no Direito Tributdrio Brasileiro, p. 19-47

ety o
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mento de um dever criado por via regulamentar. E, assim, conclui
ele ser vedado criar deveres instrumentais tributrios por meio de
regulamentos. Essa conclusdo, segundo se pensa, aplica-se, in
totum, s instrugdes normativas expedidas pelo Secretdrio da Re-
ceita Federal. '

Entende-se que em vérios pontos a Instrugdo Normativa
n. 113, de 21.09.98, expedida pelo Secretdrio da Receita Federal,
extrapolou as barreiras estabelecidas pela lei que supostamente lhe
d4 fundamento de validade. Todavia, ndo se ird, aqui, abordar
todas as aberragdes juridicas perpetradas por meio da referida ins-
tru¢fio, mas somente algumas para demonstrar a que ponto chega o
desatino dos agentes do Executivo, sob o pretexto de dar aplicabi-
lidade &s leis administrativas ndo auto-aplicdveis.”

Dentre as inimeras extrapolagdes cometidas pela referida
instrugdo, parece que se encontra aquela que diz respeito a veda-
¢do, imposta as instituicdes de educagdo e assisténcia social de
remunérarem os seus dirigentes por servigos prestados a institui-
¢io, mesmo que seja por servigos ndo relacionados com a fungio
ou cargo de diregdo.

E certo que foi a Lei n. 9.532/97 que instituiu a condigdo
de ndo remunerar os dirigentes como pressuposto para 0 gozo da
imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constituigdo Federal, pelas
institui¢des de educacdio e assisténcia social sem fins lucrativos.
Entretanto, parece que a Instrugiio Normativa n. 113/98 extrapalou

190. O Supremo Tribunal Federal, em acérddo da lavra do Ministro Celso de
Mello, j4 se pronunciou no sentido de que nfo se pode pretender restringir o
alcance de preceito imunizante por meio de atos administrativos. Isso € o que se
verifica no excerto que se passa a transcrever:

“Tratando-se de imunidade — que decorre, em fungdo de sua natureza
mesma, do préprio texto constitucional —, revela-se evidente a absoluta impossi-
bilidade juridica de a autoridade executiva, mediante deliberagdo de indole admi-
nistrativa, restringir a eficdcia do preceito inscrito no art. 195, § 7°, da Carta
Politica, para, em fungfio de exegese que claramente distorce a teleologia da
prerrogativa fundamental em referéncia, negar, 4 entidade beneficente de assis-
téncia social que satisfaz os requisitos da lei, o beneficio que é assegurado no
mais elevado plano normativo” (ROMS n. 22.192-9/DF, D. . 19.12.1996, LEX
223/191).
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gzdl;r{utcsdc!a lei que, supostamente,”' lhe d4 fundamento de valj.
ade a4 medida que vedou a remuneragdo dos dirigentes de instituj
ggssddedgduiagao sem fins lu.crativos, tanto pelo exercicio de fur::
&90 ;re St:zggoéoil:] Sc;_ngp ::ie diregio quanto por qualquer outro ser-
ituicdo. Desta forma, se um dirigente ministra

instituigaAes{dE:i:. 9.332/97 estabelece, no art. 12, § 2°, “a”, que as
B et podem remunerar, por qualquer forma, seus dirj-
o e [iwr}w’gos presta.gic?s. Logo,~a intelecgio que se infere
o fungaopou : ; qunzI 0s _dlr:gc:ntef nado podem ser remuneradosg
i drgo e dlregz}-o, nio hav.endo nenhuma vedagio
e rela[;?made remuneragio pbor servigos prestados & institui-
i remunerag;()cs;t:, earéﬁ:ir;gz;o ou cargo de diregdo. E claro
er compat{ i
pfestados, caso gontrério, poderd haver urr?a tﬁ?llacz‘? Ir?:fgfi;: r\)’ ]fios
§40, 0 que seria inadmissivel. o
exical abEg{;g:gg;t_zgtz flestac]ar que essa € uma conclusio que se
S ot o d 1rrlegu andad.e. f‘or_rnal_ consistente no fato de
iy do veiculada por .Iel or_c[ména, e da lei ter redimen-
4 0 0 conteldo e alcance da imunidade do art, 150, VI “c”, da
: :l)rlx::ltmgao Fedqral. Cinge-se a confrontar o conteﬁd;} no’rrnzu,ivo
rtaid ;Ic::nooinilz_{ms(;rugao normativa. Trata-se de uma abstragdo
g p ito de se dcmo_nstrfur que, a Instrugio Normativa

Pelo Secretario da Receita, implementou a restri do criad
pela refeg:da lei, tornando-a ainda mais rigorosa.'” ; )

art. 4° da Instrucio N i /

“Art. 4° Para gozogda im?;ri]czilztlij\;a 28 i;gﬁfi %SS?WVC 5 de
que (rata o art. 1° ndo podem remun , ver forma, sooe
i P erar, por qualquer forma, seus

e vigos pres_tados.
ditigent e§al ; :tra e;?l.to do disposto neste artigo, entende-se como
Pessoa tisica que exerga fungiio ou cargo de diregdo da

.

191, Fala-se em “Jei @ =
_ ala- que supostamente lhe d4 fundamento de validade™ '
como jd tivemos a oportunidade de dizer, entende-se que a lei o:dian;riapz;guz
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"

pessoa juridica, com competéncia para adquirir direitos e assumir '
obrigagBes em nome desta, interna ou externamente, ainda que em
conjunto com outra pessoa, nos atos em que a instituicdo seja
parte.

§ 2° Nio se considera dirigente a pessoa fisica que exerga

fungiio ou cargo de geréncia ou de chefia interna da pessoa juri-
dica.

§ 3° A instituicdo que atribuir remuneragdo, a qualquer
titulo, a seus dirigentes, por qualquer espécie de servigos presta-
dos, inclusive quando ndo relacionados com a fungdo ou o cargo
de dire¢do, infringe o disposto no caput, sujeitando-se & suspensio
do gozo da imunidade” (grifos do autor).

Nota-se, portanto, que o Secretdrio da Receita Federal, ndo
satisfeito com a restrigdo que jd havia sido irregularmente insti-
tuida pelo legislador por meio de lei ordindria, resolveu ampliar a
restrigio para vedar as instituigdes de remunerarem os seus diri-
gentes ndo s6 pelos servigos prestados na fungdo ou cargo de dire-
¢io, mas por qualquer servigo prestado as entidades de educagido
sem fins lucrativos. E evidente que tal prescri¢io extrapolou os
lindes demarcados pela lei, e padece do vicio da ilegalidade e in-
constitucionalidade.

H4 outra determinagiio veiculada pela Instrugio Normativa
n. 113/98 que merece destaque. Curiosamente ela prescreve no
art. 12 que “as instituigdes imunes, mantenedoras de instituigdes
de ensino superior, sem finalidade lucrativa, devem observar,
ainda, os seguintes requisitos:”

“I- elaborar e publicar, em cada exercicio social, demons-
tragBes financeiras certificadas por auditores independentes, com o
parecer do conselho fiscal, ou érgdo similar;

II- submeter-se, a qualquer tempo, & auditoria pelo Poder
Publico;

III- comprovar, sempre que solicitada:

a) a aplicagdo de seus excedentes financeiros para os fins
da institui¢do de ensino mantida;

b) ndo haver remunerado ou concedido quaisquer vanta-
gens ou beneficios, por qualquer forma ou titulo, a seus instituido-
res, dirigentes, sGcios, conselheiros ou equivalentes;

!
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¢) a destinagiio, para as despesas com pessoal docente ¢
técnico-administrativo, incluidos 0s encargos e beneficios sociajs,
de pelo menos sessenta por cento da receita das mensalidades
escolares proveniente da institui¢do mantida.

§ 1° Para efeito do limite minimo de destinagdo da receity
a que se refere o inciso III, alinez ‘c’, a receita das mensalidades
escolares deve ser considerada pelo valor efetivamente auferido,
ndo computados os valores correspondentes as redugdes e aog
descontos ou bolsas de estudos concedidos.

§ 2° Na determinagio do montante destinado as despesas
com pessoal docente, niio seriio computados os gastos com pes-
soal, encargos e beneficios sociais dos hospitais universitdrios”.

E fécil notar que esse dispositivo da instrugio criou uma
série de novos deveres condicionantes do gozo da imunidade do
art. 150, VI, “c”, da Constituigio Federal nio previstos na Lej
n. 9.532/97 e muito menos no Cédigo Tributério Nacional e Cons-
tituigio Federal. Trata-se de inovagGes que transcendem os limites
gizados pela lei que Supostamente a instrugio estaria regulamen-
tando, conferindo-lhe auto-executoriadade.

Todavia, como ressalta Pontes de Miranda, “onde se esta-
belecem, alteram-se ou extinguem-se direitos, nio ha regulamento
— hd abuso de poder regulamentar, invasio de competéncia
legislativa™." E o que ocorre com o art. 12 da Instrugdo Normativa
n. 113/98, pois, a pretexto de regulamentar a Lei n. 9.532/97, que
indevidamente tratou de matéria reservada a lei complementar,
inovou instituindo novos deveres a serem cumpridos pelas institui-
¢Oes de educagiio sem fins lucrativos para que fagam jus aos bene-
ficios da imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constituigio Federal.

. Dentre as aberragdes cometidas pela Instruglio em foco,
encontra-se ainda a obrigatoriedade de aplicar o percentual de 60%
(sessenta por cento) das mensalidades escolares provenientes da
instituigio mantida com gastos destinados a remunerar o pessoal
docente e técnico-administrativo como condigdo para o desfrute da
imunidade do art, 150, VI, “c”, da Constitui¢do. Examinando-se a
lei que pretensamente a Instrugdo estaria regulamentando, verifica-

193. Comenidrios & Constituicdo de 1967 com a Emenda n, | de 1969, t. 11l
p. 314,
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1

S o
se que ndo hd imposigiio de tal natureza. Logo, a exigéncia ¢ irre-
gular por ter incorrido em extrapolagdo dos limites da lei que lhe
o
dd alicerce. .

Com essas ponderagdes, espera-se ter _alcangagio o deside-
rato de demonstrar, nesse tépico, que no Brasil se veicula, apeslar
da clareza do texto constitucional, normas destl_nadas a regula-
mentar as imunidades condicionadas até por meio de instrugGes
normativas, numa demonstragdo inequivoca de _desrespegtqdags
preceitos constitucionais, o que € muito prejudicial a efetividade
das normas do sistema.
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CAPITULO VIII

ANALISE DA ATUACAO DO ESTADO BRASILEIRO NA
REGULAMENTAGAO DE ALGUMAS IMUNIDADES

SUMARIO: |. As diretrizes norleadoras da interpretagdo das imunidades no
sistema jurfdico brasileiro; 2. A intelecgiio teleoldgica do art. 3°, §1° da EC
n. 20/98, que instituiu a imunidade da contribuigdo previdencidria para os servi-
dores que, apds completarem as exigéncias para 4 aposentadoria integral, conti-
nuam e atividade; 3. A imunidade das instituigdes de educagiio ou de assisténcia
social a impostos; 3.1 Adverténcias iniciais; 3.2 Os limites da atuagfio do legis-
lador e aplicador do direito no que tange s imunidades; 3.3 A delimitagio do
conteddo semantico do conceito de instituigdes de educagio ¢ assisténcia a social
sem fins lucrativos; 3.4 O alcance da imunidade conferida as instituighes de
educagio e assisténcia social sem fins lucrativos no art. 150, VI, “c”, da Consti-
tigio Federal — a regra da autofagia do superdvit; 3.4.1 Indices delimitativos;
3.4.2 A imunidade tributdria das entidades fechadas de previdéncia privada; 4. A
“isenglio” da contribuiglo para a seguridade social conferida as entidades benefi-
centes de assisténcia social prevista no art. 195, § 7° da Constiluigio Federal; 4.1
A impropriedade semdntica no emprego do termo “isengdo” no art. 195, § 7% da
Carta Magna; 4.2 A natureza juridica das contribuigdes referidas nos arts. 1499 ¢
195 da Constituigio Federal; 4.3 A espécie de lei a que se refere o art. 195, § 7°,
da CF e o seu alcance; 4.4 O contetido seméntico das expressdes seguridade
social e entidades beneficentes de assisténcia social empregadas no art. 195 da
Constituigiio Federal; 4.5 As instituigdes de educagdo ¢ a imunidade contemplada
no art. 195, § 7°, da Constituigio Federal; 4.6 Os vicios apresentados pela Lei
Federal n. 9.732/98 no que diz respeito & normatizagao das contribuigdes sociais;
5. Extrapolagio pelo Estado brasileiro de sua competéncia regulamentar no
tocante A imunidade do ICMS referente &s operagdes que destinem a outros Esta-
dos petréleo, seus derivados e energia elétrica; 6. Reflexd@o sobre a possibilidade,
ou ndo, de o Estado brasileiro editar lei complementar visando a dirimir a diver-
géncia doutrindria e jurisprudencial acerca do alcance da imunidade do art. 150,
VI, “d”, da CP, quanto 2s operagdes com livros eletrdnicos; 7. A competéncia
legislativa do Estado brasileiro, e os beneficios fiscais concedidos a Zona Franca
de Manaus; 7.1 A delimitagio da proposta deste t6pico; 7.2 A origem ¢ 0s moti-
vos determinantes da criagdo da Zona Franca de Manaus; 7.3 O caridter extrafiscal
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dps incentivos Jiscalis concedidos & Zona Franca de Manaus; 7.4 A posics
hlerarquwg, aeficiciae g vigéncia das normas encariadas no A[SCT 7.5 POOSMQ
lcr_cxrfcpc;onal da regra contida no art. 40 do ADCT; 7.6 0 a da.
atribuida ao ]_Esl.ado brasileiro no art, 40 do ADCT;‘ 7:? 0]
?)0;:?2: Lriiedcixsa:ilup;?an:] osé:ser;ejﬁcios concedidos & ZFM e suas conseqiiéncias; §

( 40 Co Estado brasileiro na delimitaciio do i -
glebas furais para a fruigio da imunidade do ITR conlc‘;mpludaq:: ::lu {)se:?u?nnts
da Constituigao Federal; 9. A edigdo de lei nacional Ssito de de
quando o ouro ¢ qualificado como ativo financeiro ou
os fins do art. 153, § 5% da Constituigio Federal: |0.
outorgada ao legislador ordindrio para rcguiamcnta:'
arl. 155, § 2°, X, “a”, da Conslituigio Federal,

> O carg-
leance da faculdade
cardler nacional dag

instrumento cambial para
. O alcance da faculdade
a Imunidade contemplada no

. . 3 g
L A§ dlretr.xzef x.lorteadoras da interpretacio das imunidades
ho sistema juridico brasileiro |

A proposta deste t6pico consiste em examinar o processo
de nterpretagdo voltado para a solugdo de questGes relativas §
ftpllcagaoldo§ preceitos constitucionais imunizantes e das leis
fnfraqonsmucmnais editadas com a finalidade regulamentar gs
Imunidades condicionadas. Nio se pretende percorrer todos os
métodos 'hcrmenéulicos, mas destacar as peculiaridades do insti-
tuto das imunidades que devem Ser sopesadas no momento de
Interpretar uma norma imunizante. N

. Interpretar € a atividade intelectual consistente em dessu-
mir dos textos legais as normas juridicas.™ E, em outras palavras
construir o contetdo, sentido e ¢ alcance dos preceitos legais E’
uma tarefa que deve ser desenvolvida 3 luz das diretrizes fumlia-
mentais do sistema, sopesando-se os valores por ele prestigiados.'

slsi:;‘gaNr?]élﬁa; dnc”(_.]mlscplpe Giuliani, “interpretare una legge significa ricercarne e
. gnificato, In questo senso, tutte le norme devono essere interpretate
tos ‘-“} ql-léelg: cl:]he semt_:r?no Pil chiare” (Diritto Tribuiario, p. 47). l
can.t;[ilzscion;(:l ecr;n:n::iexra edverte que no trato c_iamfﬁco consciente do sistema
o ol de resto de qualqu;r outro sistema ou subsistema jurfdico, é
priondade inadidvel identificar-se os principios maiores, porque disso depend
possibilidade de comprecnsio ampla do sistema e dos sé as,

pretativa (IPI —A Regra-Marriz de Incidéncia — Texto ¢ Contexto, p, 38),

"y {-‘E.E- L
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Luis Roberto Barroso leciona que o “processo de inter-
pretagfio constitucional deve ser informado, antes ¢ acima de tudo,
pelos principios constitucionais, que contém a sintese dos valores
mais relevantes da ordem juridica. Sdo os principios que contém as
decisdes politicas fundamentais e que dio unidade ao sistema
constitucional, costurando suas diferentes partes e condicionando a
atuag@o dos Poderes Publicos. Eles se irradiam por todo o sistema,
indicando o ponto de partida e os caminhos a serem percorridos
pelo intérprete”."™ T

Essa diretiva de se sopesar os valores prestigiados pelo
sistema € muito importante para o processo de interpretagdo, pois
interpretar sempre envolve um ato de conhecimento e um ato de
vontade. Nas palavras de Hans Kelsen, “na aplicagio do Direito
por um 6rglo juridico, a interpretagio cognoscitiva (obtida por
uma operagdo de conhecimento) do Direito a aplicar combina-se
com um ato de vontade em que o érgio aplicador do Direito efetua
uma escolha entre as possibilidades . reveladas através daquela
mesma interpretagéio cognoscitiva”."

Todavia, a decisiio por uma das possibilidades de inter-
preta¢do possivel ndo deve ser orientada por valores subjetivos do
intérprete, mas por valores positivados pelo sistema, de sorte a dar
seguranca juridica aos jurisdicionados, evitando que estes fiquem a
mercé de interpretagdes marcadas pelo subjetivismo dos aplicado-
res do direito.

Como jd decidiu a Suprema Corte no Recurso Extraordina-
rio n. 166.772-9/RS, Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, sessio de

12.05.94, no “exercicio gratificante da arte de interpretar, descabe
‘inserir na regra de direito o préprio juizo — por mais sensato que
seja — sobre a finalidade que ‘conviria’ fosse por ela perseguida
— Celso Antdnio Bandeira de Mello — em parecer inédito. Sendo
o Direito uma ciéncia, o meio justifica o fim, mas ndo este
aquele”.

Nessa tarefa de desvendar o contetido, sentido e alcance
dos textos normativos, o exegeta poderd valer-se dos mais variados
métodos de interpretagdo, desde os tradicionais como o literal, o

196. interpretagdo e Aplicagdo da Constituicéo, p. 266.
197. Teoria Pura do Direito, p. 369.
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histérico, o Iggico, o hte[eolégico € o sistemdtico, até as novas pro-
pc?ls;tas“de Interpretacdo, como a apresentada por Paulo de Barrog
va %rbasc'adzlt em pressupostos da Andlise do Discurso,
el :11? ga hlfirar_qum eém grau de importncia entre os varios
~oUoS. 10dos sdao igualmente importantes para o processo de
Sre;;:%rtlngr 0 conteﬁiio, sentido e alcance dos preceitos legais. Para
e 3&1 I[nterpFetagac.) deve o exegeta Preocupar-se com a férmuly
i o' exto mlf:rp:eta'do, as circunstincias histéricas que cerca-
m;?.a.sua proc{u:;go, aplicar 0 métpc_lo I6gico para escoimar even-
S Incongruéncias, buscar identificar o fim da norma e depois
cotejd-la com os demais preceitos do sistema. Feito isso, terd
corrido todos os métodos de interpretagio. ’ o
Portanto, nﬁp ha uma interpretagdo literal, teleoldgica oy
s t’“hﬁ: Sim, varios métodos para uma dnica interpreta-
‘ vertencia de Francesco Ferrara, “ndo h4 vérias espécies
de lr‘lterpre.ta(,‘ao. A interpretagio € tnica: os diversos mcioI; em-
l}_};:ig;igz ;Jctﬁsm-s? uns aos outros, ‘combinam-se € controlam-se
: 1€, € assim todos contribuem para a averiguaci d
sentido legislativo”,"™ ' s @

No desenvolvimento da atividade de interpretar — adverte

Ezio V i — inté
o Ssz;I}ccl:_m compete ao intérprete recorrer a quaisquer meios
1010s, que convenha, por critério expositivo, examinar

se ¢ i
pafaFlamente, mas que constituem os elementos indivisiveis de
um unico processo légico.

Vé-se, entio, que ndo hd ordem de preferéncia entre 08

1\;?;105 métodos, © que pode haver ¢ regras especificas que infor-

z On; setr;t:ﬁ-:tggao em virtude da cgteglorialdas leis interpretadas.

e O M as normas cons?tu_cmnms, as quais hdo de ser
pretadas a luz de regras hermenéuticas especificas.

i Dentre. 0s principios de obediéncia obrigatéria na inter-

Pretagao constitucional, Celso Ribeiro Bastos™ aponta os seguin-

198. Curso de Direito Tributdrio, p. 106-126.
199, Interpretagao e Aplicagdo das Leis, p. 131,

200. Natureza e Iner a is Tributdri
ilerpretagdo das Leis Tributdrias, p. 2
201. Curso de Direito Constitucional, p, 99-100. B
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tes: a) a unidade da Constituigio;™ b) a inexisténcia de normas, na
Constituigio, tidas por ndo juridicas, ou seja, a uma norma funda-
mental tem que ser atribuido o sentido que mais eficcia lhe dé;
c) a interpretagiio dos preceitos constitucionais deve ser realizada
segundo ndo sé o que eles explicitamente postulam mas também
de acordo com o que implicitamente encerram; d) a existéncia de
conceitos provenientes de outras searas do direito, ou mesmo do
campo extrajuridico, desde que apreendidos em disposi¢Ges cons-
titucionais, devem ser interpretados no sentido que adquirem por
forga desta nova insergéo sistemdtica.

Vé-se, portanto, que entre os postulados orientadores da
interpretagdio das normas constitucionais estd o de que, dentre as
interpretagBes possiveis, deve o exegeta optar por aquela que dé
maior eficdcia ao comando constitucional. Nessa senda, os pre-

. ceitos constitucionais que veiculam direitos e garantias hdo sempre

de ser interpretados de modo a lhes conferir a maior eficicia pos-
sivel, vale dizer, devem ser interpretados de forma mais generosa.

A doutrina e a jurisprudéncia sdo assentes no sentido de
que as imunidades visam a afastar a possibilidade de tributagio
com o objetivo de garantir e dar efetividade a direito, garantia
fundamental ou outro valor prestigiado pelo sistema juridico posi-
tivo. De sorte que, vistas sob uma perspectiva finalistica, as imu-
nidades tém como fim precipuo proteger valores considerados
fundamentais pelo ordenamento juridico.

Desse modo, € imprescindivel que, no processo de inter-
pretagfio das imunidades, o exegeta sempre procure desvendar qual

202. J. ). Gomes Canotilho leciona que o “principio da unidade da constitui¢do
ganha relevo auténomo como principio interpretativo quando com ele se quer
significar que o direito constitucional deve ser interpretado de forma a evitar
contradi¢Ges (antinomias, antagonismos) entre as suas normas, e, sobretudo, entre
os princfpios juridico-politicos constitucionalmente estruturantes. Como ‘ponto
de orientagdio’, ‘guia de discussdo’ e ‘factor hermenéutico de decisdo’, o principio
da unidade obriga o intérprete a considerar a constitui¢iio na sua globalidade e a
procurar harmonizar os espagos de tensdo (...) existentes entre as normas consti-
tucionais a concretizar (ex.: principio do Estado de Direito e principio democré-
lico, principio unitdrio e principio da autonomia regional e local eic.). Daf que o
intérprete deva sempre considerar as normas constitucionais, nio como normas
isoladas ¢ dispersas, mas sim como preceitos integrados num sistema interno

. unitdrio de normas e principios” (Dircito Constitucional, p. 232-233).
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€ o fim colj ; o - ,
olimado com a norma lmunizante e opte, dentre as intey- “IMUNIDADE TRIBUTARIA DAS LISTAS TELE-

pretacdes possive; ; 3 B P
dido gcom h a“i‘:et‘.i' pela que melhor atenda a0 desiderato preten. FONICAS. Tmunidade tributdria (art. 19, I1I, d, da CF). ISS —
Siituigao. Como adverte Francesco Ferrara, o “ju- §  Listas Telefonicas.

P 0§ 0”108 (6] CSCOPO da ]ei, uer dlZEr, A E[[ ; ( )

;a0 ISS (art. 19, III, d, da CF), mesmo que nelas haja publicidade

d i 2 : ,
Ve Interpretar-se no sentido que melhor responda a esta finali- PRSP

dade, e portanto em toda a plenitude que assegure tal tutelg” ** Se a norma constitucional visou facilitar a confecgio, edi-

¢do e distribuigdo do livro, do jornal e dos periodos, imunizando-
0s ao tributo, assim como o préprio papel destinado a sua impres-
sdo, € de se entender que ndo estdo excluidos da imunidade os
periddicos que cuidam apenas e tdo-somente de informagdes gené-
ricas ou especificas, sem cardter noticioso, discursivo, literdrio,
poético ou filoséfico, mas de inegdvel utilidade publica, como é o
caso das listas telefonicas.

: Recuso extraordindrio conhecido, por unanimidade de
~ : votos, pela letra d do permissivo constitucional, e provido, por

P essdr
S:iezl:f::ggf:’a;mtoda V€Z que concretamente tll‘\llsef ZZ?E%ZEZ;? 4 - maioria, para deferimento do mandado de' seguranga (STF — RE
A relevﬁn.cia o temma 0 R i : 101.441-5/RS — Rel. Sydney Sanches —j. em 04.11.1987).
— assevera Celso Ribeiro Basie hT}‘l Se Z;nbuta.mmd e tdo gl'arlde IMUNIPAI?E — ImPostos — lero§ —.:Tornals e periddi-
entendido ser impossivel 2 adogiio deqim ‘105535 tr;bupflrs tem , cos — Art. 150, inciso VI, alinea d, da Copstitui¢do Federal.
seus comandos legais erpretagdo restritiva aos ? A razido de ser da imunidade prevista no texto constitucio-

nal, e nada surge sem uma causa, uma razio suficiente, uma neces-
butdria, faz-se imprescinds . - sidade, estd int ed iedade em ver afastados di-
dizer, deve-se busear o somply wooreATIerPreag0 eleologica, 6 [ ot S e e e s
a0 instituir tal regra, o sey objetivo 'norrc?.a, © escopo do ,le_g‘SladOT material e intelectual de livros, jornais e periddicos. O beneficio
protegido”.** imediato e 0 bem juridico a ser constitucional alcanga ndo s o papel utilizado diretamente na
confecgdo dos bens referidos como também insumos nela consu-
de que a interpretagiio das imunidades - A& ledlgsb?‘cl)‘n}%j;(.)l;&;?lmes © papéis fotogrdficos (RE 190.761-
... EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAQRDINARIO. CONSTITUCIONAL. IMUNIDADE
TRIBUTARIA.. IMPORTACAD DE ENCARTES E CAPAS
PARA LIVROS DIDATICOS A SEREM DISTRIBUIDOS EM
FASCICULOS SEMANAIS AOS LEITORES DO JORNAL.
$0i74],°0 livro, como ‘objeto da imunidade tributdria, ndo é
apenas o produto acabado, mas o conjunto de servigos que o rea-

studar uma norma de imunidade tri- ;

dos _]_U[ gados que Passamos a transcrever:

R S IR ees A G
i

203. fnre_rphréfapéb‘ ¢ Aplicagdo das Leis, p, 137,
%04.- !.fenp?es‘Tn'b:érérfa.b:'p.'!] 84-185.- Mo
05. Imunidade Tributéria, In: Imunidades Tributdrias, p. 243,
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liza, desde a redacdo até a revisio da
res que o formam € que a Constituici
2. Hipétese em

obra, sem restrigio dos valo-
0 protege. Precedente.

1 que se pretende tributar a importagio de
ros diddticos a serem distribuidos em fus-

a I jornal, os quais, por disposi ‘ft
» €stao excluidos do alcance do poder de 'tribputargdg
utorid s as fases de sua elaboracdo, ' ibi-
lidade (LEX —JSTF, vol. 246, p. 206). et

Com fundamento nas
em matéria de i

I - 1 i
—— é1fere :?c, portanto, que a interpretagio das imunidades tri-
s eve, aemp‘re, hortear-se no sentido de buscar assegurar a
Icacia possivel ao preceito imunizante, com vistas a viabi-

.2. A inteleccio teleolégica do art, 3¢ §1°
instituiu a imunidade da c :
servidores que, apés com
aposentadoria i

: » da EC n. 20/98, que
ontribui¢do previdencidria para os
pletarem as exigéncias para a
ntegral, continuam em atividade

O art.3°, §1° da Emend ituci
15151965, ttepaie e enda Constitucional n. 20, de

€ >
Art. 3° E assegurada a concessdo de

'§'1° O servidor de qué trata este artigs, giie ron wcr ..
12O s ‘€ que frata este artigo, que tenha comple-

igﬁéz; cxlgénu:sl;-xs par_a.apqsc_gtadoria integral e que opte-por [[:er-
cer em atividade fard jus a isengdo da contri buicdo previden-
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cidria até completar as exigéncias para a aposentadoria contidas no
art. 40, § 1°, 111, a, da Constitui¢io Federal”.

A primeira observagdo a ser feita € no sentido de que, em
verdade, a Emenda Constitucional n. 20/98 criou mais uma hip6-
tese de imunidade e nio de uma isengdo como esta literalmente
dito no § 1°. Essa € uma norma constitucional que afasta a possibi-
lidade de se tributar por meio da denominada contribui¢do previ-
dencidria o servidor que tenha completado as exigéncias para apo-
sentadoria integral e que opte por permanecer em atividade, apli-
cando-se a esta hip6tese as razdes expostas sobre o art. 195, § 7°,
da Constituigdo Federal, que também refere-se ao termo “isengio”
ao invés de imunidade.™

A norma veiculada pelo preceito em comento € uma regra
de cardter nacional que revela uma atuagdo do Congresso Nacio-
nal, na qualidade de érgdo legislativo do Estado brasileiro, que
edita nova norma constitucional que alcanga todos os servidores
publicos. -

Nota-se que a inser¢do da referida norma no sistema juri-
dico positivo € uma demonstragio de que a competéncia outorgada
ao Estado brasileiro niio € somente para conceder desoneragdes,
por meio leis infraconstitucionais, mas também para inserir novas
normas de incompeténcia dos entes politicos para tributar determi-
nadas situagdes consideradas relevantes para a sociedade brasi-
leira, desde que, € claro, esteja presente o interesse nacional que se
sobrepde aos interesses das ordens juridicas parciais.

E muito importante que a desoneragdo tenha como propé-
sito prestigiar determinado interesse’ de carater nacional, caso con-
trdrio, serd inconstitucional por estar violando o art. 60, § 4°, I, da
Constituigdo Federal. A regra desse preceptivo é clara no sentido
de que ndo poderd ser objeto de emenda proposta tendente a abolir
a forma federativa de Estado, de forma direta ou indireta, como
ocorre quando se suprime parte da competéncia tributdria de uma
ou outra pessoa politica, reduzindo a sua autonomia financeira.

206..S'<_)'bre. a impropriedade semantica da utilizagio do termo “isengio” para
referir-se ao fendmeno do afastamento da tributagio por norma constitucional ver
o item 4.1 deste capitulo.
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.Isso revela a importincia de
normativa engendrada se enquadra r
denominada, competéncia desonerati
qu€, como ji foi demonstrado, ela d

se desvendar se a inovagio
10 dmbito da, como a2 aqui
va do Estado brasileiro, visto
esfruta de um regime juridico

dens » contra elas, se possa invocar
g . - 0
principio federativo e o da autonomia dos municipios.

_— S;:)s na;:;_lasdjurfdica inseridas no sisterna juridico pela
qualificadas, como j4 foi exposto i

1130 s30 qua alhur -

rais. Sdo dirigid : s e g

gam as demais

: * Cldaddos : °m as unidades federativas

Sem que isso implique violagdio ao pacto federativo.

& A;smm, por entender que o § 1° do art. 3°, da Emenda

¢ ﬁooﬂ‘:":tiéucul)nfll n. 20/98, veicula uma regra de caréter nacional e
ederal, € que se defende a idéja de que ela beneficia os servi-

. E. evidente que o objeti
referida imunidade ¢ i
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O legislador, quando institui uma hipétese de imunidade
tributdria, visa, com o afastamento da tributagiio, a proteger deter-
minado bem considerado de relevante interesse nacional. Assim, o
exegeta, no momento de delimitar o conteido e o alcance de
determinado preceito imunizante, jamais poderd ignorar o deside-
rato pretendido com a sua institui¢do, pois deverd nortear o pro-
cesso de interpretagéo a ser levado a cabo.

Feitas essas ponderagdes, pode-se passar a examinar uma
questdo que se entende de extrema relevincia: a de se saber se a
parcela que o servidor deixa de recolher, a titulo de contribui¢io
previdencidria, por for¢a do beneficio conferido pelo art. 3° § 1°,
da Emenda Constitucional n.20/98, passa a integrar a base de
cdlculo do imposto sobre a renda, para aqueles servidores que
ganham acima do valor contemplado com a isengio.

Responder a essa questdo é, sem divida, uma tarefa bem
drdua. Se se fizer uma interpretagdo meramente literal do disposi-
tivo legal, nio se titubearia em afirmar que a parcela que o servi-
dor deixa de recolher, a titulo de contribuigio previdencidria, passa
a integrar a base de cdlculo do imposto sobre a renda para efeito de
cdlculo do imposto devido. Todavia, se se detiver um pouco mais
sobre a questdo, ver-se-4 que ela nio € tdo simples e merece ser
examinada com cuidado para ndo se incorrer em interpretago
equivocada.™”

O art. 4° 1V, da Lei federal n. 9.250/95, prescreve:

“Arl. 4° Na determinagiio da base de cdlculo sujeita 2 inci-
déncia mensal do imposto de renda poderdo ser deduzidas:

()

207. Francesco Ferrara adverte que “as palavras sdo um meio para tomar reco-
nhecfvel a vontade, e se € certo que sem alcangar expressio nas formas constitu-
cionais uma vontade legislativa ndo tem existéncia juridica, certo é outrossim que
basta uma manifestagio defeituosa ou errénea, através da qual se possa recons-
truir e 'vislumbrar essa vontade. Pois que o meio deve sacrificar-se ao fim, o
pensamento deve triunfar da forma, a vontade da escama verbal: prior atque
potentior est ‘quam vox, .mens. dicentis (...). O confronto da interpretagio I6gica
com a literal hd-de’ter por efeito operar uma rectificacdo do sentido verbal na
conformidade e na medida do sentido Iégico. Tratar-se-4 de corrigir a expressio
imprecisa, adaptando-a e entendendo-a no significado real que a lei'quis atribuir-
Ihe.-A’modificagio refere-se s palavras, que nio ao pensamento da lei” (Inter-
pretagdo e Aplicagdo das Leis, p. 148-149). Sk
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IV- as contribuigdes para 4 Previdéncia Socjaj da Unigo,
dos Estados, do Distrito Federa] ¢ dos Municipios”,

Vé-se que a regra € clara no sentido de que o montante

deve-se indagar se poderd continuar 3 deduzi
devida a titu] 1bui

dedugdio some
contribui¢io ou também pelos servidores b
dade contemplada no grt, 3¢ § 1°
n. 20/98.

Entende-se que o montante nig rec
titulo de contribuigio Previdencidria em d
beneficiado pela imunidade do . 3
cional n, 20/98, poders continuar a ser

eneficiados pela imunj-
da Emenda Constituciona]

olhido pelo servidor, a
ecorréncia de ter sido
§ 1°, da Emenda Constitu-

O art. 4°, IV, da Lej federal n. 9.2

50/98, nao condiciona a
dedugio ao efetivo recolhimento da copt

ribui¢io previdenciziria,

deduggo. .« . T T N

vt Arciren
a ’;e_fefjda_"i;"i_)nlt;ib'u'igiio,"_";‘)'o'r‘"Isi"s_<§,' ndo é suficiente para levar i con-
clusdo dequeo,montante que o servidor’ deixa de. recolher; por
forga daregra do art. 3% §.1° da Emenda Constitucional»n. 20/98,
Passa‘a sofrer a incidéncia do imposto sobre a renda. Tanto jsso é

stancia'de o'servidor ﬁcar_-’desobrigz_ldo de recolher

nte pode ser fejta pelos que efetivamente recolhem a-
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erdade que ndo sdio poucas as situagdes em que a ord'em Jur_ldcljca
Vutoriza a dedugiio do montante devido a titulo de tributo, inde-
a . '
recolhimento.
entemente de seu efetivo . q .
e Seja como for, certo é que é PIECISO recorrer a outras
regras do sistema para se desvendar, com preg Lsag, [0" cgnt?dz nedg
a Em
imuni ntemplada no art. 3°, ; .
alcance da imunidade cor _ ‘ ‘
Constitucional n. 20/98, visando perseguir o dﬂesqﬂerato colimado
com a instituigdo da referida regra de incompeténcia. T
E principio de interpretagio das normas _constlltucmf i
que a elas se deve dar a interpretagio qule(ljiws co:glra ::;lzll:grqel:l ;c‘;}a
i [ ido, assinala J. J. Gomes Cano -
1a possivel. Nesse sentido, J.C Car
ﬁmfnorma constitucional deve ser atribuido o seTlldo qm: 1(;1{1510;
2 incipi i do a toda
icii é ncipio operativo em relag :
eficdcia lhe dé. E um principio 0 ¢ :
uaisquer normas constitucionais, e embora 4 sua ong;}rinois&u)a
?igada a tese da actualidade das normas programanca; (d . tai;
dmbi irei 1damen
i i do no dmbito dos direitos fus
€ hoje sobretudo invoca _ ' reif !
(no r:laso de ddvidas deve preferir-se a mtc;l;preia;:ao que reconhega
i i irei entais™.”
 eficddia aos direitos fundam T
e ﬁ% art. 3% § 1°, da Emenda Constitucional n. 20/98, como jd
. ] ¥ . 5 Lo 1 P 3
foi dito, contempla uma regra imunizante cuja ﬁnahdalde € incenti
’ ireito 2 iai al a permane-
i 1to a aposentadoria integr me
var os servidores com dire ‘ : ! bl ivodd
ivid: Interpretagdo que deve ser p :
rem em atividade, Logo, a ‘  ser :
gea que melhor se coaduna com o desiderato de manté-los em atj
idade. o ' ) \
' Nessa linha de raciocinio, a interpretagio a serlé:[ada a
uestdo suscitada € no sentido de se entender que o servi 0; poa
?Ieré continuar a deduzir, da base de célculo do‘ imposto so_cli'e
renda, a parcela que seria devida a titulo de contribuicio previden
& o ] - L,
i ' maior eficdcia & regra imuni
idria. Exegese desse jaez confere a im
Clartl: ?nstigtufda pelo art.3°, § 1° da Emenda COHSIIIUC'IOI'.IE}I
nm?.{};% indo ao encontro do objetivo pretendido com sua insti-
. ?
tuigdo.™

08. Direi itucional, p. 233. ) S ]
%gg gg?iﬁoczxfi‘b:cadveng que “a interpretagdo de lcg:s]ac;a? Fdemals atos ?e
; o haverd de ser sempre desempenhada — pela Admtp:s’trx_u;éo ou pelo
SOVF[; io — de modo a, exaltando a harmonia do sislgnla Junc:!:c?, valocﬁza:
izﬂ:'filg:;e a{iaquadamenle 0s seus principios fundamentais (Repiiblica e Cons-
titigao, p. 43).
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_ Interpretagio de outra ordem fustigaria o propésito preten-
dido, pelo legislador, de incentivar os servidores a continu

doxq porque os servidores deixariam de recolher a contribuigio
previdencidria, mas passariam, os que ganham acima do teto con-

incidéncia do imposto sobre a renda,
) E cedigo que, havendo mais de uma possibilidade de inter-
pretagdo, deve o Interprete optar pela exegese que melhor se har-

outro, mitigando o beneficio instituido.
A Constituicio — diz Luis Roberto Barroso — “ndo é um

conjunto de normas Jjustapostas, mas um sistema normativo fun-
dado em determinadas idéias que configuram um nicleo irredut-

IS

lad_os do sistema, preservando a sua unicidade. Nas palavras de
Ezio Vanoni, “toda norma € vilida e obrigatéria, unicamente em
uma relagdo necessaria de influéncias reciprocas com um niimero
ilimitado dg outras normas, que a determinam mais expressamente,

210. Interpretagdo ¢ Aplicagao dg Constituigdo, p. 182.
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{

que a limitam, que a completam de modo mais ou menos ime-
diato”.™"

In casu, hd que se aplicar o addgio segundo o qual se deve
preferir a inteligéncia dos textos que torne vidvel o seu objetivo, ao
invés da que os reduza & inutilidade: commodissimum est, id
accipi, quo res de qua aigitur, magis valeat quam pereat.

Convém repisar que a interpretagio das imunidades tribu-
tirias deve sempre nortear-se no sentido de buscar assegurar a
maior eficdcia possivel ao preceito imunizante, com vistas a viabi-
lizar a consecugiio do desiderate colimado com o afastamento da
tributagiio que, no caso em tela, consiste em incentivar os servido-
res com direito & aposentadoria integral a permanecerem em atjvi-
dade.

Destarte, concluimos que a regra art. 3° § 1° da Emenda
Constitucional n. 20/98, exime o servidor que tenha completado as
exigéncias para aposentadoria integral e que optar por permanecer
em atividade do pagamento da contribui¢do previdencidria, e o
montante que deixa de pagar a esse titulo nio estd sujeito a tributa-
¢ilo por meio do immsto sobre a renda.

3. A imunidade das instituigGes de educacdo ou de assisténcia
social a impostos

3.1 Adverténcias iniciais )

Certos aspectos da imunidade conferida s institui¢des de
educagio e assisténcia social sem fins lucrativos no art. 150, VI,
“c”, da Constituigio Federal, ji foram abordados quando se exa-
minaram alguns dos excessos cometidos pelo legislador ordindrio
que, a pretexto de regulamentar o gozo da referida hipétese de
imunidade, editou a Lei federal n. 9.532, de 10 de dezembro de
1997.

Nesse tépico, retornar-se-4 a0 tema nio mais para analisar
as irregularidades pontuais da Lei n. 9.532/97, mas para delimitar
o conteddo e o alcance do beneficio concedido as institui¢des de

211, Natureza ¢ Interpretagao das Leis Tributdrias, p. 257.
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educagio e assisténcia so
€60 H 0 =g

¢”, da Constituicio Fe
beneficio estende-

cial sem fins lucrativos pelo art. 150, VI
\ de.ral €, em especial, para verificar se c;
o -se as entidades fechadas de previdancia privada,
ente deoarglftt;?:r),oes l?oin que se’d.iga que ndo se trata simnles-
e : S Inumeros vicios formais e materiais a que
esta acometida a Lei n. 9.532/97 ¢ apresentd-los num sé dtimo:
trata-se de um tépico destinado a examinar as incompatibilidades:
existentes entre as normas veiculadas pela Lei n. 9.532/97, qu
disciplinam a frui¢do dos beneficios concedidos is I'I.‘lStitUiC;équ:

educagdo e ?‘silsténcia social, € a norma imunizante contida no
art. 150, VI, “c”, da Constituigio.

3.2 Os limites da atuaci i i
¢ao do legislador e aplicador do direj
No que tange as imunidades g or o direito

i Na atividade de normatizar, o legislador & livre

icizar os fatos que bem entender,?
atuagao ao campo do possivel e res
Sistema. Isso € assim porque nor
impossivel de realizar-
mente, nio sio de nenh
das em desconformida
sdo irregulares.

] para juris-

desde que, € claro, limite sua
peite as regras de construcio do
1€ normas que tenham por objeto algo
§¢ Jamals serdo aplicadas e, conseqiiente-
uma valia. Por outro lado, normas produzi-
de com as regras de construgdo do sistema

o ¢ tOglc])m efelltp, Sf)b ) angu}q Juridico, a atividade de legislar

me'nte Ivre; ao contrdrio, deve, necessariamente, obser-
var o que estipulam as normas de construgio de proposigdes nor-
mativas impostas pelo sistema. O sistema Juridico brasileiro regula
Sua propria criagdo. A ordem jurfdica é construida de forma hie-
rarquica, de modo que as normas inferiores buscam seu funda-
mento de vah_daf:lc Nas normas superiores, até o nivel constitucio-
nal e a Constituigdo, nessa hierarquia, oéupa O patamar mais ele-

212. Nas palavras de Lourival Vilanova, “o
No universo do direito através da porta ab
yuais propriedades entram, quais nio ent
feitura da hipétese da norma”
Positive, p. 89.)

fato se torna juridico porque ingressa
erta que € a hipétese. E o que determina
ram, € o ato-de-valoragiio que preside
(As Estruturas Légicas e o Sistema do Direito
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vado. Portanto, todas as demais normas devem haurir seu
fundamento de validade no texto constitucional ™"

Essa diretriz fundamental do sistema juridico positivo
deve sempre ser relembrada, pois, com freqiiéncia, o legislador
insiste em redimensionar o contetido e alcance dos preceptivos
constitucionais por meio de normas infraconstitucionais, como se
isso fosse algo inerente a sua atividade legiferante, ndo vislum-
brando, nesse procedimento, nenhuma irregularidade.

A Lei n. 9.532/97 é um exemplo tipico da atitude irreve-
rente, e odiosa, do legislador ordindrio que edita leis sem nenhum
respeito as normas de construgdo do sistema. O desrespeito as
normas de construgéio do sistema, nesse caso, foi tanto que conse-
guiu, a um sé tempo, veicular um instrumento normativo que
padece de vicios nio sé de ordem formal como também de ordem
material.

O vicio formal revela-se na veiculagio, por meio de lei
ordindria, de normas gerais de Direito Tributdrio acerca da regu-
lamentagiio das imunidades condicionadas, sendo que estd, expres-
samente, no art. 146, 11, da Constituigiio Federal determinado que
o instrumento préprio para tal fim € a lei complementar.

J4 quanto ao vicio material, dentre outros, podem ser
apontados: a) os consistentes em redefinir o conceito de institui-
¢Oes de educagiio e assisténcia social sem fins lucrativos, para
efeito de gozo da imunidade contemplada no art. 150, VI, “c”, da
Constitui¢dio Federal; b) os consistentes na estipulagdo de condi-
¢des para o gozo dos beneficios da referida imunidade ndo pre-

213. Na ligdo de Hans Kelsen, “o Direito regula a sua prépria criagdo, na medida
em que uma norma jurfdica determina o modo em que outra norma € criada e
também, até certo ponto, o contetido dessa norma. Como uma norma juridica é
vélida por ser criada de um modo determinado por outra norma juridica, esta é o
fundamento de validade daquela. A relagfio entre a norma que regula a criagdo de
outra norma e essa outra norma pode ser apresentada como uma relago de supra
e infra-ordenagio, que é uma figura espacial de linguagem. A norma que deter-
mina a criagio de outra norma é a norma superior, € a norma criada segundo essa
regulamentagdo € a inferior. A ordem juridica, especialmente a ordem juridica
cuja personificagdo ¢ o Estado, €, portanto, ndo um sistema de normas coordena-
das entre si, que se acham, por assim dizer, lado a lado, no mesmo nivel, mas uma
hierarquia de diferentes niveis de normas” (Teoria Geral do Direito e do Estado,
p. 129).
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VIslas nem no (exto constitucional nem no Cédigo Tributdrio
Nacsqnal. Tudo com vistas a restringir indevidamente o alcance da
imunidade do art. 150, VI, “¢”, da Constitui¢cdo. Tais viciosidades
serdo melhor examinadas nos itens que seguem.
Da mesma forma que h4 limites a atuagdo do legislador, h4
também, para a tarefa desenvoivida pelo aplicador do
Excrce_ele a importante fungdo de construir as normag
$ a partir dos textos legais e aplicd-las a0 caso corncreto
ocupando uma posigiio intercalar entre os preceitos normativos e a;
subsungdo do conceito do fato ao conceito da norma. Trata-se de
dar Curso ao processo de positivagdo, fazendo com que as normas
gerais incidam sobre fatos do mundo fenoménico.™
Os aplicadores do direito, nio obstante exercerem a
nte fungiio de fazer incidir as normas juridicas ao caso
concreto, nao podem arrogar-se o direito de construi-las livre-
mente, hdo de ater-se aos pardmetros estipulados pelas leis. Nio
poderdo pretender corrigir distorgGes ou suprir lacunas normativas
deSpre:nd_endo-se totalmente dos textos legais. Vale dizer, nio
poderdo ignorar os comandos veiculados pelas leis para construir
outros que entendam mais adequados, isso é tarefa do legislador.™

limites,
direito.
Juridica

importa

2»I4. Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho, “aplicar o direito é o ato me-
diante o qual alguém interpreta a amplitude do preceito geral, fazendo-o incidir
no caso parl_acglar e sacando, assim, a norma individual. E pela aplicagfio que se
conslrfh o direito em cadeias sucessivas de regras, a contar da norma fundamen-
tal, ax:om;: bésico da existéncia do direito enquanto sistema, até as normas parti-
culares, nao passiveis de ulteriores desdobramentos, ¢ que funcionam como
;ﬁgz{sdﬁg’n:fzg;;‘]o processo derivativo de produgdo do direito”(Curso de Direito
215. Francesco Ferrara leciona que ‘o

Ferrz juiz pade aplicar principios da lei a casos
novos, dar a principios da lei um se ;

ntido novo, desde que nio v

outras normas. Até aqui. pode chegar a vbra do intérprgle. Mas (?cg\i:rij:: Tcgﬁsz-l
Cientemente da lei, querer reform4-la ou inové-la por pretendidas exigéncias de
m_tercsse_s, é_.aquigoa{_a;[unqﬁo do magistrado. O juiz deve ficar pago com a sua
nobre ‘missdo, e ndo ir, malis longe, passando a usurpar os dominios ddh-lcgislador.
Os dois Jpoderes estio divididos, e assim devem 'éstar.,'_]f_)éceno o.j'ui'z iifem seimnpre

.Vez se encontrard em momentos,

Pode dar satisfaco ds necessidades préticas, Timitando-se a aplicar. a lei; algyma
: T trdgicos de ter de sentenciar em oposicic ao seu -
Sentimento’pessoal.de jurista ¢,de-equidade, e de aplicar;leis mds. Tal é‘fa;)o,rémﬁeg '

direito novo. pensam

seu‘-‘dever‘_de- oficio. Na seforma das lejs, na.produgfio .do
outros 6rgdos do Estado: ele ndo tem competéncia para isso.
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Esse limite imposto ao trabalho do intérprete € uma dire-
triz implicita do sistema, pois, acaso fosse admitida a possibilidade
de o exegeta corrigir as supostas distor¢des cometidas pelo legis-
lador, transvestir-se-ia em um super-legislador, com poderes nio
s6 para criar as normas, mas também para aplicd-las, dando con-
cretude ao Direito.

Amilcar Falcdo esclarece que a “interpretagio é a ativi-
dade ldgica, em decorréncia da qual se declara o que estd determi-
nado numa lei. O intérprete, portanto, nio cria, nem inova; limita-
se a considerar o mandamento legal em toda a sua plenitude e ex-
tensiio e a, simplesmente, declarar-lhe a acep¢@o, o significado € o
alcance”™ !

Infere-se, portanto, que a atuagio, tanto do legislador
quanto do intérprete, deve cingir-se aos limites estabelecidos pelo
ordenamento juridico. Néo poderdo, seja a que pretexto for, extra-
polar os lindes de suas fungdes, sob pena de cometerem uma vio-
lagdo 4 ordem juridica. Nessa linha de raciocinio, ndo cabe ao
legislador e ao intérprete, no caso das imunidades, criarem outros
requisitos a serem preenchidos para o gozo dos beneficios de de-
terminada imunidade, além dos previstos em lei complementar.

3.3 A delimitagiio do contetido seméntico do conceito de
instituicdes de educacio e assisténcia social sem fins lucrativos

Nos termos do art. 150, VI, “c”, e § 4°, da Constituigio
Federal, as instituigdes de educagio e assisténcia social sem fins
lucrativos gozam de imunidade a impostos quanto ao seu patrimd-
nio, renda e servigos, relacionados com as suas finalidades essen-

A TR P LU

Por fim, -arremata o autor: “sé com esta condigio se pode alcangar
aquela objetiva seguranga juridica que é o bem mais alto da vida moderna, bem
que deve preferir-se a uma hipotética protecgdo de exigéncias sociais que mudam
*. a0 sabor do ponto-de vista, ou do carécter, ou das paixdes do individuo: Esta & a
"~ forga da justica, a qual nio € licito perder, se niio deve vacilar o fundamento'do
. Estado; mas esta é também a sua fraqueza, a qual nés devemos pagar, se quere-
mos-obter a inestimdvel vantagem de o povo nutrir confianca em que-o direito
" permanega direito” (Interpretagdo e Aplicacdo das Leis, p. 173-174). -

216, Introdugao ao Direito Tributdrio, p. 57.
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ciais. Isso € o qu R ~ I . B :
que prescreve a Constituigio. Cumpre-nos, agora, a Nao obstante o mistifério terminoldgico cometido pelo

ézzlrgga de desvendar o conteiido e alcance dessa hipétese de imunj- constituinte com o uso do termo insti}uigﬁo, salienta que 0 termo é
B imprescindivel, entio o o *  mals utilizado para representar: a).oigz}o estatal; b) conjunto de
soas juridicas quo poderr; o e;1 quedsedavengue quais s_aoﬁ a8 pes- RE normas estrutura\ntes_ QO E~stado; c) sm(.)m.m~o de pessoanrxdx_ca: )
pde-se que se desvende se o term‘luz} ra as como instituigGes, Im- i Qpanto a,utl}lzagao, na (Alonstltuu;,ao, do termo institui¢iio
sinénimo de fun diicioes o se utc')l }ﬂbéltmgoes € empregado como - . para referlr.-sg a rgdo e§tatal, vé-se que € empregad_cg para repre-
gando todo tipo de pessoa .“n’dic;llzda céem semfdo amplo, a[b.?r. A s'enta’r o Ministério Publico, Advoczicxa-.G_er:"xl da Unido, Defenso- ‘
tive: di BropOTCionas educi i » des elqu? cnad_a com o o.bjc- ria Fub}nca e Forgas ArTadas, que sdo dwxsoes. ou cgntros Qe com-
com isso, & obtencdo do van(ia e:l)u assistencia social, sem visar, ~ peténcia da pes~soaApoht1ca Unido, com as mais var}adas fm’al.xda-
em favor de seus instituidores (%u dseﬁiconqmlcas a serem revertidas des, mas que ndo tém que ver com a realizagdo de fins altruisticos
CIceiros. ou caritativos.

Odim B. Ferreira™ registra que a Constituigiio de 1988 foi

£y e i rechos da Constituicio, o termo instituicdes,
prodiga na utilizagdo do te Noutros trech a ¢ ¢

rmo institui¢do, repetindo-o nada mais sempre qualificado pelo adjetivo democriticas, quer significar ndo

nada menos que tri ala potah. . .
referir-se as ?nstit;lim*a ﬁslma vezes, além da utilizagio dele para mais que um conjunto de normas estruturantes do Estado, que
autorque afis existegoes '€ €nsino e assisténcia social. Verbera o } dizem respeito ao modo do exercicio do poder politico. Nessas
. + . 2
ConstintE tuilts < a malii remota base para a suposigio de que o - passagens, diz ele, o termo também nada tem que ver com pessoas
Grmaia i, dovte ““Pfega'_o 0 termo numa tnica acepgio técnica, ¢ morais encarregadas do desenvolvimento de atividades pias ou
o escolh; d”;‘;‘ européia. O que predomina é a mais indisci- +  altrufsticas.
€rmo, para exprimir as mais diversas idéiag.2* Por fim, Odim B. Ferreira assinala que o termo institui¢@o
; o = ¢ utilizado como sindnimo de pessoa juridica, indiscriminada-
217. A !munldade Tributdria das Entidaces de Previdéncj i . ¥ ‘ P d - I
de Direito Tribuidrio ¢ Finangas Piblicas, vol 13‘“ Csnma Privada. In: Cadernos % mente ¢ que hd, sobre o termo uma confusdo lingiifstica: ins-
218. Dentre as passagens do t e V8- i Do 56-63. £ tituigio serve para designar os bancos, pessoas juridicas que se
Visiitiiea exlo constitucional em que foi empregado o termo 3 = f 3 P ¢ 5
¢oes, apontadas por Odim B. Ferreira, citam- i ocupam da prestagio de servigos ligados & sadde, educagdo, pla-
XXXVIIL, diz que ¢ hecida o e CltaMm-se as que seguem: 1) o art. 5°, ¥ . o 5 e .
Uisish! a6y Bty ;ccol; ecida a instituicio do juri™; 2) o art. 23, I, compete 4 Z  nejamento familiar, recuperagiio dos viciados e, enfim, rigorosa-
wigdes dcmocrélicas...{;f) S ‘;2‘“;%“’)5( ill I[a?:r;a dde “zelar pela guarda (...) das insti- ¢  mente, toda pessoa juridica, sem distingdo.
; e . a0, Alll, lista dentre as atribuigGes do Cong r iy | I e
Nacional a de “dispor sobre instituigdes financeiras™ 4) o an? 90, 11 Cstaggl!:zg !J: Nota-se, portanto, que ndo ha univocidade na utilizagio do

termo instituicfio no texto constitucional, e além disso, € usado de
forma descomprometida com o rigor técnico em que deveria estar
pautada a atuagio do legislador constituinte. Tanto isso € verdade
que no § 4°, do art. 150, da Constitui¢do, reporta-se as instituigdes
utilizando-se do termo entidades, sendo que na alinea “c” do inciso
VI utilizou o termo instituigdes. ;

« ... Diante disso, é necessério que se busque arrimo em outras
diretivas ‘do sistema para precisar-se 0 contetido e alcance do

Szglesc;r;;e:; ?::s ﬂ(iﬁ;];gél;orda Re_pniblica pronunciar-se sobre as questdes rele-
; Inanceiras™; 5) o art. 109, § 3° admi i

estadual julgue causas nas quais sei insituigho. de previdiacis o

quais seja parte “instituicio d idénci ial"

federal, nos casos ali especi ; 00 Misisele e o
ederal, pecificados; 6) o art. 127 define o Ministério como

ttuigdo permanente (...), incumbindo lh G, s e et
X € (), - defesa da ordem juridi i

democrtico e dos interesses sociais e | dividuais 1 P g
‘ ais e individuais indisponiveis”; 7) o art, 131 dj

;:éizi S:v;ci?:jﬁd(ii?;?rlﬂgat lﬂméz)o uma “instituigdo -que'.(...):repre)smta‘a Un?ﬁl:

udici; j nie-; 8) o art, 134 afirma ser a'Def, ia Piblica “ins

Htuigdo essencial a fungio Jjurisdicio i b

tituig nal do Estado;‘incumbindo-lhe a.ori '

Juridica e a-defesa:(.). dos necessitados”; 9)76 4142, ‘somelisbes S

-{..1)-dos-necessitados™; 9)/0 art) 142 ia: 1 d

ocorreu :na- Constituigdo*de 1946, define ot o o

-onstituigio as Forcas*Armadas como instituicdes

gfdrmanem' el%t;so, :zd:[c;ga.: _h“gsfisngdacicnal_, c{jjs poderes constitucionais, da lei ?da .
S L1590, ey 4 que.a Unifo entregue'parcela do' ;

renda para que os Estados do Norte, Nordeste e Cenlio-gOcsltJe‘a ap]iquel:: Fr':t})s:;t?r

produtivo, “através de suas instituigdes financeiras de cardter regional”. (A Imu-
nidade Tributdria das Entidades de Previdéncia Privada. In: Cadernos de Direito
Tributdrio e Finangas Publicas, vol. 13, p. 60-61).
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termo em questiio, Nessa senda, ver-se-4 que o objetivo do legig|:
dor no art. lS(_}, VI, “¢”, da Constituigiio ndo foi o de ::onl"eriljgas .
determmado_ tipo de pessoa jurfdica certos beneficios mas a ul-nlrl
quer pessoa juridica sem fins lucrativos, A énfase estz'; \»'oltudaq ud--
0 fll‘[‘l colm}ado com a pessoa juridica e nio ao seu tipo. Vale dil:.'zeh1
S¢ ¢ sem fins lucrativos, seja fundagiio, sociedade ou'associa '”r'
estdo acobertadas pelos beneficios da imunidade contempl d(;ao.
art. 150, VI, “¢”, da Constituigiio Federal, e
desjdgmlfosii 521::;51 cs::r a exegese que melhor se hz}rmoniza com o
e com a concessdo fios beneficios previstos no
art. | » VI, “e”, da Constituicio, que € o de motivar as pessoas
constituirem pessoas juridicas com a finalidade de auxiliar o Esz-l
tado em seu fim institucional de proporcionar a todos educacio
assistencia social, mormente, aos menos favorecidos ™ e
- lI_\Iod Locangc a cldusula rela_cionadas com as finalidades
o ar[cullgso 35 enuda@es: Qelas mencionadas, contemplada no § 4°
des[in,;_l : ‘d a CC:I'ISH[I.II(;HO. cwont'ém repi§ar que ela diz respeito ‘;
: t; 0 dos fecursos € ndo & sua origem. De tal sorte que
venhdm’ c!e onde vierem os recursos, desde que provenientes de:
fonte*ti !1c1tas € sejam aplicados na consecugdo dos objetivos pri-
mordiaxs das entidades de educagiio e assisténcia social. tais recp
$0s ndo poderdo ser tributados. ’ -
gacses gzsesguur;lbfnzperatll)vo constitucional que nio admite mitj-
s o o Jetivo. Portanto, toda e qu.alquer restricdo ao
' gra constitucional de protegdio e incentivo ao desen-
volvimento pela iniciativa privada de atividades destinadas a pro-

219. Na ins, *
mnsuw;gpﬂai;tga;&;ianies (!\é:lt_rms, dentro da moldura conslitucional e infra-
; entar (CF, arts. 6°, 150, 195, 203 e 20 °
14) ¢ quo se it L ' ) , ¢ 204 e CTN, arts. 9° ¢

possivel o desenho seguro e com i
4 . lgura possivel | . pleto do contetdo dos
3::1:2; Eil:c;:};;z [_e _usmsltegma social’ como aquele correspondente s ali\«icclicz'tf
IVOs voltadas para a educagdo, satde, trabalh y

ranga; previdéncia e assisténcia ; bt & o
] 1 aos desamparados; proteci i i
L provicene . ; protegdo 4 familia, materni-
lrabali hl:.faﬁ:é?l._tgd?lescemcs_ carentes; promogdo da integragio ao mercado de
- ﬁ’ad ltagdo e, re__abxl:tas;ao das pessoas portadoras .de -deficiéncia ¢ a
§d0 de sua integragdo ao mercado de trabalho, Tais atividades, sempre qule

-}'eullz.'ada;,sem intuito de-lucro, estio, sem resquicio de divida, abrangidas pela

imuni : i ibui
dade.concernente a Impostos e contribuigdes sociais” (Imunidades Tributg-

rias das Insituigoes de Educ 30 e Assi i i
; : 0es. 58 “In: 7]
Atuais do Direito Tributdrio, 3%9\?01., p. ]5123-t f;gl}a SRR e nandes et
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porcionar educag¢iio e assisténcia social sem fins lucrativos aos
menos favorecidos, € absolutamente inconstitucional.

3.4 O alcance da imunidade conferida as instituicoes de
educacio e assisténcia social sem fins lucrativos no

art. 150, VI, “c”, da Constituicio Federal — a regra
da autofagia do superavit

3.4.1 Indices delimitativos

Primeiramente, convém assinalar que, como ficou
demonstrado no tdpico anterior, o termo instituicdes é empregado
pelo texto constitucional em sentido amplo, agcambarcando todo
tipo de pessoa juridica e ndo somente as fundagdes como querem
alguns. De sorte que toda pessoa juridica criada com a finalidade
de proporcionar educagio e assisténcia social sem cardter mercan-
til, fard jus aos beneficios da imunidade do art. 150, VI, “c”, da
Constituigdo.

As instituicdes criadas com tal finalidade podem auferir
lucro e isso € até salutar, pois sé assim poderfio desempenhar de
modo satisfatdrio suas atividades, oferecendo servigos de boa qua-
lidade. O que é vedado pela Constitui¢do € a distribui¢do de lucro
e ndo a sua obten¢do em si. Nio hd nenhuma restri¢do constitucio-
nal & atuagdo das institui¢Oes nesse sentido.

Tanto isso € verdade que o legislador veiculou expressa-
mente no art. 14, I, do Cédigo Tributdrio Nacional, que ndo pode
haver a distribui¢io de qualquer parcela do patrim6nio ou das
rendas das instituigGes de educaglo e assisténcia social sem fins

lucrativos a titulo de lucro ou participagdo no seu resultado, numa
demonstragio inequivoca de que as instituigdes podem ter lucro no
desempenho de suas atividades. Vale dizer, se as instituigdes ndo
pudessem ter lucro, esse preceptivo seria totalmente initil, pois
seria despiciendo vedar-se a distribuigiio do que ndo existe.
. Seja como for, certo é que a Constitui¢do ndo contempla
restrigdo de tal natureza. A tnica limitagio que se impde é quanto
ao fim colimado pelas institui¢es, ou seja, o legislador pretendeu

!



222 CLELIO CHIESA

beqeficm; aquelas pessoas juridicas que proporcionam educagiio e
assistencia social sem objetivar retorno financeiro em beneficio de
seus criadores ou de terceiros, mas reaplicar todo eventual supers-
Vit na consecugio de seus fins estatutdrios >
Portanto, nio h4 que se falar em gratuitidade dos servigos

prestados peIa.s instituicdes de educagio e assisténcia social para
Su’e,: tenham d.lre.ito aos beneficios da imunidade do art. 150, VI

¢”, da Constituigiio, basta que sejam cumpridos os requisitos doa
art. 14 dg Qédigo Tributdrio Nacional, dentre os quais estd o de
nao cilstflbuxr lucro. O Cédigo ndo faz nenhuma restricdo quanto 3
existencia ou ndo de superdvit como condigdo para a fruiciio da
referida imunidade.
A tbnica da concessio do beneficio em questdo ndo € de
ar as pessoas a realizarem doagdes para viabilizar a missio
ity o_nal do Estado de proporcionar educagio a todos e dar
assisténcia aos menos favorecidos, mas a de incentivar a criagio
de novos nicleos juridicos auto-suficientes economicamente para
a concretizagdo de tais fins,

i Nﬁo obstante o legislador constituinte nio ter tido a inten-
¢io de circunserever o alcance da imunidade do art. 150, VI, “¢”
da Ccangntmgﬁo, somente s instituigdes incapazes de apresentai:
Superdvit €m suas contas o legislador ordinario resolveu, como se
1ss0 fosse juridicamente possivel, restringir o beneficio, confe-

incentiv
instituci

i%(]. A diferenga que se estabelece entre o Estado e a pessoa privada— lecionam
t;res F. :Barreio e Paulo Ayres Barreto — *¢ que esta pode circunscrever-se a
querer o lucro, enquanto o Estado sempre terd o lucro como mera conseqiéncia

acidental do desempenho de atividade qualificada como econdmica que, portanto,

para ele, traduz-se num simples exercicio material, sempre por razdes publicas.

gaiarse (0] pa;ti_zu!;zrjé ndo sofre tais restrigdes e limitages. Ele € livre para en-

~S€ em alividades exclusivamente lucrativas, E af '
V] : surge notdve

entre o Estado e as entida i el e

lucrativos. Também elas nio perseguem lucro; néio existem para ter lucro. Esfor:

gam-se por obter superavitis, mas.nio lucro. Nio desempenham nenhuma: ativi-
dide com ﬁnaIidaer lucrativa, em beneficio dos seus investidores ou acionistas.
Sa? chamadas 2 vida, existem para cumprir finalidades, finalidades que sio pro-
legidas pela Constituiggo, incentivadas e amparadas pelo Texto Magno: atuar a0
lado do Estado nos campos da educagio'e assisténcia social” (Imunidades Tribu-
trias: In: Limitagoes Constitucionais ao Poder de Tributar, p. 46), LR

des dedicadas 2 educagio e assisténcia social sem fins .
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rindo-o apenas as instituigdes menos eficientes em termos de
resultados financeiros positivos.

E o que se depreende da leitura do § 3°, do art. 12 da Lei
n. 9.532, de [0 de dezembro de 1997, modificado pela Lei
n. 9.718, de 27 de novembro de 1998, pois prescreve esse precep-
tivo que “considera-se entidade sem fins lucrativos a que ndo apre-
sente superdvit em suas contas ou, caso o apresente em determi-
nado exercicio, destine referido resuitado, integralmente, 3 manu-
tengdo e ao desenvolvimento dos seus objetivos sociais”. A
redagdo anterior era muito pior, pois estabelecia que o resultado
fosse integralmente aplicado no incremento de seu ativo imobili-
zado.™ Era um verdadeiro despautério que o legislador procurou
corrigir, porém, s6 o amenizou, pois manteve a diretiva de que as
entidades ndo podem ter superdvit.

Misabel Abreu Machado Derzi adverte que “de longa data
vém tentando as Fazendas Publicas reduzir a amplitude da imuni-
dade, ou mesmo anuld-la, ndo apenas exigindo das entidades o
cumprimento de um nimero crescente de requisitos, como ainda
procurando limitar o sentido da expressdo institui¢do de educagio
e de assisténcia social, sem fins lucrativos”. Na verdade, salienta
ela, “a Constituigdo Federal ndo limita o termo instituigdo as fun-
dagdes, tnica forma juridica que o Fisco pretendeu acolher no seio
da imunidade, nem tampouco a gratuidade dos servigos prestados,
nem ainda a disponibilidade geral dos mesmos servigos para toda a
sociedade. A Constitui¢do exige apenas que a instituigdo, que pode
ser uma fundagfio, sociedade ou associagdo civil, fechada ou
aberta, ndo persiga lucros” ™ \

Vé-se, portanto, que a expressdo sem fins lucrativgs, no
contexto do preceptivo em que é empregada, tem uma conotagio
bem determinada: quer exprimir que as institui¢Ges ndo podem ter
como finalidade auferir ganhos com a exploragdo dos servigos de
educagdo e de assisténcia social, repartindo-os entre seus criadores

22]. O texto anterior tinha a seguinte redagio: “§ 3° Considera-se entidade sem
fins lucrativos a que ndo apresente ‘superdvit’ em suas contas ou, caso o apre-
sente em determinado exercicio, destine referido resuliado integralmente ao
incremento de seu ativo imobilizado™.

222. A imunidade das Institui¢des de Educagio ou de Assisténcia Social. In:
Imposto de Renda — Alteragdes Fundamentais, p. 157.
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ou distribuindo-os a terceiros. As

gerar receita para reinvesti-la segu
uma regr: it omi

regra que poderiamos denominar de autofagia do superivj

3

ou sej i 5 a
; t_eJ§1,~eventuals lucros s6 poderdo ser consumidos pela prépria
Instituicdo na consecugio de seu desiderato.

instituigbes devem limitar-se a
ndo seus propésitos. Trata-se de

3.4.2-Aﬁimunidade tributdria das entidades fechadas de
previdéncia privada
_ As entidades fechadas de
ficagGes juridicas levadas a efeito
ou fltll?dagées com o propdsito de
rior a matividade e a prestagdo de
o Surg_e, entdo, a questio d
il{])l‘blglfasy, cujalﬁnalidade estatutdria consiste apenas em atender 3
pe imanidade do art 150, ¥y, “oh. oy Gy o 100 sbrigudas
que, literalmente, est4 dito na alfnea “c” que & imecigags ore
as instituigdes de’asstiitgrlll;angoililzfa " Apeaimins v
Hd os que defendem a idé

previdéncia privada sdo personi-
sob a forma de sociedades civis
preservar o padrio de vida ante-
assisténcia aos beneficidrios.

' % & . ia de que assisténcia social &
3232‘1211&;2:1::;;?2 que se revista de caréter de beneficéncia, cari-
i o prcneme ncia puramentf: esmolar, ndo estando nela con-

& previdencia social, entendida esta como uma atividade que
p“rles;f.upoe léma contf'aprestag:ﬁo dos beneficiados, mediante o
Eitgmimf:ntc;) ¢ determinada quantia em dinheiro, denominada con-

¢d0. Por outro lado, hd os que rechagam essa tese, afirmand

que a previdéncia social ¢, hoje, : ma

universalmente considerad ¢

o : _ ers iderada uma

Sogi 511: uma modghc{adt'a, quigd a mais importante, da assisténcia
4% que € a assisténcia social preventiva,

i num]ilzmte' d_lsso, Impde-se que se percorra o texto constitucio-
et g e:'l'tilt;vg de desvendar em que sentido a expressdo as-
i porg\‘rlidéc;: empregada para, s6 a p~arti; dai, dizer se as enti-
et C!.E.l‘ ‘Si _gnquadrgrp Ou nao na hipdtese’de ‘imuni-
Earlt._ 30, VI, “c”, da Constituicio Federal, " "

. unimmc iﬁ::;tz 40 texto constitucional, verificou-se que ndo h4
ekl ¢ sentido no emprego da expressdo assisténcia

. alguns momentos, o termo ¢ utilizado para referir-se ao

e saber-se se tais personificagGes
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que se poderia denominar de assisténcia social propriamente dita,
ou seja, aquela prestagfio de utilidade aos necessitados sem qual-
quer contraprestagdo; em outros momentos, para representar o que
se poderia intitular de assisténcia social genérica, englobando a
gratuita e a prestada mediante contribuig¢do dos interessados.

Como exemplo da utilizagfio da palavra de acordo com o
primeiro sentido, pode ser citada a referéncia feita no art. 203, da
Constituicdo Federal, ao estabelecer que a “assisténcia social serd
prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribui-
¢flo social A seguridade social”. Nota-se que aqui o termo assistén-
cia social é empregado para representar uma prestagdo caritativa
sem qualquer contraprestagao a titulo de contribuigio.

O art. 204, da Constituigio Federal, por sua vez, prescreve
que as “a¢des governamentais na drea da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, pre-
vistos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base
nas seguintes diretrizes: I- descentraliza¢do politico-administra-
tiva, cabendo a coordenagio e as normas gerais 2 esfera federal e a
coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de
assisténcia social”.

Vé-se, portanto, que a assisténcia social serd financiada
pelo orcamento da seguridade social e desempenhada por progra-
mas estaduais € municipais, bem como por entidades beneficentes
e de assisténcia social. Isso revela que a assisténcia social tanto
pode ser executada por entidades que prestam gratuitamente seus
servigos quanto por entidades de assisténcia social que exigem
contribui¢des, como € 0 caso do preceptivo supramencionado.

Logo, € indubitdvel que o termo assisténcia social ndo
abrange somente as pessoas juridicas que proporcionam beneficios
de forma gratuita, mas também as que exigem dos favorecidos
contribuigdes necessérias & manutengdo dos beneficios prestados, a
‘medida que coloca as entidades beneficentes ao lado das entidades
de assisténcia social, numa demonstrag@o inequivoca de que sdo de
realidades distintas, porém, ambas, enquadradas como de assistén-
cia social. Apesar, é bem verdade, de que em outras passagens do
texto constitucional a expressdo entidade beneficente tenha sido
empregada com outro sentido.
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Em reforgo a essa assertiva pode ser invocado também o
art. 149, pardgrafo tnico, da Constituicdo Federal, o qual pres-
creve que os “Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio
instituir contribuigdo, cobrada de seus servidores, para o custeio,
em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia so-
cial”. Nota-se, portanto, que pode haver assisténcia social me-
diante pagamento de contribui¢do, denotando que assisténcia
social ndo € sinénimo de gratuitidade, é preciso que se verifique
caso a caso. Ndo hd no texto constitucional uniformidade de sen-
tido no emprego da expressio assisténcia social. Isso se pode
comprovar pelo confronto desse artigo com o art. 203, que mos-
trard ndo serem coincidentes, o que se verifica, também, em outras
passagens do texto constitucional.

Com efeito, se a prépria Constituicio admite a existéncia
de assisténcia social contributiva, niio se pode eleger o critério da
inexigilidade de contribuigio como caracteristica essencial da
defini¢iio de assisténcia social. Em outras palavras, a gratuidade
dos servigos ndo € o critério eleito pela Constituicdo para diferen-
¢ar a atividade de assisténcia social das demais, pois tanto pode
existir a assisténcia social gratuita como a contributiva.

' Dessa forma, pode-se classificar as entidades de assistén-
cla em entidades de assisténcia social, em sentido estrito e em
sentido amplo. As primeiras como as que prestam assisténcia sem
qualquer exigéncia de contribui¢do, de forma gratuita; as segun-

223. Nas palavras de Misabel Abreu Machado Derzi, “¢ evidente que ndo hd um
sc_ntido tnico e inequivoco na redagio do art. 149 que permite a cobranga de
tributo préprio para custear os sistemas de previdéncia e assisténcia social esta-
dual e municipal e na redagdo do art, 203, Esse tltimo claramente estabelece
como Unico critério para a prestagio da assisténcia social, o da necessidade,
independentemente do pagamento de contribuigdo. Nio ¢ que o artigo referido
pfcfba a cobran;z_l..E que, como o critério é o da necessidade, portanto o da carén-
cia de recursos ou'incapacidade dos assistidos, o pressuposto l6gico e coerente é

qQue ndo haja cobranca de contribuigdo, Entretanto o art,.149 fala genericamente

em p{e\fidéncia ¢ assisténcia social em favor dos seryidores piiblicos, permitindo,
para 1550, cobrar deles uma contribuigio especifica. Dessa forma nio temos uma
garantia de sentido unfvoco da utilizagiio da express@o assisténcia social, utilizada
no Capitulo daTributagio (A*Imunidade das InstituicBes' de ‘Educagido ou de
Assisténcia Social. In: Imposto de Renda — AlteragGes Fundamentais, p. 162).
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das, como as que prestam assisténcia de forma gratuita e as que
exigem contribui¢do dos favorecidos.

Essa classificagio, ainda que nio seja de boa técnica, pa-
rece que € a que foi adotada pela Constituicio de 1988. Contra
imperfeigdes dessa natureza, entdo, s6 hd uma possibilidade: a
reforma do préprio texto constitucional, haja vista que nio com-
pete ao intérprete tal tarefa.™

Portanto, ¢ iniludivel que a expressdo assisténcia social foi
empregada no texto constitucional tanto para referir-se as entida-
des beneficentes, entendidas estas como as que prestam assisténcia
gratuita, quanto as que prestam assisténcia exigindo contribuigdes
para 2 manutengdo dos beneficios proporcionados aos que contri-
buem.™

224. Wagner Balera assinala que “por definigdo constitucional, a0 conjunto inte-
grado de agBes nas dreas da satde, da previdéncia ¢ assisténcia social, de inicia-
tiva dos poderes piiblicos ou de toda a socicdade se denomina seguridade social
(art, 194). Trata-se de conceito novo, incluso na Constituigio Vigente, que ndo
figurou na Carta de 1967. Para que possam bem cumprir a sua missio constitu-
cional de seguridade, o constituinte impds obstdculo a tributagio, pela via de
immposto, as entidades que integram o setor da assisténcia social.

Destarte, quando o art. 150, VI, ¢, da Carta Magna fez referéncia a enti-
dades de assisiéncia social, deveria ter integrado naquela regra o conceito de
sistema de protegfio social que instituira o Titulo da Ordem Social. No arcabougo
da protegio, o subsistema de assisténcia social integra, como parte, o sistema da
seguridade social.

Assim sendo, a assisténcia, € parte de um todo composto ainda pela

sadde e pela previdéncia social, assim a piiblica como o complementar (Natureza
¢ fins da Imunidade dos Fundos de Pensfo. In: Revista de Direito Tributdrio, vol.
65, p. 178).
225. A respeito, salienta Gilberto de Ulhda Canto, que as “instituigdes de assis-
téncia social ndo perdem o beneficio da imunidade somente porque cobram pelos
servigos prestados. E normal e compativel com sua vocagao que elas cobrem
menos do que as entidades que perseguem fins lucrativos, mas nem isso é rele-
vante. Nos Estados Unidos, onde proliferam as instituigdes ‘pro bono’ de todos os
objetivos e propdsitos, ¢ corrente o jargdo que denomina ‘no-profit’ aquelas que
nada cobram pelos servigos que prestam e ‘not-for-profit' as que cobram aos
beneficiados pelos seus servigos, mas, ndo tendo objetivo interesseiro, aplicam
tudo que sobra apés o custeio das préprias atividades em expandir instalagdes,
ampliar a faixa de prestages de servicos e de algum outro modo reforgar as
possibilidades de melhor cumprirem seus propésitos” (Imunidade Tributiria —
Entidades Fechadas de Previdéncia Privada — Fundos de Pensdo. In: Revista de
Direito Tributdrio, vol. 61, p. 31).

I N S ST
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. E nesse segundo sentido que a expressio assisténcia socia)
fOf empregada no art. 150, VI, “c”, da Constituigio Federal, ou
seja, para agambarcar ndo s6 as instituigdes beneficentes — as que
prcsu_lm assisténcia social gratuita —, mas também as que exigem
contribui¢ao dos favorecidos para custear os beneficios a bf:les
revertidos. O qualificativo sem fins lucrativos é utilizado nio para
d:_stnjguir as que prestam assisténcia gratuita das que exigem con-
tribuigdio, mas para diferencar as que visam obtenco de lucro
das que ndo tém tal propésito.

_Ta@ ilagdo deflui ndo $6 do fim colimado pelo legislador
com a '|nst|tuit;z"10 da referida imunidade, consistente em estimular
0s particulares a prestarem servigos de assisténcia social, mas tam-
bém como coroldrio do préprio sistema, visto que, se nio fosse
para proteger as instituigdes de assisténcia social que cobram pelos
SeIVigos que prestam, desnecessdria seria a criagiio de tal regra,
PoIS as instituicdes que prestam gratuitamente seus servigos,
Jamais seriam alcangadas pela tributagiio em virtude de nio revela-
rem capacidade contributiva.

Tanto a Constituigdo quanto o Cédigo Tributdrio nacional
— assevera Alberto Xavier™ — vedam exclusivamente a distri-
bungic). dos resultados econdmicos do empreendimento, como
requisito da imunidade. Ndo vedam, a prépria produgdo do lucro,
POIS sem a preservaglio e crescimento do patrimdnio de afetagio
es;necial em que o fundo de pensiio se traduz ficariam prejudicados
0s proprios objetivos para que foi constituido: sem que as poupan-
¢as dos patrocinadores (e dos participantes) fossem aplicadas nos
mercados de capitais em termos lucrativos jamais seriam atingidas
as metas de beneficios a que os fundos de pensio se propdem; da
mesma forma que sem que as entidades de educagio obtivessem
um excedente das receitas de mensalidades em relagiio s suas
desp‘esas, as bibliotecas ndo seriam renovadas, novos professores
qualificados ndo podiam ser. contratados,- o que condenaria 0s
utentes a uma mediocre- estagnagdo. Isso seria, sem divida, uma
mitigagdo do™objetivo pretendido com “a’instituigdo ‘da- referida
lmunidadt?.‘:l n PR k™ il 2L ] -".---' Wil o v by phe N £ * i L

2‘26._ As Eplidadcs Fe:chndas de P}evi'dén;:ia_Prilvzl'.aa co;‘ﬁf} Ir.lstitu;igﬁes. de A's.sils-
téncia Social - In: Revista Dialética de Direito Tributdrio, vol. 52, p-37. .
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Destarte, a imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constituigiio
Federal, alcanga no s6 as entidades de assisténcia social gratuita,
mas também as que exigem contribuigdes de seus beneficiados,
desde que os recursos auferidos se destinem dnica e exclusiva-
mente a custear os beneficios que a eles serdo proporcionados.

Resta, no entanto, verificar se na defini¢lio de entidades de
assisténcia social, em sentido amplo, estdio, ou néo, incluidas as de
previdéncia social, Vale'indagar se, para efeito de gozo dos bene-
ficios proporcionados pela imunidade do art. 150, VI, “c”, da
Constituigiio Federal, a previdéncia € tida como uma atividade de
assisténcia social ou ndo.

Para se saber se a previdéncia se subsume ou ndo no tipo
normativo do art. 150, V], “c”, da Constituigdo Federal, é impres-
cindivel que se faca ufa distingdo entre entidades fechadas e
abertas ao publico, pois tais pessoas juridicas possuem objetivos
sociais totalmente diferentes, o que implica uma atribuigio de
regimes juridicos absolutamente dispares.

As entidades abertas sdo empresas comerciais que atuam
com intuito de lucro e visam a obter vantagens econdmicas com a
exploragiio de suas atividades. Nao ha nelas nenhum trago de cari-
dade ou espirito de solidariedade, sdo eminentemente, comerciais.
O mével propulsor do desenvolvimento de suas atividades € a
obten¢do de lucro para -ser distribuido entre os participantes da
sociedade constituida sob o pélio de entidade de previdéncia pri-
vada aberta.

As entidades fechadas, ao contrdrio, ndo possuem natureza
mercantil, niio almejam obter fucro para ser distribuido entre seus
idealizadores, e visam, em Gltima instincia, devido a insuficiéncia
dos servigos de previdéncia estatal, a suprir, por meio de agdes
subsididrias, as atuagOes deficientes dos sistemas previdencidrios
oficiais e dar assisténcia a determinados grupos de pessoas. Sdo de
cardter eminentemente beneficente e tem, apenas, o objetivo de
proporcionar bem-estar aos seus engajados.”

227. A Lei federal n, 6.435, de 15.7.77, prescreve que:

“Art. 1? Entidades de previdéncia privada, para os efeitos da presente lei, sao as
que.tém por objetivo instituir planos privados de concessdo de.peciilios ou de
rendas, de beneficios complementares ou assemelhados aos da previdéncia
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o éﬁ;gbﬁzrl_o Xa\ue.r ensina que a “as_sisléncia, no direito pri-
! nénimo dc: auxilio, socorro, ajuda, liberalidade, como
resulta da E:.[IIE’IOIFJgIa latina: ad-sistere, estar presente 'ajudqr
socorrer; assistencia social é o auxilio, o socorro, & ajuda ;a liber;«
}ldadf: yﬂolv'lda bara pessoas em estado duradouro de fragilidade <;u
insuficiéncia patrimonial, distinguindo-se da assisténcia humaniti-
rid, porque neste caso a ‘classe social’ ou ‘profissional’ nio est4
©Mm causa, mas a situacdo concreta de infortinio em que o destino é
Cego para gﬂlglr humildes e reis. O conceito de assisténcia recon-
d_uz-se_ assim 4o de liberalidade; e o de assisténcia social ao de
liberalidade atribuida em fungio do ‘status’ patrimonial desfavoret:
cxdo?o 'bent:flci‘ei?io. Assisténcia social é a liberalidade cuja causa-
ﬁ._lflga_cu ¢ o auxilio a situagdes duradouras de fragilidade, insufi-
ciencia ou menor favorecimento patrimonial” ,
Conceilolilotd-.sg que, para o autor, a carac}cr:’s‘tica essencial do
‘¢ assistencia € a liberalidade, ou seja, ajuda espontdnea g
pessoas hfpossuﬁmemes. Ancorado nessa premissa, ~firma que a
pﬂrev‘:dénc:l.a social, em Direito Privado, niio se conzrapée a gssis-
tencia social, mas é simples subespécie dela: é modalidade de

social, mediante contribui
res ou de ambos,
Pardgrafo tinico. Para os efeitos desta lei, conside

'SOCE ra-se participante
associado, segurado ou b P - . I panie o
: ¢ beneficidrio i ¢
artigo, oficid icluido nos planos a que se refere este

¢do de seus participantes, dos respectivos empregado-

[ ., H
_An 4 Para os efeitos da presente le
vada sdo classificadas:
1~ De acordo com
planos de beneficios em:

a " T ; ;
) fechadas, quando acessiveis exclusivamente aos empregados de wma

56 empresa ou de wm gry }

i po de empresas, as quais, para os efei ]
_ ‘ cfe

serdo denominadas patrocinadoras: ! eltos desta Le

b) abertas, as demais, '

I1- De acordo com seus objetivos, em:

a) entidades de fins lucrativos;

b) ?uidade.s sem fins lucrativos.

§1 'Af e:mdqdes fechadas ndo poderdo ter fins lucrativos.
Art. 5° As entidades de previdéncia privada serdo organizadas como:’
I- sociedades andnimas, quando tiverem fins lucrativos; LA
1I- sociedades civis ou Sundagbes, quando sem fins !ucr:::rivos".'

228. As Entidades Fechadas de Previdéncia Privad <
-28. 1ad revidé; ; itui¢des i
tencia Social, In Revista Dialética d. e el de st

e Direito Tributdrio, vol. 52, p. 27-28.

L, as entidades de previdéncia pri-

a relagdo entre a entidade e os participantes dos

!
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ajuda liberal que ndo assenta em métodos distributivos, mas num
principio de acumulagio e capitalizagiio, baseado em cdlculos
matemiticos, estocdsticos, em que a lei dos grandes nimeros de-
fine os eventos danosos e aleatdrios ressarciveis por um fundo
previamente constituido.

A assisténcia previdencidria privada é capitalizadora e
mediata. Todavia, essas peculiaridades ndo lhes retira a natureza
assistencial, visto que estd esteada na liberdade de constitui¢do e
solidariedade social dos que a promovem, sem qualquer imposi¢ao
do Estado. Trata-se de atividade desenvolvida com o propésito de
assistir aos hipossuficientes, ainda que se cobre certa contribui¢do
dos beneficiados.

Vislumbra-se, portanto, que as entidades fechadas de pre-
vidéncia privada ndo deixam de ter cardter assistencial, pois sdo
criadas de forma espontinea e visam a proporcionar um bem-estar
aos seus beneficiados, o qual, a principio, deveria ser proporcio-
nado pelo Estado, por meio do sistema de previdéncia oficial. Com
efeito, como a assisténcia estatal nio ¢ prestada de forma satisfaté-
ria, surgiu entdo a necessidade de se incentivar a iniciativa privada
a auxiliar o Estado nessa tarefa de cuidar do bem-estar dos menos
favorecidos.

Além disso, o cardter assistencial revela-se no fato de que
os beneficios conferidos aos favorecidos sdo proporcionalmente
muito maiores do que as contribui¢des por eles pagas, eis que parte
expressiva do custo dos beneficios concedidos sdo suportados
pelas empresas ou grupos de empresas que criam as entidades com

tais finalidades. Vale dizer, os patrocinadores ndo auferem nenhum
retorno financeiro com as contribui¢des que fazem as entidades
fechadas de previdéncia privada.™

229. Alberto Xavier assinala que as “‘entidades de previdéncia privada fechada, de
tipo contributivo, ou seja, em que os participantes também contribuem, ndo
perdem por isso 0 seu cardter ‘assistencial’, pois ndo poderiam: existir sem a
liberalidade em que se traduz a contribuigdo do patrocinador. O cardter misto dos
dois tipos de contribuigGes, gratuitas as do patrocinador e onerosas as dos partici-
pantes, ndo retira o cardter assistencial-da entidade receptora, pois no conjunto
existe sempre um desequilibrio patrimonial que favorece os participantes, dese-
quilibrio este que resulta do ato de liberalidade do patrocinador” (Op. cit., p. 32).
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Alids, € a prépria Lei federal n. 6.435, de 15.7.77, que es-
tabelece no art. 34 que as “entidades fechadas consideram-se com-
plementares do sistema oficial de previdéncia e assisténcia social
eflguadrando-se suas atividades na drea de competéncia do Minis-‘
t'enq da Previdéncia e Assisténcia Social”, E, no § 3°, define que as
'en_t:dades fechadas sdo consideradas instituigdes de assisténcia
social, para os efeitos da letra ¢ do item III, do art. 19, da Consti-
tuigdo”, referindo-se a Constituigio anterior”, ™ ,

e Misabel Abreu Machado Derzi pondera que para a caracte-
rizagao dz_l natureza assistencial “o que importa é que beneficios
prewd_en_cnénos (como aposentadoria integral ou de integralizagfio
sem limitagdo de teto, elevadas pensBes de dependentes e um;.;
sén_e de outros, em alguns casos, até mesmo servigos de natureza
varsada', desde os médicos aos financeiros e habitacionais) sio
conch{dos aos filiados das entidades fechadas (servidores publi-
€os civis e militares e empregados de empresas) de forma muito
mals vantajosa e visivelmente desproporcional aos prémios pagos
pe!os beneficiados. Nunca portanto tais beneficios, sob tal aspecto
deixariio de ser assistenciais, pelo menos em parte, ainda que haj;;
cobranga de contribuigiio dos beneficiados incorporados ao sis-

» 2

tema”.

Isso se explica, segundo a autora, porque, seja do ponto de
$ entidades de previdéncia fechada dos servidores publicos
i militares, seja do ponto de vista dos empregados de deter-
minada empresa, presentes estio as seguintes peculiaridades que
denotam O cardter assistencial da atividade: a) o acesso € limitado
a_ciletermmada categoria porque sendo a institui¢do se tornaria in-
vidvel; b) solidariedade; c) as entidades fechadas tiveram origem

vista da
civis ¢

230. A redagio do art. 19, 111, “c”, da Constituigio de 1967, era a seguinte:

L Art. 19. E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: .1 . faati 45

. (-..) s+ ala o W e L ' s I =
v V- instituir impostos sobre: v, ;v
Wb Gl A i ety ey WE el N R
" ' 2 ¢) o patriménio; a renda ou os-servigos dos partidos politicos e de ins-
urmlg:ao de edz_:cap&o ou de assisténcia social, observados os requisitos da lei”..
231, A-Imunidade das- InstituigSes de Educagfio ou de ‘Assisténcia-Social, In;
Imposto.de Renda ~* Alteragges Fundamentais, p. 166,

st
sk e
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no setor publico e tinham cardter facultativo; d) sdo entidades sem
fins lucrativos.™

Infere-se, portanto, que as entidades fechadas de previdén-
cia privada sdo entidades de assisténcia social, pois, ndo obstante
exijam contribui¢es dos favorecidos para custear os beneficios
que a eles proporcionam, certo € que s6 por isso ndio deixam de ser
assistenciais, 2 medida que os beneficios revertidos sdo proporcio-
nalmente superiores as contribuigdes pagas pelos beneficidrios.
Ademais, sfio entidades que niio visam ao lucro e todos os recursos
auferidos $do revertidos em favor dos beneficiados, constituindo
uma maneira de amenizar a ineficiente atuagdo do Estado na drea
da previdéncia social.*™"

232. Misabel Derzi explicita essas peculiaridades do seguintc modo: “a) somente
tem acesso aos beneficios, as pessoas previamente qualificadas por um status ou
regime juridico priprio, pois o alargamento do universo de seguradus oneraria
em demasia a instituigiio, inviabilizando o empreendimento”.

) o espirito de solidariedade é sempre prevalente, de modo que o Estado (obri-
gatoriamente, scgundo a Constituigho Federal) ou as empresas privadas (por
vontade prépria e sem constrangimento legal) arcam com parcela expressiva do
financiamento das aposentadorias e pensdes, sem o que as contribuigdes pagas
pelos beneficiados scriam excessivamente clevadas ¢ para eles insuportdveis;

¢) a primeira lei de criagio de entidades fechadas surgiu no setor piblico, tinha
cardter facullativo e configurou uma *benesse’ do legislador, concedida no seio
das despesas or¢amentdrias para o ano de 1889. Somente depois o sistema de
seguridade do servidor piiblico assumiu cardter compulsério. Entretanto, até
hoje, ndo ha nenhuma obrigatoriedade de wna empresa privada criar wn fundo
de pensdo em favor de seus empregados ¢ por ela patrocinado. Quando o faz, ha
nisso substancialmente benemeréncia ¢ assisténcia social, embora depois as
vantagens oferecidas se agreguem aos contratos de trabalho, tornando-se irre-
versivels;

d) rotal auséncia de objetivos lucrativos, voltando-se a entidade apenas ao cum-
primento de suas finalidades de assisténcia previdencidria” (Imunidade das Enti-
dades Fechadas de Previdéncia Privada (Fundos de Pensdio) perante A Constitui-
¢do de 1988. In: Direito Tributdrio Atual, p. 89).

233. O Supremo Tribunal Federal também j4 firmou entendimento nesse sentido:
“hoje, tanto a doutrina como a jurisprudéncia reinante, reconhecem serem as
entidades’ fechadas de previdéncia privada instituigdes de assisténcia social;
‘dentre as instituigdes de assisténcia social, despontam, pela sua:importincia, os
fundos de pensdo ou instituigdes fechadas de previdéncia privada’ (...) E institui-
¢do de assisléncia social e goza, portanto, de imunidade tributéria, fundagiio de
fins previdencidrios e de assisténcia social que objetiva distribuir beneficios a
empregados e administradores das organiza¢Ges patrocinadoras dela. Entidades
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De igual forma, nio ¢ empecilho ao desfrute da imunidade
do art. 150, VI, “c”, da Constituigdo, o fato de as entidades fecha-
das de_ previdéncia privada, somente beneficiarem um grupo
determinado de pessoas, como os funciondrios de uma determi-
n_ada.emlpresa Ou grupo de empresas. Alids, essa & uma caracter{s-
tica mt~r:nseca ao instituto em questdo, que tem como base de
formagdo o agrupamento de pessoas em torno dela para ajudarem-
S¢ mutuamente a terem uma assisténcia melhor da que € oferecida
pelo If.stado. ALté porque as institui¢Ges abertas, como foi dito alhu-
fes, tem como propdsito ndo proporcionar beneficios aos filiados
de determinada entidade, mas auferir lucro.

. Hi 0s que defendem a idéia de que & requisito indispensd-
vel 4 caracterizagio de determinada entidade como de assisténcia
sloclul 4 presenca do requisito da generalidade, ou seja, que a as-
sistencia social seja prestada a quem dela necessitar, nos termos do
que prescreve o art. 203 da Constituigio Federal.

Todavia, com todo respeito aos defensores dessa idéia
pode-se afirmar que o requisito da generalidade niio é condir;ﬁc:
para o gozo da imunidade do art. 150, VI, “¢”, da Constituigiio
cheral,' pois as entidades privadas de assisténcia social nio podem
ser qpal}ﬁcladas_ a luz do art. 203 da Constituigio, o qual impde que
a assistencia seja prestada a quem dela necessitar. Tal regra aplica-
S¢ somente as entidades piblicas, as quais tém natureza obrigatéria
e sio de financiamento compulsério. As entidades privadbas ao
contrario, caracterizam-se pela espontancidade de criagdo e lib:.era-
lidade no financiamento. O que se sobressai ndo é a compulsorie-
dadf:_, mas a mutualidade, a solidariedade dos participantes de de-
terminada entidade.

. . éph.car 0 requisito da generalidade as entidades privadas
de assistencia social — adverte Alberto Xavier™ — conduziria 3
negagao d?. sua prépria possibilidade de existéncia, ji que nio
existe. patriménio privado suscetivel de socorrer todos que dele

dessa natﬁreza auxiliam o Estado ﬁa itagio” istanci ial ‘

; prestacdio de assisténcia social a0 que neces-
satar:o; dela, embm:a em drea circunscrita, Precedentes no STF? (RE .1?5.970-RS
~2— 1 _T-—.R_cl. Min.'Moreira Alves —J. 19.4.88 — DJ 27.5.88), o

‘34'_ As Enndades lj‘echadas de Previdéncia Privada como Instituigdes de Assis-
Iencia ocial, Ju: Revista Dialética de Dircito Tributdrio, vol, 52,p. 39.
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necessitern. Veja-se que, nem mesmo o Estado, com a volumosa |
receita proveniente dos tributos, consegue erradicar as cruéis des-
venturas que torturam a sociedade, como imaginar que a liberali-
dade privada possa atender a todos os cegos, todos os menores de
rua, todos os velhos abandonados, todas as pessoas que necessitam
de auxilio.

Nessa mesma senda, salienta Gilberto de Ulhda Capto, que
“ndo se afigura necessdrio que os servigos que a institui¢fo presta
sejam acessiveis a todas as pessoas, em geral. Considerando que o
simples fato de potencializar o atendimento, em atividades de
ensino ou de assisténcia social, de certo nimero de pessoas, a ins-
tituigdo cumpre relevante parte dos encargos coletivos e alivia o
Estado, deixa-o livre (a ele, e/ou a outras institui¢des privadas)
para atender as demais pessoas igualmente necessitadas. Pode a
instituigdo ter um circulo restrito de clientes, sem que por isso
deixe de fazer jus & imunidade”.**

Logo, € inconstitucional a exigéncia contida no art. 12, da
Lei n. 9.532/97, no sentido de que as institui¢des de educagio e de
assisténcia social somente fazem jus & imunidade do art. 150, VI,
“c”, se colocarem seus servigos “a disposigdo da populagdo em
geral, em cardter complementar as atividades do Estados em fins
lucrativos™ ™

O vicio ndo € s6 de ordem formal, pelo fato de a condigiio
imposta ter sido veiculada por meio de lei ordindria e nio lei com-
plementar, conforme determina a Constitui¢io Federal (art. 146,
II), mas também de ordem material, 2 medida que pretendeu redi-
mensionar o alcance da imunidade do art. 150, VI, “¢c”, da Consti-
tuigdio, para o fim de excluir as entidades fechadas de previdéncia

235. Imunidade Tributdria — Entidades Fechadas de Previdéncia Privada
(Fundos de Pensdo). [n: Revista de Direito Tributdrio, vol. 61, p. 33.

236. O art. 12, caput, da Lei n. 9.532, de 10 de dezembro de 1997, prescreve que:
“Art. 12. Para feito do disposto no art. 150, VI, alinea c, da Constituigdo consi-
dera-se imune a instituicdo de educagdo ou de assisténcia social que preste os
servigos para os quais houver sido instituida e os coloque & disposi¢do da popu-
lagio em geral, em cardter complementar as atividades do Estado, sem fins
lucrativos™ (grifos do autos).
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social do referido b ici el
: eneficio, sujeitando-as i i
> Ige y -as indevidame S
gime de\x;gngdo do art. 15 da Lei n, 9.532/97 2 e
eja-g 2 is : io ¢
—_— nis .‘:e qu.L.‘ 0 !egn:;lac!o:, por meio de lei ordindria, rees-
e de,{ se particular, o sistema tributdrio, pois afastou o di
= imunigi ;én:idades fechadas de previdéncia privada usufrul’rer:;
- goa:jt. 150, VI, “¢”, da Constituigiio, garantindo-lhe
i ) absolﬁt 0 art. IS, d_a mencionada Lei. Tal remaneja-
e [ex[an:leug Inconstitucional, pois s uma modificagio
0 da Constitui¢do, por mei |
meio de e i
alterar o alcance da referida imuniéialzle SR e

e =
;10:3 . rlis(;::g:ao” ctla:I contribui¢io para a seguridade social
as entidades beneficentes de assisténci i
; assisténcia social
Prevista no art. 195, § 7°, da Constitui¢io Federal

4.1 A impropricdade .
i semantica no emprego d
“isengdo” no art. 195, § 7°, da Carta pag Ea 0 termo

o O art. 195, § 7°, da Constitui

$40 tsentas de contribuigio para a se

gcneficentes de assisténcia social que
elecidas em lei” (grifos do autor).

Registra-se i

8.5 lem . ~ e

g g_ 0 ]e,_,lsl,fldor constituinte nio foi feliz na
Pressao “isentas”. Teria sido mais correto tecnica-

mente te i i
I empregado o termo Imunes, pots o preceptivo nio con-

¢do Federal, prescreve que
guridade social as entidades
atendam as exigéncias esta-

237. O art. 15 da Lej nY

'iA;-‘:_ i meidemm-. .§32, de 10 c_Ie d;zgmbro de 1997, estabelece que:
tvo, cultural e cientifico
quais houverem sido insti

d que se destinam, sem fins lucrativos.

§ 1°A isengao’ :
relagdo ao imposto ge i;rgaedse il este artigo aplica-se, exclusivamerite, em
lucro liguide; obsérvade o oo PE530a juridica e a contribuigdo social sobre .
oy gae servado o disposto no pardgrafo subsegiiente: Ve
'do estéio i Pin i . '
mentos e ganhos de Cg:ﬁ?;i}ff? Ppela isengdo doimposto de renda os rendi-

“se idos: : 3] el ;

de.renda vaiigvel -+ i v s em aplicagges Jnanceiras de renda fixa ou
oy o 5 . e e SIS j N i : B
§ 3° A5 instituicges isengs aplicam

alineasaaece § 3°¢ dos arts. 13 e 14", e 4[51,?7?[?5” lata I3 24
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templa uma isengdio, mas uma hipétese d¢ imunidade, como se
demonstrard. t

O fendmeno das isengdes se dd no plano infraconstitucio-
nal. Trata-se de uma redugio do dmbito de tributagdo que se passa
no plano normativo. Nédo hd cronologia entre a lei que contempla a
tributagfio e a lei isentiva; é da coalescéncia das duas que surge a
demarcagiio do campo de incidéncia.

Destarte, para que se possa falar em conceder determinada
isenciio, é pressuposto indispensdvel que o tributo ji tenha sido
institufdo, pois a isengdo consiste numa redugéio de um dos crité-
rios da norma padrio de incidéncia tributdria. Logo, enquanto esta
nio tiver sido instituida, ndo hd o que reduzir.

V@-se, portanto, que o termo isengdo é utilizado no sistema
jurfdico brasileiro para representar o fenémeno consistente na mu-
tilagio parcial da norma instituidora do tributo provocada por uma
norma isentiva com vistas a restringir o dmbito de incidéncia da
norma de tributagfio. Representa, entdio, o entrechoque 16gico e ndo
cronolégico de duas normas, uma estipulando a tributagio e a
outra reduzindo a sua abrangéncia, tudo se passando no plano
normativo.

A isengdio é um fendmeno que diz respeito a redugdo do
Ambito de abrangéncia da norma instituidora do tributo e que nao
pode ser confundido com a delimitagio do campo impositivo dos
entes tributantes. Tal demarcagiio é denominada de delineamento
da competéncia legislativa tributdria, a qual ¢ toda gizada no plano
constitucional. E matéria de ordem estritamente constitucional,
nilo competindo s leis infraconstitucionais sobre ela disciplinar.

Trata-se de coisas bem distintas. A lei isentiva investe
contra determinada lei instituidora de um tributo, reduzindo seu
Ambito de incidéncia, enquanto a demarcagdo da competéncia é
um fendmeno constitucional que nada tem que ver com o fend-
meno da incidéncia; representa a habilitagfio de determinadas pes-
soas para instituirem tributos e, conseqiientemente, nos seus res-
pectivos Ambitos de atuagio, concederem isengdes. :

A outorga de competéncia |egislativa nfo se confunde com
o exercicio da prépgia competéndia outorgada, que, em matéria
tributdria, confere ads entes tributantes a faculdade de instituirem
tributos e de concedérem, quando entenderem necessario, isengdo

L T
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de seus préprios tr
distintos, primeiro
meio de normas co
lendo-se dessa comy
ceder isengdes.

Ibl,JLOS‘ Sdo fatos que ocorrem em momentos
hd A outorga de competéncia veiculada por
nstitucionais e depois, o ente tributante, va-
Jetencia recebida, pode instituir tributos e,con-

gada coI::tsifscng:;li?é 5[1 competéncia trib‘u'tziria ¢ aptiddo outor-
ites cofiial Fe as pessoas pOlll'lCaS para, dentro dos
ibues € podendb j:J‘ed.'CO{‘lStltu‘l@aG, legislarem sobre matéria
i norma; necessﬁo'nd(‘) SO criar tributos, mas também editar todas
P rias a regulamentagiio da agfio de tributar ™
! ;rignunllducflfs sac! parte des:f;a c{cmarcag:ﬁo da competén-
o1, POIS sa0 normas constitucionais que estabelecem a
-lct;ll‘uiade d;e detrirminados fatos, bens ou pessoas serem
paténc?a a;;;:l?] ;rlillatgtflgao. E uma téc:nica de delimitagiio da com-
et incmg] la\f;}, pois a0 invés dz«s‘:v outorgar competéncia,
s A m:g% c:n_zla'!)ar‘a‘ tnbufar. ] Vale dizer, trata-se do
s § tributdveis do dmbito de competéncia dos
els.,;)gnc:;izgssmnpoo Impositivo das entidades tributantes defluj
e cos rmas d'e outorga de competéncia com as que
m as hipoteses de imunidades, pois sdo como se fossem

cia trib
imposs
alcang

da coal

238, i i

bt i?fiii?rnliflzb(?a‘rrzfzza define compeiéncia tributdria como sendo “a apti-
ot ek .tribu[ mfnm,‘lnbutqs. No Brasil, por injungdo do principio da
CF), que c!.evc dcscroi I‘s.w J:nadus, in ubstracto, por meio de lei (art. 150, 1, da
A bl ; er todos os et'e{u?mos essenciais da norma juridica lrib,ulzi-
U ementos essenciais da norma juridica tributdria os que, de
s u-jijum sm} I?o.a_u eno quanmm.d.a tributo; a saber: a hipdtese de inci-
aliquota, Estes ciemc ;:qatw alivo, seu sujeito passivo, sua base de cdlculo e sua
e, 0s e'ssencuufs so’p.odem ser veiculados por meio de lej”
e L,ec?g m;:fa Constitucional Tributiirio, p. 328). l
ik e Soﬁahi}:::: c({le Barros Carvalho que o “preceito de imunidade exerce a
Siiat. S35 noe .mc -l-llfna i:orm.a especial, no desenho das competéncias impo-
it e an?:c::ducmnals. Nap cuadall_n da problemdtica‘da incidéncia,
tribitinia: Jis e déeme. na légica do sistema, a0 momento da percussio
supBe U et norsat no plano da legislagdo ordindria. Sua dinimica pres-
diente redutor do cam;;l z;vgfzfarsggﬁgi:%‘o:cgriéd}% iseng:ﬁia. 61:ic.ra'como cﬁpd-
quencia da regra-matriz do tributo” (Curso de Sgﬂ{;ﬂ;‘j;::éﬂ?‘:c;e ?él !;ja -
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faces distintas de uma mesma moeda.™ As primeiras habilitam as
pessoas politicas a tributarem, indicando os fatos que podem ser
eleitos como hipéteses de incidéncia e, as segundas, estabelecem
os fatos que nio podem ser tributados. Em outras palavras, € como
se a Constituigio tivesse dito que todas as operagdes de circulagdo
de mercadorias podem ser tributadas pelos Estados-membros, com
excegiio das operagdes que destinarem produtos industrializados a
exportagio. ,
A regra contida no art. 195, § 7°, da Constituigio Federal,
nfio h4 ddvida, trata de uma norma imunizante que estabelece a
inaptiddo das pessoas politicas para tributarem as entidades bene-
ficentes de assisténcia social por meio das denominadas contribui-
¢Oes para a seguridade social e ndo, de uma lei isentiva que res-
tringe o Aimbito de abrangéncia de um dos critérios das normas que
institufram as contribuigdes para a seguridade social.™

Portanto, é indubitdvel que o constituinte origindrio utili-
zou-se, nesse preceptivo, impropriamente do termo isentas para

240. Na licfio de José Souto Maior Borges, a “regra jurfdica de imunidade insere-
s¢ no plano das regras de competéncia ou, mais precisamente, das regras negati-
vas de competéncia. O setor do social abrangido pela imunidade estd fora do
imbito da tributagfio. Previamente excluido, como vimos, ndo poderd ser abjeto
de exploragiio pelos entes piblicos. A imunidade reduz a extensio do préprio
poder de tributar, uma vez que, através dela, certos falos ou pessoas sio subtrai-
dos do campo reservado a0 exercicio da competéncia tributdria.

A técnica constitucional brasileira nfio se circunscreve em repartir a

matéria tributdvel; ndo se restringe & mera indicagiio, a cada pessoa juridica de
direito piblico interno, da esfera de tributagdo reservada 2 sua compeléncia, Essa
atribuigdo constitucional de competéncia é completada pela proibigiio — formal ¢
material — de serem instituidos tributos abrangendo hipdteses constilucional-
mente previstas como imunes” ([sengdes Tributdrias, p. 182).
241. O Supremo Tribunal Federal também ji firmou entendimento de que o
art. 195, § '7°, contemplou uma hipétese de imunidade e nio de isencdo, veja-se: '
“A cldusula inscrita no art. 195, § 7°, da Carta Politica — nio obstante referir-se
impropriamente A isengiio de contribuigdo para a seguridade social —, conlem-
plou as entidades beneficentes de assisténcia social com o favor constitucional da
imunidade tributdria, desde que por elas preenchidos os requisitos fixados em lei.

A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal jd identi-
ficou, na cldusula inscrita no art, 195, § 7°, da Constiluigao da Repiblica, a exis-
téncia de uma tfpica garantia de imunidade (e nio de simples isengao) estabele-
cida em favor das entidades beneficentes de assisténcia social. Precedente: RT)

137/965" (ROMS n. 22.192-9/DF, Rel. Ministro Celso de Mello, LEX 223/191).
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referir-se a uma hipétese de imunidade. Diante disso, onde estd
isentas, leia-se imunes, sem que isso implique extrapolagiio da
atividade do exegeta e aplicador do direito, pois trata-se de fla-
grante atecnia revelada pelo préprio sistema.

4.2 A natureza juridica das contribuicoes referidas nos
arts. 149 e 195 da Constitui¢fio Federal

H4, ainda, uns poucos doutrinadores que mesmo apds o
advento da Constituigiio de 1988 continuam a sustentar a tese de
que as contribuigdes sociais nio sdo tributos e que, portanto, nio
havepa de se cogitar da aplicagio do regime juridico do instituto
das 13nunidades ao afastamento constitucional da exigéncia das
contribui¢des sociais.** Parece que essa nio é a melhor exegese.™

_ As exigéncias feitas sob o pilio de contribui¢des sociais
sdo tributos, pois preenchem os requisitos do art. 3°, do Cédigo
Tributdrio Nacional, o qual define o que € tributo para o sistema
Juridico brasileiro.™ Nem se diga que o Cédigo Tributirio Nacio-
nal é norma infraconstitucional e que, por conseguinte, nio pode-
ria definir como tributo algo que a Constituigio ndo lhe teria con-

ferido tall natureza, porque tal defini¢do estd em perfeita sintonia
com os ditames Constitucionais.

242. Creio que no direito positivo brasileiro — salienta Hamilton Dias de Souza
— n:‘m_lém as contribuigdes cardter tributdrio, embora participem elas, em parte,
do regime peculiar aos tributos (Conlribui¢Ges para a Seguridade Social. fn:
Caderno de Pesquisas Tributdrias, vol. 17, p. 421).

243 Pondera Dino Jarach que “somente analisando a natureza do fato juridico
mbiu.'ino € possivel chegar-se a uma distingao entre os tributos e as outras obri-
gagdes ngﬂIS ¢ entre diferentes espécies de tributos. Sob este critério serd possi-
yel ;distinguir as_ trés iconhecidas categorias de tributos: taxas, contribuigdes,
impostos, (O Fato Iimponivel, p, 94). .. ..... . . . -
244, Sgl]ic_l}la Wagner Balera que a *“denominagBo ‘contribuigdo_social’ surgiu,
pela,primeira vez, no.texto Constitucionial, quando foi editada, em abril de 1977,

-2 Emenda N timero 08,4 Constituigio de.1967. J4 a expressdo simples — contri-

bligdo ~= despida de.qualquer. adjetivo §, classicamente, -elencada ao lado dos

.im!wst?s‘ e das'taxas,.como. uma das espécies tributdrias’ (Caderno de Pesquisas
Tributdrias, vol, 17, pe3ld)i s, s by =i .

A COMPETENCIA TRIBUTARIA DO ESTADO BRASILEIRO 241

Tanto isso é verdade que a prépria Constitui¢iio, ao tratar
das contribui¢des, estabelece que elas estdo sujeitas as regras tipi-
cas do regime jurfdico tributdrio, como € caso do art. 149 da
Constituigiio Federal, reporta-se aos arts. 146, II], e o art. 150, I e
[11, todos do texto constitucional e pertinentes ao regime juridico
tributdrio.™

De igual forma, o art. 195, §4°, reporta-se 4 regra de
fechamento do art. 154, I, da prépria Constituigio, numa demons-
tragiio inequivoca de que hd uma interagdo entre as normas que
disciplinam as contribui¢des sociais e as que regem os demais
tributos. E certo, portanto, que se trata de exigéncias de natureza
tributdria, ndio obstante algumas ndo estarem topograficamente
localizadas no texto constitucional no Capitulo “Do Sistema Tri-
butdrio Nacional”.™

O elemento topogrifico — como pondera José Eduardo
Soares de Melo — “é de todo irrelevante para a caracterizagiio de.
um instituto juridico, ou o tipo tributdrio. A circunstincia das con-
tribuigdes sociais estarem mencionadas nos quadrantes da ‘seguri-
dade social’ ndo pode ter a virtude de interferir na esséncia da
figura juridica”*”

Nesse sentido é também o entendimento de Américo
Lacombe, pois salienta que o “fato de estar colocado fora do capi-
tulo do sistema tributdrio ndo tira, de nenhuma contribuigdo, de
nenhuma obrigagdo de entregar dinheiro ao poder publico, sé por

245. Gian Antonio Micheli afirma que “um (ributo especial, ou contribuigiio,
identifica-se quando os sujeitos pertencentes a determinadas categorias, indicadas
pela lei, sdo obrigados a prestagdes pecunidrias coativas, porque se encontram
numa determinada relagio (sempre fixada pela prépria lei) com o pressuposto de
falo, que ao se verificar dd nascimento 2 situagfio passiva (Curso de Direito Tri-
butdrio, p. 85).

246. Cumpre asseverar — destaca Cecilia Maria Marcondes Hamati — “que nio
foi a partir da vigéncia da Lei Maior de 1988 que a contribuigdo social foi reves-
tida de natureza tributdria, mas ji.em sistemas juridicos pétrios, sob a vigéncia de
Constituigdes Federais revogadas, ainda que houvesse ddvidas e controvérsias,
juristas de renome, tais como Aliomar Baleeiro, Rubens Gomes de Sousa, Anto-
nio Roberto Sampaio Doria, Alfredo Augusto Becker, Pontes de Miranda entre
outros, jd defendiam a tese no sentido de ser tributo a dita contribuigio” (Contri-
buigBes Sociais. ln: Caderno de Pesquisas Tributdrias, vol. 17, p. 284).

247. Contribuigdes Sociais no Sistema Tribuidrio, p. 74.

L
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zizslffzoiatgé; :atzfeza tributdria. E tanto nio tira, que logo nos par4-
artigo, temos o 4° que diz: ‘a lei A instituj
outras fontes, destinadas a guran,tirq a mdalrzxute?lglz"fé (E))L(:dee;aumitm;!"
seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, I'” W
: . 154,177,

Alves taS] ::rﬁr?]si Trqu?al Federal, na lavra do Ministro Moreira
el moér dn'dadmam ?SIOI;I no sentido de' que as contribuigdes
rolaiv: g de social tém natureza tributdria, consignando
oto q~ue prottefxu no RE n. 146.733-9/SP, que “no tocante as
contrlb}llgoes Soclals — que dessas duas modalidades tributdrias é
4 que interessa para este julgamento — Nnao sd as referidas no
?rrtb 1%9' — que se subc:rdina ao capitulo concernente ao sistema
mle rlllttélrldoa r;a;sl:nzil — em natureza lrib_ut:.’lria, como resulta igual-
D Ii 2o [arrr:/sgcm que defvern\ao dlsgosto nos arts, 146, I11, e
> ]95, as Conform 'E(ljs c;elauvas d seguridade social previstas no
el qu,e s midade cgm 0 dlSpF)?{O no § 6° deste disposi-
fomles de;timd;yem seu §~4 , 20 adrmtjr a instituicdo de outras
o de{; 4 garantir a manutengdo ou expansio da seguri-
S 4o fmina que se obedega ao disposto no art. 154, 1,
ributdria, o que reforga o entendimento favoravel 3 natu-

reza [rlbll:)l[al'lﬂ dessas contribuigdes sociais” (D.J. 06.11.92) )
s EJI.]gel';l .Octav:o Calmpf)s~ Fischer, que “normalmente, a
s I'I' utdria Qas contribui¢cdes especiais consistird em um
o gu Cum? Situagdo qualquer, relacionada com o contribuinte,
o , con 1gurar—se_-a_c~omo um verdadeiro imposto. E o que
Visml;enc;)?;i C;n:jsumu;oes Sociais para a Seguridade Social pre-
o ahipétese{i ! 0 art, 195 da (‘Zon'stjtmg:ﬁo de 1988. Por exem-
CI , =Se ri u’tarm d.a Contribuigdo Social sobre o Lucro tem
Séii?dglaéerialldade.. auferir lucro (verbo + complemento). Nesse
s EXi,Stee;;:f-:re; :ﬁan;llar que, perar}te_ 0 sistema tributdrio nacional,
e 9. guma entre imposto e contribui¢do especial:
.05 05 ributos se eqiiivalem. Essa devers obedecer aos mesmos
E;I;l;éf:@ e__rlegras. constitucionais dos impostos, isto é, ao regime
Hkgionsl cos meostos/a o ser quando Houver uma excedo

[N S e B L

1y
1t

248, Contribuigoes no. Direlig Bl o i S
vol. 47, p. 192.‘2 no- Direito Brasileiro. /n; I_Qevuta de Direito Tributério,

. !
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expressamente prevista no texto da Lei Magna, como € o casc do
pardgrafo 6° do art. 195”.*"

Infere-se, portanto, que as contribuigdes sociais sdo tribu-
tos € como tais estdo sujeitas ao regime juridico tributdrio,
sofrendo o influxo das regras pertinentes ao instituto das imunida-
des.

4.3 A espécie de lei a que se refere o art. 195, § 7°,
da CF e o seu alcance

O art. 195, § 7° da Constitui¢io Federal estabelece que sdo
imunes de contribui¢fio para a seguridade social as entidades bene-
ficentes de assisténcia social que “atendam as exigéncias estabele-
cidas em lei”. Surge entdo a questdo de se saber qual tipo de lei é o
instrumento adequado para proceder & regulamentagdo desse pre-
ceptivo.

Com base nas razdes que expusemos alhures, ndo se tem
ddvida em afirmar que o veiculo normativo adequado € a lei com-
plementar. Trata-se, in casu, de uma hipétese de imunidade condi-
cionada e o instrumento normativo hdbil para proceder a regula-
mentagiio de tais imunidades €, nos termos do art. 146, II, da
Constituigiio Federal, a lei complementar.

O fato de o dispositivo ndo ter mencionado expressamente
0 qualificativo complementar ndo autoriza uma ilagdo precipitada
no sentido de que a regulamentagéio pode ser levada a efeito por
meio de lei ordindria, pois o instrumento normativo lei comple-
mentar deve ser utilizado ndo s6 quando a Constitui¢io expressa-
mente assim o prevé, mas também quando essa imposi¢do deflui
de uma determinag@o implicita do sistew, como € o caso do pre-
ceptivo em comento. K

Nota-se que a Constituigdo é categérica no sentido de que
a:-regulamentagdo ‘das “limitagSes constitucionais ao poder de tri-
butar™ deve ser -veiculada por meio de lei complementar (cf.

249. A Coutribuigao ao PIS, p. 76.
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art. 146, 111, da CF). Logo, como a instituigio dos requisitos a
serem atendidos para o desfrute de determinada imunidade enqua-
dra-se como regulamentagio das “limitagdes constitucionais a0
poder de tributar”, nio resta divida que o veiculo normativo ade-
quado € a lei complementar.

A referida lei deve cuidar apenas de regular o procedi-
mento a ser adotado pelas entidades interessadas em desfrutar do
beneficio previsto no art. 195, § 7°, da Constitui¢do, nada majs.
P_ortanto, nﬁ? pode o legislador ordindrio pretender dimensionar
ainda que seja por meio de lei complementar, o alcance da imuni:
dade examinada, tal tarefa nfo lhe compete. A sua competéncia é
apenas para cuidar dos aspectos formais, nada além disso.

O legislador ordindrio hd de ter muito cuidado no mo-
mfsn_to de proceder i regulamentagio do art. 195, § 7°, da Consti-
tuicdo Federal, para nio extrapassar os lindes da competéncia
regulamentar, impondo condigdes que criam obstdculos 3 fruicdo

da referida :mu_mdade, pois qualguer mitigagio de seu alcance seri
absolutamente inconstitucional.,

4 Certo é: portanto, que o veiculo normativo adequado para
a regulamentagiio do art. 195, § 7°, da Constituigio Federal, & a lei
complementar e deve cuidar apenas dos aspectos formais, sem

impor eml?aragos'ao gozo da referida imunidade, sob pena de in-
correr em inconstitucionalidade.

Por outro giro, é assente na doutrina e jurisprudéncia que o
art. 14_, Flo Cddigo Tributdrio Nacional, foi recepcionado pela
Cons_uthu;giio de 1988 com status de lei complementar e que as
condigGes necessdrias e suficientes 2 fruigdo das imunidades con-

d!c:opgqas, como € o caso do art, 195, § 7° sio as que o referido
dispositivo enumera,

I;)§s§a' forma, até que niio seja editada outra lei comple-
mentar, instituindo outros requisitos que ndo sejam os contempla-
dos. no art. 14, do, CTN, para-que :as. entidades beneficentes de
assistencia social fagam jus ao gozo da imunidade da contribuicdo
para a sgguridade social, € suficiente o atendimento dos requisitos

enilmerados no referido dispositivo do Cédigo Tributdrio Nacio-
nal.
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4.4 O conteudo semantico das expressdes seguridade social e
entidades beneficentes de assisténcia social empregadas no
art. 195 da Constituicao Federal

O préprio texto constitucional define no art. 194, o que
representa a expressdio seguridade social, ao estabelecer que ela
compreende “um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos 2 sadde, & previdéncia e 3 assisténcia social”. Nota-se que
¢ um termo de acepc¢iio bem ampla, que envolve tudo o que diz
respeito a prote¢do de direitos atinentes a satde, 4 previdéncia e a
assisténcia social.

Circunscrito o contetido da expressio seguridade social,
resta-nos saber quais sdo as contribui¢des que podem ser institui-
das para o seu financiamento. Vale dizer, quais as contribuicées
que estiio albergadas pela imunidade contemplada no art. 195, § 7°,
da Constituigio Federal, j4 que ela estabelece que “sdo isentas de
contribuigiio para a seguridade social as entidades beneficentes de
assisténcia social”. ‘

Leciona Hugo de Brito Machado ensina que “na verdade
as contribuigdes sociais constituem uma espécie do género tributo.
A rigor, portanto, terfamos de dividi-las em subespécies. Preferi-
mos, porém, fazer referéncia a elas como género e dividi-las em
espécies, a saber: (a) contribui¢des de intervengdo no dominio
econdmico; (b) contribuicdes de intersse de categorias profissio-
nais e econdmicas; e (c) contribuigdes de seguridade social”.

E, mais adiante, o autor conclui: “As contribui¢des de
seguridade social constituem a espécie de contribuigdes sociais
cujo regime juridico tem suas bases mais bem definidas na vigente
Constitui¢do. Realmente, no art. 195, itens I, Il e III, e seu § 6°, e
ainda os arts. 165, § 5°, e 194, item VII, fornecem as bases do
regime juridico dessa importantissima espécie de contribuigdes
sociais™.® ©om
»+= " Nos termos do art. 195, a seguridade social serd financiada
pelas seguintes contribui¢des: a) do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada, na forma da lei; b) do trabalhador e dos

250. Curso de Direito Tributdrio, p. 319.
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demais segurados da previdéncia social; e, ¢) da receita dos con-
cursos de progndsticos. Além dessas, outras poderdo ser instituidas
com fundamento no § 4°, do mesmo dispositivo.™

~ Portanto, sdo denomiradas contribuicdes destinadas 3
seguridade social as enumeradas no art. 195, incisos 1 a III, e
outras que poderdo ser instituidas com amparo no § 4°, do mesn,no
preceptivo, destinadas a garantir a manutencdo ou expansio da
seguridade social, desde que seja observado o disposto no art. 154
L, da Constituigio Federal. o

Jda expressdo entidades beneficentes de assisténcia social
parece ter sido empregada no § 7°, do art. 195, da Constituigﬁo’
para referzr—_se ds pessoas juridicas que prestam seus servigos dr.;
forma gratuita e também aquelas que o fazem mediante o paga-
mento de certa quantia em dinheiro, denominada contribuigio
exigida para o fim especifico de custear os beneficios proparcio:
nados aos favorecidos.

Como Jd se teve a oportunidade de demonstrar, no item em
que se’d'xscorreu sobre as entidades fechadas de previdéncia pri-
vada, é inconcebivel pretender restringir o alcance da imunidade
em questdo as entidades que prestam de forma gratuita seus servi-

251.0 art:' 195, da Constituigio Federal prescreve que:

Forme o Art. 1 95: A seguridade social serd Jinanciada por toda a sociedade, de
Jorma ¢ tret‘ade md':i'eta, nos lermos da lei, mediante reciursos Jrrovenientes dos
' camentos da _lefao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ das
segiunles contribuigoes sociais: I

1- do empregador, da / |
o » aa empresa e da entidade a ela equipar: "
da lei, incidentes sobre: duparada na forma
Tl a)a };offm de s?fdrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou cre-
» @ quaiquer titulo, & pessoa fisica que lhe p 1
; e Z reste servigo, me
vinculo empregaticio; . 7 ! i
b) a receita ou o Jaturamento;'
c)olucro; =~ R
incidind Il- do _:ra{:ciﬂiadar e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
;ﬁf o cmftrfbu_:pqa .i.'obre, aposentadoria e pensdo concedidas pela regime
geral de previdéncia social de que tratu o art, 201;
_ {z’i; sobre a receita de concursos de progngsticos;
o . 2 s o . f
enci §4°A lft poderd tnstituir outras fontes destinadas a garantir a manu-
gdo ou expansao da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, "
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oS, pois isso representaria o esvaziamento da referida hipdtese de
imunidade.

* Uma exegese de tal ordem frusta o desiderato pretendido
pelo constituinte com a instituicgdo da mencionada imunidade,
consistente em estimular que outras pessoas prestem servicos de
assisténcia social visando a auxiliar o Estado a cumprir o seu fim
institucional de assistir os hipossuficientes.

Dessarte, a gratuitidade dos servigos prestados ndo € ele-
mento essencial para a caracterizagio das entidades beneficentes.
Para tanto, basta, tdo-somente, que as atividades sejam desenvol-
vidas sem o objetivo de auferir lucros, ou seja, que eventual su-
perdvit seja todo reinvestido nos fins institucionais da entidade.

Logo, para efeito de gozo da imunidade do art. 195, § 7°,
da Constituicio Federal, enquadram-se como entidades benefi-
centes toda pessoa juridica que desenvolver, sem fins lucrativos,
uma ou mais atividades visando a concretizagiio de um ou alguns
dos objetivos enumerados no art. 203 da Constitui¢io Federal.

4.5 As institui¢des de educacio e a imunidade contemplada no
art. 195, § 7°, da Constitui¢io Federal

Rememorando, o § 7° do art. 195, da Constituigdo Federal,
estabelece que:

“§ 7° Sdo isentas de contribui¢dio para a seguridade social
as entidades beneficentes de assisténoia social que atendam as
exigéncias estabelecidas em lei”.

Vé-se que o preceptivo sob andlise, diferentemente do que
dispbe o art. 150, VI, “c”, da Constitui¢do Federal, nio faz o des-
dobramento da assisténcia social para destacar as institui¢Ges de
educagio; simplesmente prescreve que sdo isentas de contribuigio
para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia
social.

E a redagfio do art. 150, VI, “c”, da Constitui¢éo Federal:

“Art. 150 Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios”. -

()
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VI — instituir impostos sobre:

(...)
' ¢) patriménio, renda oy servigos dos partidos politicos,
inclusive suas fundagGes, das entidades sindicais dos trabalhado-
Ies, das instituicoes de educacio e de assisténeia social, sem fing
lucrativos, atendidos os requisitos da lei” (grifos dos autor),

Diant& disso, hd que se indagar se as institui¢des de educy-

social, jd que a elas ndo hg referéncia expressa no art, 195, § 7°, da
Constituigio Federal.

Sobre esse ponto, pensa-se, h4 pelo menos duas interpreta-
¢Oes possiveis, A primeira, no sentido de que as instituigdes de
educagio ndo foram contempladas pela imunidade do art. 195,
§7° da Constituigio, Pois a elas o legislador nio fez nenhuma
referéncia €Xpressa, como fez no art. 150, VI, “¢”, Constituigﬁo
Federal, e também porque o conceito de assisténcia social niio
abrange as atividades voltadas para a educagio.

.r‘-"'x segunda interpretaciio possivel € a de que a expressio

. O argumento de que a assisténcia social nio engloba as
atividades de educa, 40, a0s menos para efeito de £0z0 de imuni-
dade, €, num primeiro momento, bastante cativante, Jd que no
art. 150, VI, “¢”, o constituinte referiu-se g institui¢des de educa-
¢do e de assisténcia social, enquanto no art, 195, § 7°

.l

da_ falta de univocidade de sentido dos termos empregados no pré-
prio texto constitucional, h4 indicativos nele de que a assisténcia

social abrange também ag atividades de educagio sem fins lucrati-
VOs.
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A Constituigdo ndo define o que & assisténcia social,ﬁnem
seria o caso, mas traga algumas diretivas que levam a conclusdo doe
que a expressdo assisténcia social, empreigada no art. 195, _§ 7°,
abrange também as instituigdes de educagio sem ﬁPS lucrat'lvos,
apesar de té-las destacado no art. 150, \_/I,_“c”, ¢ ndo ter feito o
mesmo no art. 195, § 7°, da prépria Constituigio Federal. .

Esse fato ndo parece suficiente para Justificar a e;ic.lusao
das instituigoes de educagdio sem fins lucrativos do t.)f:nef[cm da
imunidade do art. 195, § 7°, da Constituicdo. Como ja se teve a
oportunidade de ver, o legislador nem sempre desen.volve seu tra-
balho com o rigor técnico que deveria pautar sua atuagdo na cons-
trugdio das proposi¢des normativas, tendo Qado ensejo a controvér-
sias que poderiam ter sido evitadas, caso tivesse sido mais preciso
no uso da linguagem. .

Seja como for, certo € que o legislador ndo d:ssc_ expres-
samente que as instituigdes de educaciio sem fins [u.crquuvos sdo
beneficidrias da imunidade do art. 195, § 7°, da Constituigdio, nem
as excluiu. Diante disso, é imperioso que se busque amparo em
outros preceptivos constitucionais para se desvendar se estdo ou
ndo contempladas pela imunidade aqui tratada.

O art. 203 da Constitui¢io Federal estabelece:

Art. 203. A assisténcia social (...) tem por objetivos:

I — a protegdo a familia, 2 maternidade, & infincia, 2 ado-
lescéncia e a velhice; %

II — o amparo as criangas e adolescentes carentes; '

IIl — a promogdo da integragiio a0 mercado de trabalho;

IV — a habilitagao e reabilitagdo das pessoas port.adc.:ras
de deficiéncia e a promogio de sua integragdo a vida com}:mténa;

V — a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensyal
a pessoa portadora de deficiéncia e ao idosov que comprovem nio
possuir meios de prover a prépria manutengio ou de té-la provida
‘por sua familia, conforme dispuser a lei.

O art, 6° da Constituigdo Federal, prescreve:

“Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saide, o traba-
lho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegiio a mater-
nidade e 2 infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigdo” (grifos do autor).

O art. 205 da Constituigdo, por sua vez, estabelece:
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“Afrl. 205. A educagao, direito de todos e dever do Estado
© d:ll familia, serd promovida e incentivada com a colaboragao da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu pre-

paro para o exercicio da cidadania e sua qualificagio para o traba-
lho” (grifos do autor). '

Parece, portanto, que a assisténcia nio esté circunscrita ao
amparo dos hipossuficientes com agdes voltadas para a satide e 2
previdéncia, mas principalmente, para educagdo, que lhes di
preparo, nos termos da Constitui¢do, para o exercicio da cidadania
e qualificagdo profissional, promovendo sua integracdo no mer-
cado de trabalho, realizando assim, um dos objetivos da assisténcia
social contemplados no art. 203 da Constituigdo Federal.

Tanto € que o art. 193, da Constituigdo Federal, prescreve
que a “ordem social tem como base o primado do trabalho, & como
opjetivo 0 bem-estar e a justiga sociais”. Vé-se, entio, que este
dispositivo também demonstra que a viabilizagio da instrugdo dos
menos favorecidos para a sua integragiio no mercado de trabalhado
€ um dos objetivos fundamentais da assisténcia social.

Por outro lado, o art. 205 da Constituigdo estabelece que a
educagiio € um direito de todos e dever do Estado e da familia e
que ela serd promovida e incentivada com a colaboragdo da socie-
dade. Por isso, pensa-se que um dos modos de se incentivar a cria-
¢do de'instituig()es privadas com a finalidade de auxiliar o Estado a
cumprir a sua missdo institucional de dar educagfio a todos & jus-
tamente afastando a tributagio dessas entidades.

Destarte, a coalescéncia desses preceptivos leva a concluir
que a imunidade contemplada no art. 195, § 7°, da Constituicio
Feder::ll. alcan¢a também as instituigdes de educagdo sem fins
lucrativos, desonerando-se do recolhimento das contribuigdes
sociais destinadas a financiar a seguridade social.

Alids, a prépria legislagdo infraconstitucional reconhece
que a atividade educacional sem fins lucrativos é uma atividade de
assisténcia social, & medida que dispunha no art. 55, III, da Lei
n._8.2!2/91, antes de ser alterado pela Lei n.9.732/98, cuja
eflggglg 5f:stzi suspensa por for¢a da liminar concedida na ADin
n. -5.

A Lein. 8.212/91 dispunha:

A
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“Art. 55. Fica isenta das contribui¢des de que tratam os
arts. 22 e 23 desta Lei a entidade beneficente de assisténcia social
que atenda aos seguintes requisitos cumulativamente:

()

IIT — promova a assisténcia social beneficente, inclusive
educacional ou de saide, a menores, idosos, excepcionais ou pes-
soas carentes (grifos do autor).

A redagiio do inciso III deixa claro que, para o direito
positivo infraconstitucional, a assisténcia social beneficente
abrange também a educacional, confirmando o que estd implicita-
mente disposto no texto constitucional. Niio se trata de pretender
interpretar dispositivo constitucional a partir de lei infraconstitu-
cional, mas de uma diretiva que converge para o que prescreve a
Constituigio Federal.

Desse modo, conclui-se que as institui¢des de educagio
sem fins lucrativos, para efeito de gozo da imunidade contemplada
no art, 195, § 7° da Constituicio Federal, enquadram-se como
entidades beneficentes de assisténcia social, ndo estando sujeitas &
tributagdo por meio das contribui¢des sociais destinadas a finan-
ciar a seguridade social.

4.6 Os vicios apresentados pela Lei Federal n. 9.732/98 no que
diz respeito a normatizacao das contribuicdes sociais

O primeiro grande vicio a ser apontado € o de ordem for-
mal, pois o legislador valeu-se de lei ordindria para tratar de maté-
ria reservada, por forga do art. 146, II, da Constituiggo, a lei com-
plementar. Como dito alhures, o veiculo normativo adequado para
proceder a regulamentagfio das imunidades condicionadas € a lei
complementar. h

E indubitivel que o legislador, ad’editar a Lei Federal
n. 9.732, de 11 de dezembro de 1998, instituindo novos requisitos
a serem cumpridos pelas entidades beneficentes de assisténcia

+ social, como condicfio para a frui¢io da imunidade contemplada

no art. 195, § 7°, da Constituicdo Federal, veiculou indevidamente
normas gerais em matéria tributdria sobre “limita¢Ges constitucio-
nais ao poder tributar” por meio de lei ordindria.
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Em matéria de regulamentagiio das imunidades condicio-
nadas, a tnica normatizagio adequada que pode ser levada a cabo
por meio de lei ordindria, ainda que nio seja de boa técnica, € a de
cardter meramente explicitativo, ou seja, a de emitir normas
visando a esclarecer os comandos da Constituigdo ou lei comple-
mentar. Tz;l.normatizagﬁo, sob a perspectiva da modificagiio do
direito positivo, & totalmente indcua, pois nio pode inovar criando
novos direitos ou novas obrigagdes, apenas repetir o que jd estd
contido na Constituigio e na lei complementar, correndo o risco de
reproduzi-las de forma incorreta.

‘ A Lei n.9.732/98 ndo se ateve a explicitar comandos de
lf:".l ?omplemcntar ou constitucional, inovou a ordem Juridica ins-
t!lumq‘o preceitos que estdo em descompasso com normas de supe-
rior hierarquia. Inseriu inovagdes que ndo poderiam ter sido im-

plementadas nem mesmo por meio de lej complementar. Cometeu

abusos flagrantemente inconstitucionais.

O art. 55 daLein. 8.212/9 1, com a nova redagiio dada pelo
art. 1° da Lei n. 9.732/98, estabelece:

“Art. 55. Fica isenta das contribuigdes de que tratam os
arts, 22 e 23 desta lei a entidade beneficente de assisténcia social
que atenda a0s seguintes requisitos cumulativamente:

I- seja reconhecida como de utilidade pablica federal e
estadual ou do Distrito Federal ou municipal;

I seja portadora do Certificado e do Registro de Entidade
de Fins Filantrépicos, fornecido pelo Conselho Nacional de As-
sisténcia Social, renovado a cada trés anos;

o IlI- promova, gratuitamente e em cardter exclusivo, a as-
sistencia social beneficente a pessoas carentes, em especial a
criangas, adolescentes, idosos, e portadores de deficiéncia;

IV- ndo percebam seus diretores, conselheiros, s6cios, ins-

titurdores ou benfeitores, remuneragao e nio usufruam vantagens .

ou beneficios a qualquer titulo;

V- aehque integralmente o eventual resultado operacional
na manutencdo e desenvolvimento de seus objetivos institucionais
apresentanc!o, anualmente, ao érgio do INSS competente, relatério
circunstanciado de suas atividades.

§ 1° Ressalvados os direitos adquiridos, a isengdo de que
trata este artigo serd requerida ao Instituto Nacional do Seguro
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Social — INSS, que terd o prazo de 30 (trinta) dias para despachar
o pedido. '

§ 22 A isengdo de que trata este artigo ndo abrange em-
presa ou entidade que, tendo personalidade juridica prépria, seja
mantida por outra que esteja no exercicio da isengio.

§ 3° Para os fins deste artigo, entende-se por assisténcia
social beneficente a prestagdo gratuita de beneficios e servigos a
quem dela necessitar.

§ 4° O Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, can-
celard a isengdo se verificado o descumprimento do disposto neste
artigo.

§ 5° Considera-se também assisténcia social beneficente,
para os fins deste artigo, a oferta e a efetiva prestagio de servigos
de pelo menos sessenta por cento ao Sistema Unico de Satide, nos
termos do regulamento” (grifos do autor).

O art. 4°, da Lei n. 9.732/98, estabelece que:

“Art. 4° As entidades sem fins lucrativos educacionais e as
que atendam ao Sistema Unico de Saide, mas ndo pratiquem de
forma exclusiva e gratuita atendimento a pessoas carentes, gozario
da isengio das contribuigdes de que tratam os arts. 22 e 23 da Lei
n. 8.212, de 1991, na proporg¢do do valor das vagas cedidas, inte-
gral e gratuitamente, a carentes e do valor do atendimento 2 saidde
de cardter assistencial, desde que satisfagam os requisitos referidos
nos incisos I, II, IV e V do art. 55 da citada Lei, na forma do
regulamento”.

Notu-se que a lei em questdo pretendeu transmudar uma
hipétese de imunidade em isengdo. Tratou a imunidade contem-
plada no art. 195, § 7°, da Constituigdo Federal, como se isengiio
fosse, o que € inadmissivel juridicamente. Modificagdo de tal
ordem nio poderia ter sido feita nem mesmo por meio de lei com-
plementar. O instituto das imunidades, como se demonstrou, nio
se confunde com o das isengBes, pois possuem regimes juridicos
bem diferentes.

A atuagdo do legislador ordinério foi irregular e maculou
de vicio insandvel a modificagdo implementada na ordem juridica
positiva, pois extrapolou os limites de sua competéncia legiferente,
ao ter dado tratamento infraconstitucional diferente daquele dado
pelo texto constitucional & mesma situagdo juridica. E inadequada
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juridicamente a transmudagdo de uma hipétese de imunidade em
isen¢do por meio de lei infraconstitucional.

Com efeito, ndo foi s6 essa irregularidade que o legislador
cometeu. H4 outras mais. A pretexto de isentar o que jd estava
imune, imp6s condig@es 2 fruiciio da imunidade do art. 195, § 7
da Constituigio Federal, que restringem excessivamente o alcance

da imunidade em questdo, a ponto de quase anuld-la. Sdo restrj-

¢0es descabidas que quase aniquilam com a imunidade concedida
as entidades beneficentes de assisténcia social quanto as contribuj-
¢Oes para a seguridade social.

Uma das mais graves modificagdes implementadas pela
Lei federal n. 9.732/98 é a que diz respeito a redefini¢o de enti-
dade de assisténcia social beneficente. Consoante o § 3° do art. 55,
da Lei 8.212/91, com a redacdo dada pela referida lei, “entende-se
por assisténcia social beneficente a prestagéo gratuita de beneficios
e servigos a quem dela necessitar”.

Ocorre, todavia, que tal definigio choca-se com a defini-
¢do implicita que é dada pelo texto constitucional, pois, como ji se

demonstrou antes, para efeito de usufruir dos beneficios da imuni-

dade contemplada no art. 195, § 7°, da Constitui¢io Federal, basta
que o beneficidrio seja pessoa jurfdica sem fins lucrativos e que
atenda aos requisitos enumerados no art. 14 do Cédigo Tributdrio
Nacional.

O elemento gratuitidade ndo é da esséncia da definigdo de
entidade beneficente. A imunidade alberga ndo sé as instituigdes
que prestam gratuitamente seus servigos, bem como aquelas que os
desenvolvem cobrando contribuigdes necessdrias para custear a
manuten¢do dos servigos prestados. A Constitui¢do ndo proibe a
cobranga pelos servigos prestados, veda apenas o desenvolvimento

das atividades com fins comerciais, estabelecendo implicitamente ...

que as instituigSes somente podem cobrar o suficiente para viabili-

_zar a prestagdo dos servigos que oferecem, nada mais. Na eventua-
lidade de haver superdvit, o excesso de dinheiro deverd ser.rein-’

vestido nos ‘fins-institucionais' da entidade' beneficente. “Esse €
Conceito"de entidade beneficente dado-implicitamente pela Cons
11T (o0 To MG WS LR (TS ORI TR TaalodiiE et YELIRY
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instituicdo da referida imunidade: incentivar os particulares a
desenvolverem atividades voltadas para a assisténcia dos menos
favorecidos, auxiliando o Estado nessa tarefa. Exigir que a presta-
¢do seja feita de forma gratuita é atitude contrdria a0 comando
" legal, pois, ao invés de estimular, desestimula a prestagio de servi-
§.  cos assistenciais pelos particulares, mitigando um objetivo presti-
¢ giado constitucionalmente.*

Por outro lado, restringir o alcance da imunidade do
art. 195, § 7°, da Constituigio Federal, para o fim de albergar
somente as entidades que prestam assisténcia social de forma gra-
tuita implicaria quase esvaziar o comando constitucional, pois
pouquissimas entidades teriam condices de continuar a prestar a
assisténcia sem o pagamento dos que podem pagar.

Ademais, se a assisténcia contributiva niio estivesse alber-
gada pela imunidade aqui estudada, a referida previsdo seria des-
necessdria, pois as que prestam a assisténcia social gratuita nio
poderiam de qualquer forma serem tributadas devido a auséncia de
capacidade contributiva.”

252. Aires F. Barrelo e Paulo Ayres Bdrreto ponderam que, “lamentavelmente, as
instituigGes de um modo geral, tém sido alvo de perseguiges por parte do Poder
Publico, como se fossem danosas 2 sociedade. A verdade & que o Estado assiste a
bem poucos. Nio € alarmismo dizer que, se, hoje, as entidades de assisténcia
social, benemerentes, deixassem de desenvolver o seu relevante papel, o Estado
mergulharia em profundo caos e a populagio carente e desvalida sucumbiria,
vitima do descaso e abandono dos Poderes Piblicos” (Imunidades Tributdrias:
Limitages Constitucionais ao Poder de Tributar, p. 64.)
253. E despropositado — verberam Aires F. Barreto ¢ Paulo Ayres Barreto —
“pretender que os servigos prestados por instituigio de educagio e de assisténcia
social sejam sempre gratuitos. Esse despropsito fica mais visivel se tomarmos
em conta fato singelo: se os servigos prestados por essas instituicdes fossem
(sempre) todos gratuitos de nada valeria a imunidade. Fossem gratuitos, néo
leriam preco; ndo tivessem prego, jamais poderiam ser objeto de tributagdo por
via de impostos, porque ndo haveria qualquer manifestagio de capacidade contri-
- butiva, pressuposto inafastvel da incidéncia de todo e qualquer imposto”.
(227 19¢ Mais adiante, -arrematam os autores: “Todo mundo sabe, -ninguém
:desconhece. Atividades graciosas, gratuitas, niio podem ser objeto de tributagio,
:por via de imposto. Nio hd conteiido econdmico nessas atividades, logo, ndo
--podem ser alvo de impostos, E nem mesmo de contribuigGes porque estas envol-
¢ vem caracteres de impostos. Conseqiiéncia inexordvel é que a imunidade se volte
L exatamente para os servigos nao gratuitos, para os servigos cobrados. S6 estes tém
&\ prego. S6 estes podem formar renda, cuja distribuigio é vedada. E de uma obvie-
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Portanto, ndo resta divida de que a defini¢@o contemplada
pela lei € incompativel com a definicdo implicita dada pela Cons-
tituigdo Federal e que tal incompatibilidade leva inevitavelmente }
irregularidade da regra editada pela Lei n. 9.732/98, devendo ela
ser afastada, pois padece do vicio da inconstitucionalidade.

Alids, o préprio Cédigo Tributdrio Nacioual, no art. 110,
estabelece, em cardter diditico, que a “lei tributdria nio pode alte-
rar a definigio, o conteddo e o alcance de institutos, conceitos e

formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente,

pela Constituigio Federal, pelas Constitui¢des dos Estados, oy’
pelas Leis Orgdnicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para
definir ou limitar competéncias tributérias”.

Destarte, a acepgio de base do que € entidade beneficente
de assisténcia social para fins de gozo da imunidade do art. 195,
§ 7°, da Constituigiio Federal, nio pode ser modificada por meio de

lei infraconstitucional, nem mesmo por meio de lei complementar,

pois isso implicaria violagdo is regras de construgdo do sistema
juridico positivo.

O legislador, ao redefinir entidades beneficentes de assis-
téncia social desrespeitou as regras de construgdo do sistema nor-
mativo, subverteu as diretrizes que orientam a estruturagio do
sistema juridico positivo, onde as normas inferiores devem buscar
fundamento de validade nas superiores até atingirem o grau hie-
rdrquico mais elevado, representado pelas contidas no texto cons-
titucional.

Infere-se, assim, que o legislador extrapalou os limites de
sua competéncia ao editar a Lei n. 9.732/98, restringindo o con-
ceito constitucional de entidades beneficentes de assisténcia social
as entidades que prestam seus servigos de forma exclusivamente
gratuito, incorrendo em usurpagao de competéncia.

Parece que andou mal o legislador também ao criar a fi-
gura da isengdo proporcional para uma situagdo que, por forca do
disposto no art. 195,.8 7°, da Constitui¢ao, é beneficiada por uma

imunidade integral Essa figura estd contemplada no art. 4°da Lei X

e afl

dade: ‘gfitéqte:"éé"tem:séntid‘o’havé’r'imunidade para servios em que hd prego!”
(Imunidades ‘Tributdrias: Limitagbes” Constitucionais *ao ‘Poder-de Tributar,
P.63-64); 1. 1oL T i ‘
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n. 9.732/98, ao estabelecer que as entidades sem fins lucrativos
educacionais, e as que atendam ao Sistema Unico de Satide, mas
ndo pratiquem, de forma exclusiva e gratuita, atendimento a pes-
Sous carenles que gozardo da isengio das contribuicdes de que
tratam os arts. 22 e 23 da Lei n. 8.212, de 1991, na proporgéo do
valor dus vagas cedidas, integral e gratuitamente, a pessoas ca-
rentes.

Nesse particular, a lei criou uma nova condi¢do a ser cum-
prida pelas entidades de educagiio sem fins lucrativos e as que
atendam ao SUS;' para que tenham direito a usufruir da imunidade
do art. 195, § 7°, da Constitui¢io Federal, visando, com iss0, a
restringir o alcance do preceito imunizante e passar a tributar si-
tuagdes antes fora do alcance da tri butagio.

Nessa senda, a norma veiculada pelo art.4°, da Lej
n. 9.732/98, € indcua, pois concede isengdo parcial a uma situagio
que € imune. Aparentemente, o legislador estaria concedendo um
beneficio, mas, em verdade, pretendeu converter uma hipétese de
imunidade numa esdrixula isen¢do parcial de uma situagdo nio
sujeita a tributagio.

A respeito dessa questio, salienta Roque Antonio Carrazza
que “ndo faz sentido isentar uma situaglio que ndo figura, nem
Mesmo em tese, no campo tributdvel da pessoa politica. Refor-
¢ando a assertiva, niio hd como nem porque isentar uma situaciio
de imunidade. Venia concessa, tomando por empréstimo a sabedo-
ria popular, € 0 mesmo que ‘chover no molhado’

Vislumbra-se, entdo, que submeter as entidades filantrépi-
€as, que atuam na drea da satide e educagiio, A regra veiculada nos
arts, 22 e 23 da Lei n. 8.212/91, de que o beneficio da desoneragiio
da tributagiio das con tribui¢Ges para o financiamento da seguridade
social serd “na propor¢io do valor das vagas cedidas, integral e
gratuitamente, a carentes e do valor do atendimento a sadde de
cardter assistencial”, é também absolutamente inconstitucional **

254. Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (Filantrépicas) — Imunidade
do art, 195, § 7°, da CF— Inconstitucionalidade da Lei n. 9.732/98 — Questdes
Conexas. In: Direito Constitucional Tributdrio, p. 41,

255. No tocante ao Decreto n. 30.048/99, que pretendeu regulamentar a Lej
n. 9.732/98, cumpre salientar que Ihe falta fundamento de validade, visto que a
prépria lei é inconstitucional e, conseqlientemente, nio pode lhe conferir vali-

N
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O Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a agio direta de
inconstitucionalidade ajuizada pela Confederagio Nacional de
Satude — Hospitais, Estabelecimentos e Servigos (CNS), deferiu o
pedido de liminar para o fim de suspender os efeitos do art. 1°, na
parte em que alterou a redagio do art. 55, inciso III, da Lej
n.8.212/91 e acrescentou-lhe os §§ 3% 4° e 5° bem como dos
arts. 4° 5% e 7° da Lei n. 9.732, de 11 de dezembro de 1998, cujo
excerto da decisdo passamos a transcrever:

“No preceito (referindo-se ao art. 195, § 7°, da CF), cuida-
se de entidades beneficentes de assisténcia social, ndo estando
restrito, portanto, is instituigSes filantrépicas. Indispensdvel, &
certo, que se tenha o desenvolvimento da atividade voltada aos
hipossuficientes, aqueles que, sem prejuizo do préprio sustento e o
da familia, ndo possam dirigir-se aos particulares que atuam no
ramo buscando lucro, dificultada que estd, pela insuficiéncia de
estrutura, a prestagio do servigo pelo Estado. Ora, no caso, che-
gou-se a mitigagdo do preceito, olvidando-se que nele ndo se con-
tém a impossibilidade de reconhecimento do beneficio quando a
prestadora de servigos atua de forma gratuita em relagfio aos
necessitados, procedendo a cobranga junto aqueles que possuam
recursos suficientes. A cldusula que remete 2 disciplina legal — e,
af, tem-se a conjugagio com o disposto no inciso II do art. 146 da
Carta da Repiblica, pouco importando que nela prépria ndo se
haja consignado a especificidade do ato normativo —ndo € idonea
a solapar o comando constitucional, sob pena de caminhar-se no
sentido de reconhecer a possibilidade de o legislador comum vir a
mitigd-lo, a temperd-lo. As exigéncias estabelecida em lei nio
podem implicar verdadeiro conflito com o sentido, revelado pelos
costumes, da expressdo ‘entidades beneficentes de assisténcia
social’. Em sintese, a circunstincia de a entidade, diante, até
mesmo, do principio isondmico, mesclar a prestagdo de servigos,
fazendo-o gratuitamente:aos:menos favorecidos e de forma one-
rosa aos afortunados pela sorte, nio a descaracteriza; ndo lhe retira
a‘condigdo de beneficente.’ Antes, em face'a escassez de doagdes

o e

dade. Ademais,  referido decreto criou novos requisitos condicionantes do gozo

da imunidade. do, art. 195, § 7%, incorrendo ‘vitanda: violagdo 2 .ordem- juridica

positiva, |,
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nos dias de hoje, viabiliza a continuidadt?lldos servigos, devendo
ser levado em conta o somatério de despesas resultantes do fun-
cionamento e que € decorréncia do cariter impiedoso da vida eco-
ndmica. Portanto, também sob o prisma do vicio de fundo, tem-se
a relevincia do pedido inicial, notando-se, mesmo, a preocupagio
do Excelentissimo Ministro de Estado da Saiide com os 6nus indi-
retos advindos da normatividade da Lei n. 9.732/98, no que veio a
restringir, sobremaneira, a imunidade constitucional, praticamente
inviabilizando — repita-se uma vez que ndo sdo comuns, nos dias
de hoje, as grandes doagdes, a filantropia pelos mais aquinhoados
— a assisténcia social, a par de preciria prestagio pelo Estado, que
0 § 7° do art. 195 da Constituicio Federal visa a estimular. Tudo
recomenda, assim, sejam mantidos, até decisio final desta acio
direta de inconstitucionalidade, os pardmetros da Lei n. 8.212/91,
na redagéio primitiva. Defiro a liminar, submetendo-a desde logo
ao Plendrio, para suspender a eficdcia do art. 55, inciso ITI, da Lei
n.8.212/91 e acrescentou-lhe os §§ 3°, 4° ¢ 5° bem como dos
arts, 4°, 5° e 7° da Lei n. 9.732, de 11 de dezembro de 1998 (ADin
n. 2028-5, Rel. Min. Moreira Alves, D. J. 14/07/99).

Essa decisio do Supremo Tribunal Federal corrobora as
razdes alhures expendidas no sentido de que o legislador ordinirio
cometeu uma série de violages 4 ordem juridica positiva ao editar
a Lei n. 9.732/98. Tanto isso é verdade que suspendeu a eficdcia
dos preceptivos que restringiam o alcance da imunidade contem-
plada no art. 195, § 7°, da Constituigio Federal.

4.7 As inovagdes introduzidas pela Lei n°® 10.260/2001

O legislador ordindrio criou, no interior da Lej
n. 10.260/01, que dispde sobre o Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior, novos requisitos que precisam ser
preenchidos pelas instituigdes de ensino para que tenham direito a
imunidade contemplada no art. 195, § 7°, da Constituigcdo Federal,
ANYIA Lei n. 10.260/01 é resultante da conversio em lei das
sucessivas reedigdes (28 reedicdes) da medida proviséria que dis-
punha sobre a criagio do Fundo de Financiamento ao Estudante do

- Ensino Superior — FIES. Finalmente, depois de tantas reedigdes, a
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regulamentagéo do FIES passou a ser disciplinada em caréter defi-
nifivo.

Confrontando-se os textos das sucessivas medidas provi-
sorias e o texto da lei de conversdo, verifica-se que o legislador
manteve a maioria dos dispositivos contidos na iltima verso,
introduzindo poucas mudangas no que diz respeito ao FIES, A
novidade mais importante, talvez, tenha sido a insergio do art, 19,
0 qual ndo existia em nenhuma das redagGes anteriores.

O art. 19 da Lei n. 10.260, de 12 de julho de 2001, esta-
belece que “A partir do primeiro semestre de 2001, sem prejuizo
do cumprimento das demais condigdes estabelecidas nesta Lei, as
institui¢des de ensino enquadradas no art. 55 da Lei n. 8.212, de 24
de julho de 1991, ficam obrigadas a aplicar o equivalente 2
contribuicdo calculada nos termos do art. 22 da referida Lei na
concessdo de bolsas de estudo, no percentual igual ou superior a
50% dos encargos educacionais cobrados pelas instituigdes de
ensino, a alunos comprovadamente carentes e regularmente matri-
culados”.

Com essa inovagao normativa, o legislador estabeleceu um
novo requisito a ser cumprido pelas instituigdes de ensino enqua-
dradas no art. 55 da Lei n. 8.212/91, para que tenham direito 2
fruicdo da imunidade contemplada no § 7°, do art. 195, da Consti-
tuigdo Federal. O legislador estipulou, como visto, que a concessio
das bolsas de estudos devem ser em percentual igual ou superior a
50%, dos encargos educacionais cobrados pelas instituices de
ensino, a alunos comprovadamente carentes e regularmente matri-
culados.

Trata-se de regulamentago que apresenta vicios de ordem
formal e material. Formalmente, violou o art. 7°, inciso II, da Lei
Complementar n, 95, de 26 de fevereiro de 1998, e também o
art. 146 -c/c -0 art. 195, § 7° da- Constituigio Federal.
Materialmente, o art. 19 da Lei n. 10.260/01, redimensionou o
conteido e .0 alcance da norma imunizante prevista no § 7°, do
art. 195, da , Constitui¢io “ Federal, :além -de. chocar-se. .com - as
determinagdes contidas.nos arts.. 1°, inciso IV, 5°, inciso XXXVI,
203,204,207 e 209, da Constitui¢io Federal. B

oo Qart.e 7°, inciso II,;-da Lei.Complementar n. 95/98, estabe-
lece que o primeiro artigo do texto indicard o objeto da lei e o res-
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pectivo dmbito de aplicagdo, devendo observar, entre outros prin-
cipios, o de que a lei ndo deve conter matéria estranha a seu objeto
ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexiio.

Veja-se que no caso da Lei n 10.260/01, o legislador dis-
ciplinou no capitulo IV, intitulado “Das disposigdes gerais e tran-
sitérias”, no interior de uma lei que dispde sobre o Furdo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior, matéria tribu-
tdria, mais especificamente sobre os requisitos que devem ser
preenchidos para que as instituigdes de educagiio tenham direito
fruigio dos beneficios proporcionados pela imunidade contem-
pladano § 7°, do art. 195, da Constituicio Federal.

Nota-se, portanto, que o legislador ndo poderia ter disci-
plinado, no seio da Lei n° 10.260/01, a matéria contida no art. 19,
pois € estranha ao seu objeto e com ele nio guarda nenhuma afini-
dade, pertinéncia ou conexdo. Af estd, entiio, o primeiro vicio for-
mal apresentado pela referida lei.

O § 7° do art. 195, da Constituigiio Federal, contempla
uma hipdtese de imunidade, embora o legislador tenha utilizado o
termo “isentas”. Trata-se, a rigor, de uma impropriedade técnica de
ficil constatagdo, pois, como é consabido, as isengdes encontram-
se no plano infraconstitucional e ndo constitucional.

O referido dispositivo prescreve que as instituicdes benefi-
centes de assisténcia social, dentre as quais enquadram-se as ins-
tituigGes de educagdo sem fins lucrativos, sdo imunes as contri-
buigdes destinadas a financiar a seguridade social, desde que aten-
dam as exigéncias estabelecidas em lei.

A lei a que se refere esse dispositivo € a lei complementar,
pois o § 7° do art. 195, da Constitui¢do Federal, contempla uma
hipétese de imunidade condicionada e a fruigdo destas, por forca
do disposto no II, do art. 146, da Constitui¢do Federal, somente
pode ser disciplinada por meio de lei complementar. Atualmente,
0s Unicos requisitos que precisam ser preenchidos sdo os do art. 14
do CTN.

O texto constitucional reporta-se as imunidades como
sendo limitagSes constitucionais ao poder de tributar (segdo II, do
capitulo I, do Sistema Tributdrio Nacional) e no art. 146, II, esta-

belece que cabe & lei complementar regular as limitagdes constitu-

cionais ao poder de tributar. Logo, € indubitdvel que o instrumento
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gdqugdo para estabelecer os requisitos a que se refere a parte final
0 § 7° do art. 195, da Constitui¢iio Federal, é 4 lei complementar.

Além flessas irregularidades formais, o art. 19, da Lej
n. 10.?60!01, € materialmente inconstitucional, pois restringe o
co.nt”eudo € 0 alcance da imunidade do § 7° do art. 195, da Consti-
tuigdo Federal. O legislador ndo pode, nem mesmo por,meio de lei
complementar, a pretexto de regular o modo de frui¢iio das imuni-

S, P d I

Q legls_lador, 20 estabelecer no art, 19, da Lei n. 10.260/0]
que as Instituigdes de ensino enquadradas no art. 55 da Lei
n. 8.212/91, ficam obrigadas a aplicar o equivalente a contribuigiio
calculada nos termos do art, 22 da referida Lei na concessio de
bolsas de estudo, no percentual igual ou superior a 5S0% dos
encargos educacionais cobrados pelas instituigdes de ensino, a
alunos comprovadamente carentes e regularmente matriculad,os,

Criou um pressuposto nio contemplado na ConstituicTo Federal.

‘ A faculdade outorgada ao legislador ordindrio, em matéria
de .mlumdafles condicionadas, é apenas para regular o ;eu modo de
frmge_lo € nao para modificar o 4mbito de abrangéncia das normas
Imunizantes. Tal desiderato s¢ poderia ser levado a cabo por meio

de emenda a _Consu;ui:;ﬁo € nos estritos limites autorizados pelo
poder constituinte origindrio.

o O art. 19, da Lei n. 10.260/01, violou também °
inciso X}Q‘{VI: da Constituigiio Federal, o qual estabeleceoql?étél lsei,
nao prejudn_::ara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
Julgada, Pois o art. 19 prescreve que a determinagiio nele contida
deyg ser aplicada a partir do primeiro semestre de 2001, sendo que
a lei foi publicada no D.O.U. em 13/07/01. , !

A lei ndo pode retroagir para alcancar fatos juridicos j4

consumados. As Instituigdes de ensino planejaram o desenvolyi-

mento de suas atividades com base na legislagdo vigente no inicio
do semestre. Contrataram professores, estipularam os valores das
mensalidades, assumiram COMPromissos, organizaram os cursos
tudo com base na projeciio de receitas e despesas calculadas com,

E;Zi nos criterios estipulados pela legislagdo que estava em vigor i
a.

i
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A aplicago retroativa do art. 19 da Lei n. 10.260/01,
redundaria em conseqiiéncias desastrosas para as escolas, pois os
encargos operacionais foram fixados antes mesmo do inicio do ano
letivo, com espeque na Lei n. 9.870/99. Assim, a unica forma de
contornar essa situagdio seria aumentar os valores das mensali-
dades, o que seria invidvel em face do direito adquirido dos -
alunos. ;

Portanto, as instituicdes de ensino ndo podem ser sur-
preendidas com mudangas na legislagdo que desrespeitam o direito
adquirido € o ato juridico perfeito. A aplicagdo retroativa da regra
contida no art. 19 da Lei n. 10.260/01, implica em flagrante viola-
¢iio A Constituig¢do Federal.

Mas ndo € 56. O art. 19 da Lei n® 10.260/01 infringiu tam-
bém as determinagGes constitucionais encartadas nos artigos 1°,
inciso 1V, 203, 204, 207 e 209, na medida em que permite a inge-
réncia de estranhos aos quadros das institui¢Ges na gestdo finan-
ceira ¢ administrativa, limitando a livre iniciativa das escolas no
tocante a assisténcia social.

Nos termos do art. 1°, inciso 1V, da Constituigio Federal, a
livre iniciativa € um dos fundamentos do Estado Democritico de
Direito. O art. 209, por sua vez, estabelece que o “ensino é livre a
iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes: I- cumpri-
mento das normas gerais da educagiio nacional; II- autorizagiio e
avaliagiio de qualidade pelo Poder Piiblico”.

Nesse sentido também € o comando contemplado no art.
207, da Constituigdo Federal, o qual estabelece que as universi-
dades gozam de autonomia didético-cientifica, administrativa e de
gestdo financeira. Trata-se de prerrogativa que se soma as demais,
tudo com o propésito de assegurar as institui¢des de ensino ampla
liberdade de atuag@o no desempenho de suas atividades.

Nota-se, entdo, que cumpridas as exigéncias do art. 209,
da Constitui¢do Federal, as institui¢des de educag¢do nio podem
sofrer nenhum outro tipo de restri¢fo no desempenho de suas ati-
vidades. Trata-se de garantia fundamental assegurada as insti-
tuigdes de Educagfio e que ndo pode ser mitigada por meio de lei
ordindria, como ocorreu com a inser¢io na ordem juridica do art.
19, da Lei n. 10.260/01.
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Diante disso, o legislador ordindrio ndo poderia, como fez
no art. 19 da Lei n. 10.260/01, interferir na gestdo financeira e
administrativa das institui¢des de educagio, direcionando a desti-
nagao dos recursos auferidos, obrigando-as a cumprirem decisdes
de comissdo de representantes estranhos aos seus estatutos sociais
e ainda dispor sobre a maneira que as escolas devem administrar
0s seus assuntos internos. Trata-se, nio resta ddvida, de um dispo-
sitivo que se choca com as diretrizes constitucionais mencionadas.

Trilhando a mesma linha de regulamentagdo dos disposi-
tivos jd citados, o art. 203 da Constituigdo Federal, consagra a
liberdade de iniciativa com relagdio a prestagdao de assisténcia
social, caracterizando a prestagdo de servigos educacionais como
sendo parte integrante da politica de assisténcia social,

Com efeito, no significa que uma entidade beneficente de
assisténcia social que presta servigos educacionais, deva, necessa-
riamente, viabilizar suas atividades mediante a concessdo de bol-
sas de estudos. Entendo que as instituigdes de educagdo podem
ndo conceder nenhuma bolsa de estudos e, ainda assim, manter o
status de entidade beneficente de assisténcia social, desde que
concedam outros tipos de beneficios a coletividade. Talvez,
dependendo do caso, até mais prementes do que a concessdo de
bolsas de estudos.

Destarte, o legislador, ao estabelecer no art. 19, da Lei
n. 10.260/01, que o montante que as instituigdes de educagfio
deixam de recolher referente 2 contribui¢do patronal devida ao
INSS, por for¢a da imunidade do § 7° do art. 195 da Constituigio
Federal, seja aplicado em bolsas de estudo, com um percentual
minimo de 50% (cingiienta por cento), incorreu em vitanda
inconstitucionalidade.

O Decreto n° 4,035, de 28 de novembro de 2001, editado
pelo Presidente da Repiiblica com a finalidade de regulamentar o
art. 19 da Lei n. 10.260/01, por sua vez, é imediatamente ilegal e
mediatamente inconstitucional, pois o dispositivo que lhe dd fun-
damento de validade nio foi inserido de modo regular na ordem
juridica positiva. S

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal, acolhendo
pedido de liminar formulado nos autos da agdo direta de inconsti-
tucionalidade n. 2545-7, ajuizada pela Confederagdo Nacional dos

57
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Estabelecimentos de Ensino — CONFENEN, determinou, por
unanimidade, a suspensdo, com eficdcia ex tunc, do inciso IV, do
art. 12 e o art. 19 e seus §§ 1° 2° 3° 4° e 5° ambos da Lei n.
10.260, de 12 de julho de 2001.

5. Extrapolagio pelo Estado brasileiro de sua competéncia
regulamentar no tocante 4 imunidade do ICMS referente
as operagdes que destinem a outros Estados petréleo,

seus derivados e energia elétrica '

A Constitui¢fo Federal prescreve no art. 155, § 2°, X, “b”,
que o imposto incidente sobre operagdes relativas a circulagio de
mercadorias ndo incidird sobre operagdes que destinem a outros
Estados petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e
gasosos dele derivados, e energia elétrica. ,

O Congresso Nacional, na qualidade de érgio legislativo
do Estado brasileiro, a pretexto de editar normas gerais sobre a
matéria, editou a Lei Complementar n. 87, de 13 de setembro de
1996, estabelecendo no art.y3°%, 11, que o ICMS somente ndo incide
sobre operagdes interestaduais relativas A energia elétrica e petré-
leo, incluindo-se os lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
dele derivados, quando destinados & industrializagcdo ou & comer-
cializagdo.

Quando ndo destinados a comercializagdo ou industrializa-
¢do, estabeleceu no art. 2°, § 1° do mesmo diploma legal, que o
ICMS incide “sobre a entrada, no territério do Estado destinatério,
de petrdleo, inclusive lubrificantes e combustiveis liquidos e gaso-
sos dele derivados, e de energia elétrica, quando néo destinados &
comeréializag:do ou & industrializagdo, decorrentes de operagdes
interestaduais, cabendo o imposto ao Estado onde estiver locali-
zado o adquirente” (grifos do autor).

A instituigio pelo constituinte da imunidade sub examine
teve por escopo beneficiar os Estados da Federagdo que tém menos
recursos e que estdo situados distante dos centros distribuidores de
petréleo e energia elétrica, e sio caracterizados como meros
receptores de petréleo e seus derivados, bem como da energia
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Zlémca, € que visam, com isso, manter o equilibrio entre os Esta-
os.

‘ Vejfl—se que, caso nao houvesse essa regra, os Estados do
Rio d_e J\anelro e da Bahia, v. g., seriam os grandes beneficiados em
relagiio as opera¢des com petrdleo e seus derivados, ao passo que o
Estadowdo Pgranei e o de Sdo Paulo seriam beneficiados com as
Operagoes atinentes 4 energia elétrica, por serem esses os grandes
geradores dessa fonte energética.

_ Essa tentativa de manter o equilibrio entre as unidades fe-
derafwas, por meio da institui¢io da imunidade das operagdes com
petréleo, seus derivados e, também, com energia elétrica, ambos
0s prlodutos c?estinados a outros Estados, ao que parece, I,lﬁ() estd
atingindo o fim almejado, visto que os Estados destinatdrios tém
rgclamado d_a ocorréncia de evasio fiscal. Todavia, embora a imu-
nidade prevista no art. 155, § 2°, X, “b”, nido esteja alcangando os
resultados econdmicos almejados, ndo cabe ao intérprete ou ao
aplicador do direito corrigi-la. A solugdo para tal problema
_s’ome_nte pode_rz’i ser obtida por meio de emenda & Constituigio,
ialt;r;lzrs E‘?r artificios de interpretagio ou por normas infraconstitu-

O Congresso Nacional, pretendendo eliminar a evasio fis-
cal que estava ocorrendo com a simulagio de operag0es interesta-
duais com “petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos
€ gasosos dele derivados”, estabeleceu que somente sio imunes as

256. Sacha Calmon Navarro Coglho pondera que essa regra de imunidade apre-
senla ulgur!s problemas. Assinala o autor que “o art. 155, § 2°, X, ‘b’ imunizapnas
opiqrz.z_goes interestaduais as referidas mercadorias. Em c01zscc£ﬂé;lcia: existem, em
lr_z r:i:lic:i ;s el.;i,a (;s gfsr_nos problemas que a55qlam 05 produtos industrializados
e cprnas 8 “enor. com agravantes, pois apos a operagdo interestadual,
dulras, » S€-dlie seguirdo, ndo sendo cerebrino imaginar que, apés estas
uIﬁnmas. outras operagdes interestaduais venham a ocorrer. (...) A verdade é que
néo é possfvel praticar o principio da ndo-cumulatividade contra o principio da
m_mmdade nas operagdes interestaduais (com estes itens). Um perturba o outro. A
?;3-t:_{émdula_tw:dadc supde uma série dt_: operagdes tributdveis, um continuum. A

munidade interestadual quebra em vérios pontos e etapas esta continuidade, em
Sistemas inlegrados como o sio os de energia elétrica e do petrdleo. Poucas seis a
O1to, sdo as refinarias e também poucos os centros geradores agrupados nos sis-
temas de eletromissio, num imenso pais federativo” (Comentirios a Constituicdo
de 1988 — Sistema Tributdrio, p. 236), ’
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operagles interestaduais com produtos que forem destinados a
industrializagdo ou comercializagdo, jd que, quando forem desti-
nados a consumidor final, o ICMS incide na entrada do territério
do Estado destinatdrio e o imposto cabe ao Estado, em que estiver
localizado o adquirente. '

Examinando-se a norma imunizante contemplada no
art. 155, § 2°, X, “b”, da Constituigiio Federal, verifica-se que ndo
hd nenhuma restri¢io quanto aos destinatrios. Ela simplesmente
estabelece que o ICMS ndo incidird sobre operagdes que destinam
a outros Estados petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis
liquidos e gasosos dele derivados, e energid elétrica. Desta forma,
é indubitdvel que todas as operagdes interestaduais, seja o adqui-
rente consumidor final ou ndo, estdo imunes, afigutando-se inde-
vida a restrigiio veiculada pela Lei Complementar n. 87/96.

Além disso, a Lei Complementar n. 87/96, no inciso 1V,
pardgrafo unico, do art.4°, atribuiu a condi¢do de contribuinte
(sujeito passivo) & pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem habi-
tualidade, adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
derivados de petréleo oriundos de outro Estado, quando nao desti-
nados a comercializagio. Com essa insercio, a lei colocou na con-
digdo de sujeito passivo da obrigagdo tributdria, pessoas que ndo
praticam atos de comércio com habitualidade.

No Direito Tributario, o sujeito passivo € a pessoa que, no
contexto da norma juridica, € colocado na posi¢do de devedor da
obrigacdo tributdria. E a pessoa que tem a obrigagdo de levar aos
cofres puiblicos o valor do tributo devido. Portanto, como leciona
Rubens Gomes de Sousa, “o segundo elemento da obrigagio tri-
butéria é o sujeito passivo ou devedor, isto €, a pessoa obrigada a
cumprir a prestago que constitui objeto da obrigagio que o sujeito
ativo tem o direito de exigir”.*’

Na li¢dio de Achile Donato Giannini, a obrigagdo tributéria
pressupde a existéncia de dois sujei‘as: o sujeito ativo que € aquele
que a lei atribui determinados direitos ou poderes e sujeito passivo
que € aquele que a lei impde determiiiadas obrigagdes. O autor

257. Compéndio de Legislagdo Tribuidria, p. 91.
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salienta, ainda, que a obrigagio imposta tem como fundamento
Juridico a potestade financeira do Estado.**

~ No ordenamento juridico brasileiro, o legislador infra-
constitucional ndo € livre para eleger o sujeito passivo. A Consti-
tuigdo Federal, ao descrever minuciosamente os fatos de que po-
f:le:"{l ocupar a hipétese de incidéncia dos tributos, implicitamente
indicou as pessoas que podem ser colocadas na posi¢do de sujeito
passivo da obrigagdo tributdria *

No que tange ao ICMS, na doutrina e na jurisprudéncia,

por fpn;a do que dispGe a Constituigio Federal, & pacifico que o
coiur_tbuinte € a pessoa fisica ou juridica que pratica atos de co-
mercio com habitualidade, isto &, as pessoas que praticam a mer-
cancia, vendem mercadorias. Desta forma, nio é a qualquer pessoa
que se pode atribuir a condicdo de contribuinte do ICMS, mas
somente aquelas pessoas que, comumente, sdo conhecidas pela
designagiio de comerciantes e que comercializam o que denomi-
namos de mercadorias.

.As operagdes mercantis sdo negéeios juridicos, cujo objeto
transacionado € bem mével destinado 2 comercializagdo e que,
inserido num processo de circulagiio econémica, recebe o qualifi-
cauvo mercadoria. Vé-se, entio, que mercadoria é um bem mdvel
qualificado pela sua destinagdo. ™

258, Istituzioni di Diritto Tributario, p. 69 (traduzimos).

259: i\{u ligio de Geraldo Ataliba, “o sujeito passivo €, no direito constitucional
brasileiro, aqunfle que a Conslituigio designou, niio havendo discrigiio do legisla-
dor na sua designagiio. S6 pode ser posto nessa posigio o ‘destinatdrio constitu-
crun‘al tributdrio’. Nos impostos, & a pessoa que revela capacidade contributiva, ao
p\ax'-tacular do 'fato imponivel, promovendo-o, realizando-0 ou dele tirando pro-
veito econérr}zco (art. 145, § 1°, CR). E que, por ser extremamente minuciosa e
quase exaustiva, a Constituigao brasileira ndo deixa margem de -liberdade ao
leg1§lador ordindrio, seja para eleger a materialidade da h. 1., seja para designar
sujeitos passivos, Esseslps;ﬁo(implfcitos na Constituigio: j4 estio no Texlo Su-
premo, ou por dicgdo expressd, ou pela indicagiio sistemética, confirmadas pelos
principios da retfibuigdo (art:'145; I1), da propoicionalidade (arts.'145, 111 ¢ 149),
quanto 3s taxas™'e. contribuigSes;*'ou ‘capacidade contributiva (art.' 145, §19);
quanto aos impostos” (Hipétese de Incidéncia Tributdria, p. 72-73). v
260. Na ligo de José Souto Maior Borges, mercadoria € “o bem mvel introdu:
z!do no processo econdmico circulatério. Mercadoria é a coisa mével objeto de
circulagdo econdmica ou, mais precisamente, objeto de ato de comércio, conside-
rada em sua fungdio comercial, Daf a cediga afirmagio de que o relacionamento

ex g
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O conceito de mercadoria é de cardter legal e vinculado a
finalidade de compra para a verlda. Em outros termos, somente
quando os bens méveis destinam-se & comercializagiio € que serdo
considerados mercadorias. Portanto, nada é mercadoria pela sua
propria natureza, mas adquire essa caracteristica quando se des-
tina a fins mercantis. Por exemplo, os medicamentos, quando ex-
postos & venda nas farmdcias, sdo mercadorias, mas se o farma-
céutico leva algum remédio para sua casa, para uso préprio, ele
deixa de ser mercadoria.

Nesse sentido, somente estdo sujeitos & tributagio do
ICMS aqueles que praticarem atos de comércio com o cardter de
habitualidade. Logo, um bem de uso préprio nio é mercadoria.
Um relégio, v. g., quando vendido a terceiro, pelo seu proprietdrio,
ndo faz nascer a obrigacio de pagar ICMS. Entretanto, se esse
mesmo objeto for vendido por um estabelecimento comercial,
haverd a incidéncia do ICMS, pois, como jd foi dito, o qualifica-
tivo mercadoria néo € inerente as coisas méveis, mas deflui da sua
finalidade. O ICMS sobre operagdes mercantis somente pode ser
exigido quando houver a prética de um negdécio juridico realizado
por um comerciante, industrial ou produtor, na execugio de atos de
comércio.

Diante disso, ndo sogobram dividas de que o contribuinte
do ICMS € o comerciante, aquele que vende a mercadoria e ndo o
adquirente como estabeleceu a Lei Complementar n. 87/96, no
art. 4°, pardgrafo unico, inciso IV, desrespeitando flagrantemente
ditame constitucional que indica implicitamente que o sujeito pas-
sivo do ICMS € o comerciante.

Com a modificagdio implementada, o legislador ordindrio
transmudou o sujeito passivo do ICMS, do comerciante para o
adquirente, e estipulou que sua incidéncia passaria a dar-se na
entrada e ndo mais na saida, com o nitido propésito de reduzir o
alcance da imunidade contemplada no art. art. 155, § 2°, X, “b”, da

entre mercadoria e coisa € de espécie para género. Todas as mercadorias (espé-
cies) sdo coisas (género), mas nem todas as coisas sio mercadorias” (Revista
Forense, vol. 250, p. 122).
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Constituigdo Federal. Tal manobra atenta contra o preceito imuni-
zante, pois mitiga sua eficdcja.™ '

A imunidade prevista no texto constitucional é ampla e
irrestrita. Nas operacdes que “destinem a outros Estados petréleo,
inclusive lubrificantes, combustiveis liguidos e gasosos dele deri-
vados...” ndo pode haver a incidéncia do ICMS. Essa é uma regra
constitucional que nio pode ser acutilada por normas infraconsti-
tucionais, ainda que seja por meio de lei complementar, como
ocorreu com a edi¢do da Lei Complementar n. 87/96.

O instituto da imunidade contribui para a delimitagdo do
campo impositivo de cada ente tributante. De sorte que sua altera-
¢do ndo pode ser realizada por normas infraconstitucionais, pois a
modificagdo do campo de atuagdo de cada ente constitucional
somente pode ser feita por meio de emenda i Constituigio, res-
peitados os limites e as condigBes estabelecidos no texto constity-
cional.

Admitir que a alteragio da competéncia impositiva tribut4-
ria possa ser levada a cabo por leis infraconstitucionais, seria
admitir o caos juridico. Seria negar vigéncia ao sistema constity-
cional tributdrio, porque Juridicamente € inadmissivel a modifica-
¢do da competéncia tributdria de cada ente tributante, que é regra
fundamental que assegura a autonomia entre a Unido, Estados e
Municipios.

Por certo, o constituinte nio se demoraria em demarcar de
modo preciso e minucioso o campo de atuagio de cada ente tribu-
tante, consolidando o Estado Federativo, para depois permitir que
toda essa estrutura pudesse ser alterada por simples norma infra-

261. Roque Antonio Carrazza, referindo-se ao art, 2% § 1° 11l e art, 4°, pardgrafo
tnico, inciso 1V, ¢ categérico ao afirmar que “estes artigos sdo manifestamente
inconstitucionais, j4 que nossa Lei Maior ndo distinguiu, para fins de imunidade,
as operaches destinadas a consumidor final das destinadas a contribuinte ‘de
ICMS. Demais disso, o art. 4°, parégrafo tinico, 1V, da Lei Complementar 87/96
absurdamente considera contribuinte quem nfo pratica atos de comércio e, por-
tanto, ndo € sujeito passivo possivel deste imposto. Além de tudo, ao estabelecer
que o tributo é devido ao Estado do-adquirente, a Lei Complementar. 87/96 ‘in-

verteu' diretriz constitucional, no sentido de que o ICMS € devido, sempre, a0
Estado do alienante” (ICMS, p. 288), . PN

Rt
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constitucional, transmudando a Constituicio de rigida para flexi-
vel.

Essas sfio razdes suficientes para nio se admitir que
garantias constitucionais sejam atropeladas sob o pretexto de se
coibir a evasdo fiscal ou de se dar interpretagdo que alcance de
modo mais adequado os propésitos econdmicos almejados pelo
constituinte. A evasio fiscal se combate com a agdo enérgica das
autoridades fazenddrias e ndo malbaratando principios constitucio-
nais, que constituem pilastras do Estado brasileiro. A Fazenda
dispde de uma série de meios para evitar a sonegagio flscal € ndo
se justifica a regulamentagiio do modo como essa foi feita.

O legislador ndo pode fundar-se em Interpretagdo econd-
mica para, a pretexto de corrigir supostas distorg3es, editar lei que
redefina o contetido e o alcance de preceito constitucional, como
ocorreu com a Lei Complementar n. 87/96, que restringiu o al-
cance da imunidade prevista no art. 155, § 2° X, “b”, da Constitui-
950'202 )

A Constituigdo Federal nio faz distingio entre operagdes
que destinam produtos a consumidores finais e as que destinam
produtos a contribuintes do imposto. Logo! a restrigdo perpetrada
pela Lei Complementar n. 87/96, ¢ inconstitucional. A imunidade
contemplada no art. 155, §2° X, “b”, da Constituigio Federa},
abrange toda operagio interestadual, independentemente, da desti-
nagdo do produto, seja I quem for o adquirente.

Conclui-se, portanto, que o Congresso Nacional, na quali-
dade de 6rgio legislativo do Estado brasileiro, extrapolou os limi-
tes da competéncia que Ihe foi outorgada, pois pretendeu, por meio
de lei complementar, redimensionar o alcance da imunidade pre-

262. A respeito da inovagio trazida pela Lei Complementar n, 87/96, José Ed:.!-
ardo Soares de Melo diz que o “legislador objetivou bipartir a operagio mercantil
interestadual com referidas mercadorias, entendendo (implicitamente), que a
imunidade constitucional estaria circunscrita unicamente remessa do Estado de
origem até a fronteira do Estado destinatério; passando a ocorrer o fato gerador
do ICMS na ‘entrada’ no territ6rio deste dltimo Estado (art. 12, X1I). Estranha-
mente, cindiu uma dnica operagdo mercantil, vilipendiando o regime jurfdico
tributdrio estabelecido pela CF, que prestigiou as operagdes com os aludidos
produtos, a fim de eliminar a carga tributéria. Sutilmente desprezou a imunidade
constitucional, ao consubstanciar o entendimento de que se trataria de dois negé-
cios juridicos distintos” (JCMS — Teoria e Prética, p. 93).



T

Pyt ingeia

P

N S

Ty S e o e e o

272 CLELIO CHIESA

v_ista art. 155, §2° X, “b", da Constituigio Federal, incorrendo em
vitanda inconstitucionalidade.

6. Reflexdio sobre a possibilidade, ou nao, de o Estado
brasileiro editar lei complementar visando a dirimir

a divergéncia doutrindria e Jjurisprudencial acerca
do alcance da imunidade do art. 150, VI, “d”, da
CF, quanto s operagdes com livros eletronicos

O art. 150, inciso VI, “d”, da Constitui¢io Federal, esta-
b;l?cg que € vedado a Uniio, aos Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios instituirem impostos sobre livros, jornais, periédicos e o
papel destinado a sua impressio.

N Com o avango tecnolégico, surgiram outros meios mate-
riais para a veiculagio de idéias. Além do tradicional livro de
papel, apareceram os denominados livros eletrdnicos, tais como os
disquetes, CD-Roms e ‘outros similares. Junto com a novidade
lec_nolégica, surgiram as dificuldades de aplicagio das normas
existentes a nova realidade, porque a Constituicio a eles niio faz
referéncia expressa.

_ A polémica gira em torno da delimitagio do que significa
livro na dicgdo constitucional para efeito de gozo da imunidade
contemplada no art. 150, VI, “d”, da Constitui¢@io Federal. A res-
posta a essa indagagio é fundamental para a demarcagiio do

a’icz.mce da referida imunidade, gerando reflexos préticos relevan-
tissimos para a sociedade.

A doutrina encontra-se muito dividida quanto a seméntica
da palavra livro. Hi os que defendem a idéia de que o termo deve
ser interpretado de modo restritivo e que, portanto, livro, para
E:fc:to__ de gozo da imunidade do art. 150, VI “c”, da Cbnétitﬁigﬁb;
¢-somente o tradicional livio' de papel. As’demais vpublicdgdés
ft:sxtzlls_'.em'spponeSvffsicos ‘como os disquetes, CD-Roms e outros
similares, ndo estariam albergadas pela imunidade, e a idéia & a de
que 6, uma emenda a Constituigio poderia modificar esse estado
de coisas. ; A '
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Ha outros autores, porém, que, defendendo a idéia de uma
interpretagdo mais voltada para a finalidade do preceito contido no
art. 150, VI, “d”, da Constitui¢iio, e seu ajustamento ds novas rea-
lidades,™ entendem que o termo deve ser tomado em um sentido
amplo, agambarcando nio sé livro de papel, mas também os de-
nominados livros eletrdnicos como o CD-Rom, disquetes ou
outros tipos de suportes fisicos.

Eurico Marcos Diniz de Santi € um dos que defendem a
tese de que o livro eletrénico ndo estd albergado pela imunidade
do art. 150, VI, “d”, da Constituigdo Federal. Segundo ele, o livro
eletrénico, diferentemente do livro de papel, que pode ser lido
diretamente pelo homem, precisa da interposigdo de uma méquina
decodificadora para viabilizar o acesso humano. Além disso, apre-
senta dois argumentos: primeiro, que as informagdes se perdem
muito mais rapidamente; segundo que a proposta de Ives Gandra,
que incluia na imunidade o livro eletronico, foi rejeitada pelo
Congresso Nacional. Essas sdo, segundo de. Santi, razdes sufi-
cientes para concluir que livro eletrnico nio estd abrangido pela
imunidade.™

Ricardo Lobo Torres também filia-se a tese da interpreta-
¢do restritiva. Defende a idéia de que a imunidade do art. 150, VI,
“c”, da Constitui¢@o Federal, sé protege os livros e jornais impres-
sos em papel, ndio se projetando da cultura tipogrdfica para a cul-

263. Lufs Roberto Barroso esclarece que, em termos de interpretagio das normas
constitucionais, prevalece, na doutrina moderna, a concepgdo objetiva da inter-
pretagiio, pela qual se deve buscar, nfio a vontade do legislador histérico (a mens
legis), mas a vontade autdnoma que emana da lei. O que € mais relevante nio é a
occasio legis, a conjuntura em que foi editada a norma, mas a ratio legis, o fun-
damento racional que.a acompanha ao longo de toda a sua vigéncia. Este € o
fundamento racional da chamada interpretagio evolutiva. As normas, diz ele,
valem em razdo da realidade de que participam, adquirindo novos sentidos ou
significados, mesmo quando mantidas inalteradas as suas estruturas - formais
(Unterpretagao e Aplicagdo da Constitui¢do, p. 127) . :

264. Imunidade Tributdria como Limite Objetivo e as Diferengas entre Livro e
Livro Eletrdnico. In: Adendo ao livro Imunidade Tributdria do Livro Eletrénico,
p. 3.
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tura eletrénica, nem do espago publico para o espago ciberné-

P Compartilha desse entendimento também José Artur Lima
ico.™

Gongalves™ que gondera ter o afastamento da tributagiio o propé-
sito de viabilizar a propagagdo de idéias, independentemente do
meio utilizado para tanto. Destarte, conclui o autor, € indubitdve]
que o livro eletrénico estd protegido pela imunidade em estudo.

Diva Malerbi comunga do mesmo pensamento. Assevera
que a imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constitui¢do Federal,
deve ser interpretada de forma extensiva para agambarcar nio s6 o
livro e papel mas também o livro eletrdnico, visto que o objetivo é
assegurar a livre manifestagiio do pensamento.™

V&-se que ndo hd um censenso doutrindrio acerca do que
significa a palavra livro empregada no art. 150, VI, “d”, da Cons-
tituigdo, o que gera vdrios debates. Diante disso, interessa aqui,
analisar a questiio sob a perspectiva da competéncia outorgada ao
Estado buasileiro, para verificar se ele poderia ou ndo editar
normas gerais de direito tributdrio com a finalidade de definir o
conteddo da palavra livro, ou seja, para examinar se o Estado bra-
sileiro poderia editar normas destinadas a dirimir a divergéncia
acerca do conteddo do que seja livro, como dito no art. 150, VI,
“d”, da Constituigdo Federal,

Poder-se-ia, talvez, pensar que nenhum legislador sério
cogitaria de eliminar a-divergéncia sobre o alcance da palavra
livro, editando lei ordindria ou complementar para tal fim. Toda-
via, o Brasil é prédigo em leis infraconstitucionais que redefiniram
e tiveram a pretensdo de demarcar o contetido e alcance de pre-
ceitos constitucionais, como é o caso das Leis ns. 9.532/97 ¢
9.732/98. Assim, entende-se ser conveniente a andlise dessa possi-
bilidade dentro do Ambito daquilo que se denomina competéncia
legislativa do Estado brasileiro.

E cedigo que, nos termos do art. 146, da Constituigdo
Federal, foi atribuida ao Estado brasileiro a importante tarefa de
editar normas gerais em matéria tributdria destinada a uniformizar
a a¢ao de tributar, de eliminar os conflitos de competéncia e regu-

P

Nessa mesma esteira, Oswaldo Othon de Pontes Saraiva
Filho™ diz que os livros, periédicos e jornais feitos de papel dife-
rem muito dos livros eletrbnicos, pois, além de textos, contém sons
e imagens e que, para sua leitura, hi necessidade da intermediagdo
de um computador. Essas peculiaridades, diz ele, aliadas a0 fato de
4 proposta apresentada por Ives Gandra para ampliar a redagiio
desse dispositivo, durante a Assembléia Constituinte, ter sido
rejeitada, pode-se concluir que a intengdo do legislador consti-
tuinte foi de nio incluir o livro eletrénico,

A respeito da proposta mais extensiva apresentada por Ives
Gandra Martins 3 Constituinte, que teria sido rejeitada, esclarecey
0 autor em trabalho publicado numa coletdnea de artigos publica-
dos pela Revista dos Tribunais em co-edigdo com o Centro de
Extensio Universitdria, que, em verdade, a proposta ndo foi nem
mesmo apreciada, pois a Assembléia Constituinte nio teve tempo
habil para discuti-1a.*'

Contrapondo-se a posi¢io dos que defendem uma inter-
pretagdo restritiva, h4 og que, como Roque Antonio Carrazza,™ 5
entendem que os livrog eletrénicos, estio albergados pela imuni-
dade do art. 150, VI, “d”, da Constituigdo Federal. Diz esse autor
que a palavra livro nio foi empregada no texto constitucional
€omo um conjunto de folhas de papel, mas como veiculo para a
divulgacio do bensamento. A imunidade foi instituida para asse-
gurar a liberdade de pensamento e ndo para proteger o veiculo de
divulga¢io em sj (livro de papet). Logo, nio h4 didvida de que o
livro eletrénico também est4 albergado pela imunidade do art. 150,
VI, “c”, da Constituigio Federal

265, Imunidades. Tributdrias, Jn: Imunidades Tributdrias, Pesquisas Tributdrias, -
vol. 4, p, 204 i tee . o SRR fpstye RN TEEN Y PPNy
266. A Imunidade Tributédria do Livro, -Jn- Adendo ao livro Imunidade Tributdiia
do Livro Eletrénico, p. 8. «i - oty o, .. MUt s ey L g
267. lrnunidades_Tﬁbu:Arias. In: Imunidades Tributdrigs, p. 38-39; ... =y -}
268. Importagio,de Biblias em Fitas — sua Imunidade — Exegese do art. 150
Vi, d, da Constituigio Federal, /n: Revista Dialética de Direito Triburér:'o,"\"rol.
26, p. 126-127. I

: 269. A Imunidade Tributdria do Livro. lu: Adendo ao livro Imunidade Tributdria
. do Livro Eletrénico, p. 6-7.

270. Imunidade Tributdria. Jn. Imunidades Tributdrias, Pesquisas Tributdrias,
vol. 4, p. 72.
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lar as limitagées constitucionais ao poder de tributar. Trata-se de
uma faculdade importante que tem como fim precipuo dar unidade
ao sistema, mediante a harmonizagdo dos seus preceitos. '

Nao obstante ter sido atribuida a importante missiio ao
Estado brasileiro de editar normas gerais sobre Direito Tributério,
pensa-se que ele ndo pode valer-se dessa competéncia para tentar
dirimir a divergéncia existente em torno do significado da palavra
livro, por meio de lej infraconstitucional, pois nenhuma delas ¢
instrumento habil para definir o contetido das expressdes empre-
gadas no texto constitucional.

Destarte, nem mesmo o Congresso Nacional, na qualidade
de 6rgio legislativo do Estado brasileiro, por meio de lei comple-
mentar, poderia dirimir essa divergéncia acerca do significado da
palavra livro, empregada no art. 150, VI, “d”, da Constituigdo,
pois, se o fizesse, estaria extrapolando os limites da competéncia
que lhe foi outorgada.

Diga-se, en passent, que se se entender que a referida imu-
nidade serve de instrumento de garantia do Estado Democritico de
Direito para a concretizagdo dos direitos fundamentais contempla-
dos nos arts. 5°, IV e IX, da Constituigdo Federal, por forca do que
dispéem os arts. 60, §4° clc art. 5° §2° da Carta Magna, tal
preceptivo ndo poderi ser modificado, nem mesmo por meio de
emenda.

Nio compete ao legislador ordindrio editar leis infracons-
titucionais com o fito de dimensionar 0s preceitos constitucionais,
€, se isso fosse permitido, correr-se-ia o risco de provocar um es-
vaziamento dos comandos constitucionais e total subversio da
estrutura do sistema. As leis ndo seriam mais interpretadas
segundo os ditames constitucionais, mas estes segundo as leis
explicitativas. Seria a derrocada do sistema juridico.™

271. A Constituigiio = advertem’ Celso Ribeiro Bastos e Carlos Ayres de Brito
— "€ norma qué repercute sobre'o direito ordindrio, 'sem reciprocidade. Projeta
influéncia sobre os demais modelos jurfdicos,'mas nio ¢ influenciada por estes,
Vale dizer, as normas ‘infraconstitucionais devem’ ser“interpretadas a partir da
Constituigdo; com .base ‘nela, mas no"o0. contririo, Nio se pode estudara Lei
Maior, sacando-se de critérios contidos na lei menor, como sempre-adverte Ge-
raldo Ataliba, condenando o vezo dos Qque pretendem-conhecer o sistema cons-
titucional tributdrio, com descarte da Constituigio. Mas niio se pode estudar a lei
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Todavia, se eventualmente for editada uma lei com tal
finalidade, ter-se-d o seguinte: a reprodugdo do comando constitu-
cional, em nada inovaria a ordem juridica, o que serviria, quando
muito, para explicitar o que jd estd contido no preceito constitu-
cional, e revelaria uma conotagao meramente interpretativa. Por
outro lado, se uma lei desse tipo inovar, restringindo ou ampliando
0 alcance do preceito pretensamente interpretado, incorrerd em
inconstitucionalidade, porque, repisa-se, ndo € atribuicio das leis
dimensionarem o conteddo das expressOes empregadas na Consti-
tuigio,

Nio se pode esquecer que o préprio Cédigo Tributdrio
Nacional prevg, no art. 106, inciso I, a possibilidade de se editar
leis com cardter interpretativo, e admite, até, que ela seja aplicada
com efeito pretérito, afastada a aplicagdo de penalidade por des-
cumprimento dos dispositivos interpretados. E certo, assim parece,
que o artigo citado estd a referir-se i lei infraconstitucional. Con-
tudo, como a Constitui¢io é uma das espécie do género lei, nio &
de se duvidar que possa aparecer quem defenda a possibilidade de
sua aplicagfio para sustentar a possibilidade de se editar leis infra-
constitucionais com o propdsito de interpretar preceitos constitu-
cionais.

Seja como for, lei puramente interpretativa, sob a pers-
pectiva da modificagio do ordenamento jurfdico, ¢ indcua, pois
ndo cria nem extingue direitos e tem, apenas, cardter meramente
explicitativo, com o agravante de correr-se o risco de no reprodu-
zir de forma fiel o preceito interpretado. E, entiio, sob essa dptica,
de nenhuma utilidade.

A fungdo das leis é prescrever condutas e nio interpretar
outras leis, essa atividade compete ao aplicador do direito, que tem
a missdo de dar curso ao processo de positivagdo do direito, me-

diante a aplicagdo dos comandos gerais e abstratos aos casos con-
cretos.’™

menor com desconsideragio a Lei Maior, porque a conformagio da primeira 2
Segunda é conditio sine qua nion de validade jurfdica” ( Interpretacdo e Aplicabi-
lidade das Normas Counstitucionais, p. 14-15),

272: Roque Antonio Carrazza explica que “no rigor dos principios, ndo h4 leis
interpretativas, A uma lei nio é dado interpretar uma outra lei. A lei é o direito
objetivo ¢ inova inauguralmente a ordern Juridica. A fungfio de interpretar leis 6
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Por essas razdes, entende-se que nem mesmo o Congresso
Nacional, na qualidade de 6rgio legiferante do Estado brasileiro, a
pretexto de editar normas gerais de Direito Tributdrio por meio de
lei complementar, poderd definir o significado da palavra livro
empregada no art. 150, VI, “d”, da Constituigfo, tal tarefa compete
ao Poder Judicidrio, érgdo habilitado pelo sistema para dizer a
iltima palavra em matéria de interpretagdo e aplicagiio do direito.

7. A competéncia legislativa do Estado brasileiro, e os
beneficios fiscais concedidos & Zona Franca de Manaus

7.1 A delimita¢do da proposta deste tépico

E sabido que, hd muito, a Zona Franca de Manaus desfruta
de um regime especial de tributagdo. Com o advento da Constitui-
¢do de 1988, por forga do que dispde o art. 40, do Ato das Dispo-
sigOes Constitucionais Transitérias, os beneficios fiscais a ela con-
cedidos foram mantidos pelo prazo de mais vinte cinco anos, a
contar da data da promulgagdo da Constitui¢io. Tem-se, hoje,
entdo, uma norma constitucional que conferiu &s normas infra-
constitucionais que concediam beneficios fiscais & Zona Franca de
Manaus o atributo de imodificdvel pelo prazo certo de vinte cinco
anos.

Diante disso, € de se indagar se o art. 40 encampou o con-
teddo dos preceitos normativos que concediam beneficios & ZFM e
lhes transmudou a natureza, de isen¢des para imunidades, ou se se
trata de um outro fendmeno que nfo pode ser enquadrado em
nenhum dos institutos mencionados. Essa ambigiiidade existe
porque o texto constitucional ndo descreve os fatos ndo tributdveis,
reportando-se as normas infraconstitucionais que asseguram os
beneficios, petrificando-as pelo prazo de vinte cinco anos. - i.1.

cometida a seus aplicadores, basicamente ao Poder Judiciério, que aplica as leis
a0s casos concretos submetidos A sua apreciagfo, -definitivamente e com forga
institucional. Ravd, com toda a razdo, demonstra que o acolhimento das chamadas
‘leis interpretativas'-cria um circulo vicioso, uma vez que elas também devem sef
interpretadas. Isto fatalmente acabaria por acarretar uma série infinita de inter-
pretagdes” (Curso de Direito Constitucional Tributdrio, p. 247-248).
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A outra questdo, que também merece ser examinada
dentro desse tépico, diz respeito aos limites da competéncia legis-
lativa outorgada ao Estado brasileiro para dispor sobre os benefi-
cios concedidos & Zona Franca de Manaus em face do principio
federativo. E preciso analisar até que ponto o Estado brasileiro
pode legislar sem entrar em atrito com a autonomia dos Estados-
membros em matéria tributdria.

Destarte, neste tépico intitulado, “A compete‘ncia legisla-
tiva do Estado brasileiro, e os beneficios fiscais concedidos a
Zona Franca de Manaus”, examinar-se-4 a natureza dos beneficios
concedidos & Zona Franca de Manaus e a amplitude da competén-

cia do Estado brasileiro nessa matéria, conferida pelo constituinte
de 1988.

7.2 A origem e os motivos determinantes da cria¢do da Zona
Franca de Manaus

As zonas francas sdo dreas submetidas a regime tributdrio
especial, criadas com o propésito de obter resultados extrafiscais.
Nas palavras de José Vicente Troya Jaramillo, “depésitos, zonas y
puertos francos, son instituciones que dentro del fuero aduanero se
conocen como regimenes especiales, que contemplan franquicias
de caracter territorial, y que las finalidades para su implantacién
trascienden el campo puramente fiscal de obtencién de recursos y
miran mas bien al campo de la economia, del comercio
internacional, del desarrollo”.™

Suzy I Bello Knoll afirma que “en general, hoy en dfa
prevalecen los motivos econémicos cuando se analiza la creacién
de zonas francas. Las zonas francas constituyen una
extraterrotorialidad aduanera y fiscal que busca la libertad
econdémica y las inversiones para generar mano de obra y proveer
de tecnologfa, en principio”.*

As zonas francas — na ligdo de Celso Ribeiro Bastos —
estruturam-se por meio de um mecanismo bastante transparente de

273. Revista de Direito Tributdrio, vol. 11-12, p. 81.
274. Zonas Francas, p. 18,

D
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funcionamento. Trata-se de criar uma drea que para certos efeitos
tributdrios se encontraria como que fora da 6rbita juridica do pafs
que a instaura. Destarte, um produto internalizado nessa zona é
tido como ndo importado pelo Brasil, o que exclui a respectiva
tributagdo. O objetivo tltimo é beneficiar a regido com o desen-
volvimento que se espera venha a ocorrer por fruto dos beneficios
fiscais criados. As zonas francas sio encontradas em regides pouco
desenvolvidas e sdo marcadas por dificuldades que as regiges
normalmente aquinhoadas ndo ostentam

A Zona Franca de Manaus foi criada, nos termos do art. 1°
do Decreto-lei n. 288/67, com a finalidade de criar no interior da
Amazdnia um centro industrial, comercial & agropecudrio dotado
de condigbes econdmicas que permitissem seu desenvolvimento,
em face dos fatores locais e da grande distincia a que se encontra-
vam os centros consumidores de seus produtos.

Nota-se, portanto, que a Zona Franca de Manaus foi insti-

tuida com o propésito de criar um polo de desenvolvimento local,
visando, por meio de incentivos fiscais, a atrair grandes investi-
mentos, estimulando com isso a ocupagio do territério, com vistas
ndo sé ao desenvolvimento da regido, mas também 2 seguranga
nacional, & medida que o territério fosse sendo ocupado.”™

O constituinte de 1988, cénscio da importancia que repre-
senta a Zona Franca para a regiio, determinou, expressamente, no
art. 40 do ADCT, que ela deve ser mantida pelo menos por mais
25 anos, contados a partir da promulgacdo da Constituigiio. Esse

275. Caderno de Direito Tributério e F iangas Publicas, vol. 22, p. 170-171.
2'.:‘6. Na ligdo de Geraldo Ataliba e Cléber Giardino, “quem conheceu o clima
politico e econBmico brasileiro anterior a 1967, sabe a expectativa que cercou a
cﬁfxg?to da Zona Franca de Manaus, como polo de desenvolvimento, tendo por
objcuvo_esiimu]a:_a fixagdo do homem, atrair capitais, consumir matéria-prima
local, eriar um centro industrial e econdmico-demogrifico na regido, Com isso,
langaram-se bases e meios propicios ao estabelecimento objetivo de condigdes
concretas, de estdvel ocupagiio do temitério, tendo em vista também a seguranga
nacional. ... etz Bl 0 _
% sl _];Jas‘_g‘e_spfrim, estimulante da vasta ¢ ampla legislagio que yejo implan-
tar tais objetivos, implicando sacrificios A Unidio e até a Estados alheios 2 regido,

S

a bem da realizagio daqueles desfgnios. O desenvolvimento da Amazdnia foi;-

nesse momenta, qualificado, acertadamente, como de interesse. nacional” (Re-
vista de Direito Tributdrio, vol. 41, p. 206-207). ;

o At
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dispositivo niio deixa dividas sobre a permanéncia dos incentivos
fiscais concedidos & Zona Franca de Manaus e sobre.a impossibili-
dade de as leis infraconstitucionais eliminarem, ou mesmo reduzi-
rem, os referidos estimulos fiscais conferidos a regido.

A preservagio e desenvolvimento da Amazénia € conside-
rada pelo ordenamento juridico pdtrio uma questio de interesse
nacional. A prova disso sfo as medidas instituidas pelo consti-
tuinte de 1988, que sinalizou nesse sentido, como € caso do regime
especial que atribuiu a regiz'ﬁ) pelo art. 40 do ADCT. Vé-se, assim,
que a Zona Franca de Manaus é um importante instrumento para
se alcangar o tdo almejado desenvolvimento e ocupagio da regido,
visando a protegé-la de investidas externas.

Destarte, a adog¢do de medidas restritivas aos incentivos
fiscais concedidos & ZFM, seja na aplicagio do direito existente,
seja por meio de modificagdes da legislagio infraconstitucional,
implicard acutilamento da diretiva contemplada constitucional-
mente de que ela deve ser mantida em todos seus termos pelo

menos por mais 25 anos, contados da promulgagio da Constitui-
¢do.

7.3 O carater extrafiscal dos incentivos fiscais concedidos
Zona Franca de Manaus

A tributagdio, dependendo dos fins colimados pelo legisla-
dor, pode ser classificada em fiscal, extrafiscal e parafiscal. Confi-
gurar-se-4 o fendmeno da fiscalidade quando o tributo ¢ instituido
com a finalidade exclusiva de abastecer os cofres piiblicos. Isto &,
quando o fim dltimo pretendido pelo ente tributante é arrecadar,
auferir recursos para satisfazer as necessidades piblicas.

. . O tributo caracteriza-se como extrafiscal quando o que se
pretende ndio é meramente arrecadar, mas se houver outros objeti-

.vos tidos. como social, politica ou economicamente importantes. -
-Assim, a:extrafiscalidade configurar-se-4 sempre que o legislador
‘manejar.a agdo de tributar com o propésito de alcangar determi-

nado fim que ndo seja o de, exclusivamente arrecadar, levando
dinheiro aos cofres piblicos.
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O fendmeno da parafiscalidade consiste na circunstdncia
de o legislador indicar, por meio de lei, como sujeito ativo, pessoa
diversa daquela que instituiu o tributo e lhe conferir a disponibili-
dade dos recursos arrecadados para serem aplicados nas finalida-
des essenciais da pessoa que recebeu a outorga da capacidade ativa
para arrecadar.

Dessarte, para que se configure o fendmeno da parafiscali-
dade, € preciso que estejam presentes dois pressupostos: a) sujeito
ativo diferente da pessoa politica que instituiu o tributo; b) deter-
minagdo expressa de que o produto arrecadado ficard com a pessoa
indicada como sujeito ativo. ‘ _

Com efeito, consoante essa classificagdo, os incentivos
fiscais, que sdo instrumentos manejados pelo legislador para, por
meio da tributagdo, alcangar outros fins que ndo os meramente
arrecadatérios, configuram o fendmeno conhecido como extrafis-
calidade. .

Os incentivos fiscais — assevera Roque Antonio Car-
razza,” — estdo no campo da extrafiscalidade. Segundo esse
jurista, por meio de incentivos fiscais a pessoa politica tributante
estimula os contribuintes a fazerem algo que a ordem juridica con-
sidera conveniente, interessante ou oportuno (p.ex., instalar in-
ddstrias em regido carente do Pais). Este objetivo é alcangado por
intermédio da diminuigdo ou, até, da supressio da carga tributdria.

A distingiio dos referidos fendmenos € importante no ato
de se delimitar o conteddo e alcance de um determinado precep-
tivo, pois o intérprete deve sempre perseguir o desiderato preten-
dido com o comando normativo interpretado. Assim, em se tra-
tando de uma tributagio extrafiscal, o exegeta deverd optar pela
interpretacdo que melhor atenda ao fim extrafiscal almejado pela
norma, ‘desprezando a que se chocar com o desiderato pretendldo

com a tributagdo extrafiscal engendrada (p. ex., incentivar’ 0.
desenvolvimento de uma determinada regido confermdo—lhe uma

tnbutagao menos onerosa).’
; “Dessarte, 0 aplicador do direito jamais podera lgnom.r ‘na
'sua exegcse, ‘0 carﬁter empreendido pela tributagdo, sob pena’ ‘de
aphca: mal : as normas ao caso concreto, desvirtuando 08 propéslto

277. Curso de Direito Tributdrio, p. 537-538. : S
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almejados com a tributagéio, que nem sempre sio os de exclusiva-
mente carrear recursos aos cofres publicos.

A respeito da interpretagfio das normas que disciplinam a
ZFM, lecionam Geraldo Ataliba e Cléber Giardino, que a “clara e
exata compreensdo da occasio e da mens legis deixa evidente que
o espirito informador dessa legislagdo pode ser traduzido no pro-
pésito que impregnou tdda nagdo de tudo fazer pelo desenvolvi-
mento da Amazdnia. Dai, a conseqiiéncia inexordvel, no plano da
interpretagdio da legislagdio instrumentadora desses designios: a
exegese de cada regra, cada norma, cada preceito ha de ser feita de
modo a bem servir tal objetivo geral, que se preenche pela satisfa-
¢do de mil e um objetivos setoriais € parciais, desses instrumentais.
E com esse espirito que deve ser e vem sendo aplicada tal legisla-
¢do, assim administrativa como judicialmente. E ¢ com a mais viva
preocupacdo em prestigiar essas diretrizes que se devem enfrentar
os problemas hermenéuticos...”.”

Essa peculiaridade da tributagio da Zona Franca de
Manaus é um elemento importante na determinagdo do regime
juridico aplicdvel aos beneficios concedidos a regido, porque o fim
tltimo visado com a tributagdo ndo é arrecadar, mas promover o
desenvolvimento local, estimulando, por meio dos incentivos fis-
cais, os empresdrios e comerciantes a investirem na regiio.

e e

7.4 A posicao hierarquica, a eficicia e a vigéncia
das normas encartadas no ADCT

HY TR L AT

E importante a abordagem deste sub-item porque a ZFM
estd sendo mantida por forga do art. 40, do ADCT, o qual pres-
creve que a ela deve ser mantida pelo menos por mais 25 anos
contados da promulgacgiio da Constituicdo de 1988, com suas ca-
racteristicas de livre comércio, de exportagdo e lmportagao e de
incentivos fiscais.

Diante disso, ¢ imprescindivel saber qual é a posigdo hie-
_rdrquica e conseqiiente status das normas contidas no Ato das Dis-
hposigc')es Constitucionais Transitérias no contexto do ordenamento

"\,' " 278 Revista de Direito Tributdrio, vol. 41, p. 207.
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Juridico brasileiro, pois & dessa resposta que dependerd a solugiio
de muitos dos problemas que poderdo advir da aplicagio das nor-
mas que regem a Zona Franca de Manaus.

As normas contidas no ADCT, sabe-se, sdo normas tempo-
rdrias que tm como finalidade proporcionar a adaptagio da
transmudagdo do documento fundamental de determinada ordem
Juridica, evitando grandes choques decorrentes das mudangas.

Nas palavras de Pinto Ferreira, as “disposi¢Ses constitu-
cionais transitérias, como o préprio nome o indica, revelam que as
suas normas tém um cardter de transi¢do, de certa durabilidade,
para o efeito de permitir a melhor passagem histérica de um sis-
tema constitucional para outro”.*”

Nao obstante a sua transitoriedade, sio normas que detém
status constitucional e, como tais, desfrutam de uma posigio hie-
rdrquica diferenciada das demais normas, por estarem no dpice do
que se convencionou chamar de pirdmide juridica, subordinando
todas as demais normas aos seus preceitos.

Dessarte, como os comandos contidos no ADCT siio nor-
mas constitucionais que possuem a mesma eficdcia dos comandos
normativos permanentes, condicionam a atuagio do aplicador do
direito e do préprio legislador que, no momento de editar uma
norma infraconstitucional, deverd cingir-se aos limites gizados nio
s6 pelas normas de cardter permanente, mas também aos das dis-
posigdes transitdrias.

Nesse sentido, é o pensamento de Ivo Dantas: “Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitérias dentro de uma Constitui-
¢do, onde, fazendo parte de seu texto, suas normas gozam da
mesma importincia e autoridade que as demais, por isto mesmo
carecendo, como aquelas, de um tratamento cientifico, qual seja o
correto uso das regras de interpretagdo”.™ .

Destarte, infere-se que as normas contidas no Ato das Dis-
posig¢des Constitucionais Transitérias, com excegio de sua tempo-
rariedade, ‘desfrutam do mesmo regime juridico das encartadas na

279. Curso de Direito Constitucional, p.648.

280. Dircito Adquirido, Emendas Constitucionais e Controle da Constitucionali-
dade, p. 17.
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parte permanente do texto constitucional ¢ geram os mesmos
efeitos.

7.5 O cardter excepcional da regra contida no art. 40 do ADCT

O regime juridico da Zona Franca de Manaus sofreu uma
profunda modificagio com a Constituicio de 1988, haja vista que
passou a ter protegdo constitucional contra a sua extingio e even-
tual tentativa de redugdo dos incentivos fiscais concedidos 2
regido.

O art. 40 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transité-
rias prescreve:

“E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracte-
risticas de drea de livre comércio, de exportagdo ¢ importagdo, ¢
de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da
promulgacdo da Constituigdo”.

Vé-se, portanto, que a legislagio que disciplinava a Zona
Franca de Manaus ndo s6 foi recepcionada, como recebeu uma
garantia especial de imutabilidade, vedando que a legislagdo infra-
constitucional a elimine, a0 menos por mais 25 anos, contados da
data da promulgagdo da Constituigio de 1988.™

Para Marco Aurélio Greco, as normas que contemplavam
a época da promulgagdo da Constituicio de 1988 os beneficios
fiscais concedidos 2 Zona Franca de Manaus passaram, por forga
do art. 40 da Constituigio Federal, a ter sratus de normas constitu-

cionais e, consegiientemente, a ter natureza de imunidades tributd-
2 22
rias.

281. Celso Ribeiro Bastos pondera que “a Zona Franca de Manaus ganhou um
status constitucional, o que significa dizer, tornou-se um direito consagrado com
forga propria da supremacia constitucional, o que repele qualquer normatividade
que a ofenda e até mesmo a interpretagio que nio leve em conta as diretrizes
bdsicas da hermenéutica. Ao afirmar que é mantida a Zona Franca de Manaus, o
texto conferiu-lhe uma duragio imodificavel, ao menos por lei infraconstitucio-
nal” (Cadernos de Direito Tributério e Finangas Pablicas, vol, 22, p. 177).

282. Consoante as palavras de Marco Aurélio Greco, “loda a sistemética incenti-
vadora no dmbito fiscal, vigente i data da promulgacio da CF de 1988 foi man-
tida pelo art. 40 passando a ter o status de norma constitucional, Tratando-se de
norma elevada i condigo de determinagio constitucional, a regra que previa que
as vendas realizadas para a Zona Franca de Manaus deveriam ocorrer sem a
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Com todo respeito que se tem pelas construges exegélicas
do referido autor, ndo se estd convencido de que a regra do art. 40
do ADCT contempla uma hipétese de imunidade, pois, nio obs-
lante as conceituagdes doutrindrias de imunidade experimentarem
algumas variagBes, todas trazem no cerne a idéia de que sio
normas coniidas no texto constitucional que descrevem situacdes
que ndo podem ser alcangadas pela tributagiio.

Logo, néio se vé& como enquadrar a regra do art. 40 do
ADTC, como hipétese de imunidade, porque ela nio descreve as
situagGes que ndo podem ser objeto de tributagdo, apenas estabe-
lece que as leis infraconstitucionais que contemplavam beneficios
fiscais & Zona Franca de Manaus ndo podem ser modificadas por
um determinado lapso de tempo.

Segundo se entende, o art. 40 do ADCT, ndo encampou o
conteudo das leis que concediam beneficios fiscais & ZEM, sim-
plesmente transmudou sua vigéncia de indeterminada para um
prazo certo e conferiu-lhes o atributo da imodificabilidade, aos
menos por meio leis infraconstitucionais, durante o periodo de
vigéncia do preceito encartado no Ato das Disposi¢des Constitu-
cionais Transitérias que manteve os beneficios da ZFM.

Desta forma, prefere-se qualificar a regra do art. 40 do
ADCT, como uma regra excepcional, que estabelece a impossibi-
lidade de se eliminar ou reduzir, por meio de leis infraconstitucio-
nais, ao menos pelo prazo de vinte cinco anos, os beneficios fiscais

vigentes para ZFM na data da promulgagio da Constituigio de
1988.

7.6 O alcance da faculdade atribuida ao Estado brasileiro no
art. 40 do ADCT

Vé-se que o art. 40 do ADCT criou uma regra especial
destinada a coibir o legislador de reduzir. ou suprimir os beneficios

incidéncia-do ICMS, passou a ter.:.a natureza:de vedagdo constitucional 2 sua
cobranga. Ou seja, passou a ter a natureza de uma ‘imunidade tributéria’. Nio
porque originalmente tivesse tal natureza, mas porque passou a té-la por forga da
norma transitéria que a qualificou dessa maneira, na medida em que determinou a
manutengio do incentivo” (Cadernos de Direito Tributdrio ¢ Finangas Piblicas,
vol. 3, p. 107 — grifos do autor deste trabalho).

T Lt T
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concedidos. 3 ZFEM. Convém, entdio, que se examine o que restou
quanto a liberdade de atuagiio ao legislador do Estado brasileiro,
no que tange a regulamentagio dos beneficios conferidos & ZFM.

O pardgrafo unico do art. 40 do ADCT estabelece:

“Pardgrafo idnico. Somente por lei federal podem ser
modificados os critérios que disciplinaram ou venham a discipli-
nar a aprovagdo dos projetos na Zona Franca de Manaus™.

A faculdade outorgada ao legislador ordindrio nesse pre-
ceptivo, € meramente de cardter instrumental, i.e., diz respeito aos
requisitos procedimentais que devem ser cumpridos para o des-
frute dos beneficios concedidos 2 ZFM. Nio se trata de uma com-
peténcia para eliminar ou restringir os incentivos fiscais, mas da
faculdade para editar normas de procedimento a serem cumpridas
pelas empresas interessadas em se instalarem na ZFM.

Nesse sentido, decidiu o Supremo Tribunal Federal ao
conceder liminar na ADIN 310-1, a qual tinha por objeto a decla-
ragio de inconstitucionalidade de Convénios que exclufam, can-
celavam ou reduziam beneficios na drea do ICMS nas remessas
para a comercializagdo na Zona Franca de Manaus, cuja ementa
passa-se a transcrever:

“Agido direta de inconstitucionalidade n.310-1- Distrito
Federal (medida proviséria)

Requerente: Governador do Estado do Amazonas

Requeridos: Secretdrios de Fazenda ou Finangas dos Esta-
dos e do Distrito Federal, Ministros da Economia, Fazenda e pla-
nejamento.

Ementa: Agfo direta de inconstitucionalidade. Convénios
ICMS 1, 2 e 6, de 1990. Alegagido plausivel de ofensa ao art. 40
ADCTY/88, que, em face da ponderagdo dos riscos contrapostos,
oriundos da pendéncia do processo, aconselha a suspensdo liminar
dos atos normativos impugnados. Liminar deferida.

2. Agio direta de inconstitucionalidade de convénios inte-
restaduais sobre o ICMS, celebrados em reunifio do CONFAZ —
Conselho Nacional de Politica Fazendaria: litisconsércio passivo
dos Estados pactuantes” (D. J. 16/04/93, ementdrio n. 1699-1).

O eminente relator Ministro Septilveda Pertence destacou
em sua decisdo que “o art. 40 do ADCT/88 recepcionou todo o
conjunto normativo especifico informador da Zona Franca de
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Manaus. De fato — constituida essencialmente a Zona Franca de
Manaus pelo conjunto de incentivos fiscais indutores do desenvol-
vimento regional e mantida, com esse cardter, pelas Disposicdes
Constitucionais Transitérias, pelo prazo de vinte e cinco anos,
admitir-se que preceitos infra-constitucionais reduzam ou elimj.
nem os favores fiscais existentes parece a primeira vista, interpre-
tagdo que esvazia a eficécia real do preceito constitucional”.

Nessa vereda também se pronunciou o Ministro Marco
Aurélio, salientando que “quando se alude a incentivo fiscal, esta-
belece-se a necessidade de preservagdo da prética fiscal tal como
operada a época da promuigaciio da Carta. Assim, creio que pro-
cede a argumentagdio do nobre Relator no que aponta que hd rele-
vincia juridica para deferir-se a liminar, suspendendo-se os con-
Venios, no que esses convénios implicaram em modificagio,
repito, do statu quo existente no campo dos incentivos fiscais A
época da promulgacdo da Carta, Acompanho o Relator, deferindo
a liminar”,

Interpretagdio de outra ordem conduziria a uma exegese
passivel de anular o preceptivo em comento, pois revelaria fla-
grante contradigio entre o caput do artigo e o seu pardgrafo tnico,
a medida que o caput assegura a manutengiio da ZFEM “com suas
caracteristicas de livre comércio, de exportagdo e importacdo, e
de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte cinco anos, a partir da
promulgacdo da Constituicao” e o pardgrafo tnico, por esse
prisma, autorizaria sua desconfiguragio, com a possibilidade de
redugio dos beneficios.

O intérprete deve desprezar exegeses que levam a resulta-
dos como estes, pois ele deve sempre optar pela que se mostrar
mais harménica com o sisterna. H4 que se aplicar o brocardo
commodissimum est, id accipi, quo res de qua agitur, magis valeat
quam pereat, ou seja, o intérprete deve preferir a inteligéncia dos
textos que torne vidvel o seu objetivo, em vez da que os reduza 2
inutilidade. K B

" Na sdbia adverténcia de Carlos Maximiliano, “sempre que
descobre uma contradigio, deve 0 hermeneuta desconfiar de si;
presumir que ndo-compreenden bem o sentido de ‘cada um dos
trechos ao parecer inconcilidveis; sobretudo se ambos se acham no
mesmo repositdrio. Incumbe-lhe preliminarmente fazer tentativa
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para harmonizar os textos: a,este esforgo ou arte os Estatutos da
Universidade de Coimbra, de 1772, denominavam Terapéutica
Juridica” ™

Ademais, é cedigo que h4 também o principio hermenéu-
tico segundo o qual aos preceptivos constitucionais deve-se atri-
buir a interpretagdo que lhe dé major eficdcia, em detrimento da-
quela que lhe fustiga o desiderato, in casu, a manutengdo de uma
drea com incentivos fiscais especiais.

Desse modo, a interpretagdo mais consentinea com 0 sis-
tema positivado € a de a faculdade atribuida a0 Congresso Nacio-
nal no pardgrafo dnico do art. 40 do ADCT ¢€ bastante restrita,
cinge-se a autorizar a edigdo de normas destinadas a estipular os
requisitos que devem ser preenchidos pelos interessados em se
instalarem na ZFM e o procedimento a ser adotado. Nio se vis-
lumbra, assim, nenhuma incompatibilidade entre o pardgrafo dnico
€ 0 caput do art. 40 do ADCT ™

Cumpre frisar, entretanto, que fais pressupostos nio
podem constituir 6bice a0 gozo dos beneficios, mitigando o desi-
derato constitucional de manter os incentivos concedidos & ZFM

até o ano de 2013, pois, caso isso ocorra, o preceito serd inconsti-
tucional.

7.7 O cardter nacional das normas que disciplinam os
beneficios concedidos 4 ZFM e suas conseqiiéncias

A Zona Franca de Manaus, quando foi criada, em
06.06.1957, pela Lei n.3.173, regulamentada pelo Decreto
n.47.757, de 02.02.1960, modificado pelos Decretos ns. 51.114,
de 2.3.1961 ¢ 723, de 16.3.1962, nio tinha o perfil que tem hoje. O

283. Hermendéutica e Aplicagdo do Direito, p. 134,

284, Celso Ribeiro Bastos afirma que niio se deve querer extrair qualquer contra-
digdo entre o pardgrafo tinico e caput do art. 40 do ADCT, pois o pardgrafo tinico
nio outorga competéncia para modificar a existéncia ou a quantidade de benefi-
cios de que goza a Zona Franca de Manaus. Trata-se de matéria absolutamente
distinta, qual seja, a da aptidao dos candidatos aos incentivos. A finalidade do
pardgrafo niio foi a de introduzir qualquer modificagio no caput do artigo
(Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas Piiblicas, vol, 22, p. 177).
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decreto n. 54.174, de 21.8.1964, que veiculou o Regimento da
Zona Franca de Manaus, a definia no art. 1° como sendo “servigo
estatal delegado, com autonomia administrativa, personalidade
Juridica propria e vinculada ao Ministério da Fazenda, compe-
tindo-lhe armazenar ou depositar, guardar, conservar, beneficiar
e retirar mercadorias, artigos e produtos de qualquer natureza,
provenientes do estrangeiro e destinados ao consumo da
Amazonia, como dos paises interessados, limitrofes do Brasil ou
que sejam banhados por dguas tributdrias do rio Amazonas” >

Nos dias atuais, a Zona Franca de Manaus é tida como
uma drea de livre comércio de importagdo e exportagio e de
incentivos fiscais especiais, mantida com a finalidade de criar no
interior da Amazdénia, um centro industrial, comercial e agropecud-
rio dotado de condigdes econdmicas capazes de promover o
desenvolvimento da regido. Esse perfil lhe foi dado pelo Decreto-
lei n.288, de 28.2.67, o qual foi regulamentado pelo Decreto
n. 61.244, de 28.08.1967, e que é basicamente mantido até hoje.

Essas sdo normas tributdrias com cardter nitidamente ex-
trafiscal cujo propésito é o de promover o desenvolvimento da
regido, mediante a concessdo de beneficios fiscais aos comercian-
tes e empresdrios que tenham interesse de instalarem-se na regifio.
Tal desiderato converge para os postulados fundamentais da Re-
publica Federal consistentes na determinagdio de que deve ela
garantir o desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades
sociais e regionais, encartados na Constitui¢do Federal no titulo
“Dos Principios Fundamentais” (art. 3°, II e III, da CF).

Nota-se, ento, que a prépria Constitui¢io Federal, apesar
de prestigiar o principio da uniformidade geogréfica (art. 151, I, da
CE), prevé a possibilidade da concessdo de incentivos fiscais re-
gionais com a finalidade de promover o desenvolvimento de
determinado local. Tal faculdade é um importante instrumento de
agdo do Estado para promover o desenvolvimento e reduzir as
desigualdades regionais, com vistas a dar efetividade aos postula-
dos referidos no pardgrafo anterior.

O art. 151, 1, da Constitui¢io Federal, prescreve expressa-
mente que é vedado a Unifo instituir tributo que nio seja uniforme

285. Rubens Gomes de Sousa, Revista de Direito Piblico, vol. 13, p- 120,
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em todo o territdrio nacional, ou que implique distingio ou prefe-
réncia em relagdo aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Munici-
pios, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos
Jiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
sécio-econdmico entre as diferentes regives do Pais.

O principio da uniformidade da tributagio niio é absoluto,
pois o constituinte origindrio contemplou a possibilidade de con-
cessio de beneficios fiscais diferentes com o propésito de estimu-
lar o desenvolvimento de determinada regido. Isso demonstra, de
modo inequivoco, que os beneficios concedidos tém o objetivo de
atender a interesses de cardter nacional e desfrutam de regime
especial,

Virias sfio as passagens no texto constitucional em que o
poder constituinte origindrio disciplinou, de modo diferenciado, a
concessdo de beneficios fiscais, com a finalidade de satisfazer
Interesses que transcendem aos das ordens juridicas parciais. Tais
normas sdo de cardter nacional e regem-se pelo regime juridico
prdprio dos atos normativos editados pelo Congresso Nacional, na
qualidade de 6rgio representativo do Estado brasileiro.

As leis que disciplinam a Zona Franca de Manaus sio de
cardter nacional, e suas modificagSes devem ser feitas pelo Con-
gresso Nacional na qualidade de 6rgio representativo do Estado
brasileiro, vinculando todos entes de direito constitucional interno.
Desse modo nio hé possibilidade de se invocar, contra o exercicio
dessa competéncia, violagio ao principio federativo e da autono-
mia dos Municipios, salvo na hipétese de extrapolagio da outorga
concedida pela Carta Magna,

A Zona Franca de Manaus, como jd dito, é uma 4rea de
livre comércio criada pelo Estado brasileiro, com o propésito de
desenvolver o comércio, a inddstria e a agropecudria local, visando
a satisfazer o interesse nacional de que a regido fosse habitada, o
que evitaria eventuais investidas externas na Amazdnia. Vé-se,
entdo, que ela foi criada com a finalidade de atender a um interesse
nacional que se sobrepSe aos interesses das ordens juridicas par-
ciais, redirecionando os interesses parciais para a consecugio de
um interesse maior que & o interesse nacional.

Infere-se, assim, que o Decreto-lei n. 288, de 28.02.1967,
que regula basicamente os incentivos concedidos 3 ZFM, tem ca-
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rdter nacional, desfruta de regime préprio conferido pela ordem
Juridica as denominadas leis nacionais, irradia efeitos oponiveis
contra todos e sobrepde-se aos interesses das ordens juridicas par-
ciais, sem que isso implique violagio aos postulados do principio
federativo e da autonomia dos Municipios.

Destarte, toda inovagdio normativa atinente 4 regulamenta-
¢do e concessio de beneficios 4 ZFM sujeitar-se-4 ao regime proé-
prio atribuido aos atos normativos editados pelo Congresso Nacio-
nal, na qualidade de 6rgdo legislativo do Estado brasileiro.

8.0s _limites da atuag@o do Estado brasileiro na delimitacéio do
que sao pequenas glebas rurais para a frui¢io da imunidade do
ITR contemplada no art. 153, § 4°, da Constitui¢do Federal

. O art. 153, § 4°, da Constituicdo Federal, estabelece que o
imposto sobre propriedade territorial rural “ndo incidird sobre
pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore, sé ou
com sua familia, o proprietdrio que ndo possua outro imével”.

Sacha Calmon Navarro™ desfecha duras criticas contra
esse preceptivo, verberando que ele € a fina flor do caritativismo
pequeno-burges, pois, segundo pensa, a imunidade: “A) deveria
permitir assalariar pessoas, livrando a mulher e filhos do° pequeno
proprietdrio da faina rural, para que pudessem ir i escola, se ins-
truir. Além disso, assalariar pessoas no campo significa avango nas
relagdes de produgdo. Ora, por que condicionar a imunidade 2
proibigdo de tomar empregados? Que produtividade é essa que
exige o sacrificio dos familiares? B) Deveria permitir ao proprietd-
rio crescer, agregar outras glebas, adquirir outras tantas, ao invés
de confind-lo ao minifindio, as vezes tio pernicioso (nem sempre)
quanto o latifindio (que em certos cultivos ou culturas é até neces-
sdrio)”.

Desta forma, segundo ele, a “imunidade do Jeca Tatu con-
sagra a agricultura de subsisténcia, a ignorincia do homem do
campo, sua escraviddo a estruturas arcaicas. Melhor seria livri-lo
do encargo fiscal em fungdo da produtividade. Quanto maior,

286. Curso de Dircito Tributdrio Brasileiro, p. 311-312.
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menor, o encargo fiscal. Ao invés da caridade vi, o impulso para
cima”,

Nessa mesma linha, Yoshiaki Ichihara observa que “deve-
ria realmente possibilitar a contrataciio de empregados ou familias,
além da utilizagdio de técnicas modernas para exploragio da pe-
quena propriedade, como condigdo justificante da imunidade, uma
vez que, ao invés de prestigiar o écio com miserabilidade, teria
como fundamento a produgdo, elevagio do nivel econdmico de
vida e abertura de postos de trabalho e emprego rural. (...) Com
efeito, se o proprietdrio optar pelo cultivo da pequena propriedade
e com o emprego de métodos modernos, tais como a hidroponia,
ou estufa no cultivo de hortaligas, mesmo na propriedade enqua-
drada como pequena gleba, ou em drea muito menor, 10 (dez)
familias seriam insuficientes. O mesmo diga-se da exploragdo de
hortifrutigrangeiros”.™

Essas ponderagdes sdo muito importantes a medida que
denunciam as aberragdes cometidas pelo legislador constituinte e
poderdo motivar os legisladores a propor uma emenda visando a
modificar a redagdo do art. 153, § 3°, da Constituigio Federal.
Todavia, ndlo se trata de consideragdes adstritas ao que estd positi-
vado, pois transcendem aos lindes da mera interpretagiio, para a
emissdo de um juizo subjetivo sobre outros aspectos que ndo sdo
estritamente juridicos, voltados mais para a politica do direito.

Desta forma, apesar de talvez nio ter sido feliz o legisla-
dor constituinte, ao estipular os pressupostos necessarios a serem
observados para o gozo da imunidade, inviabilizando o aproveita-
mento adequado da terra e maior desenvolvimento das pequenas
propriedades, certo € que objetivou proteger as pequenas glebas de
terras rurais, afastando delas a incidéncia do Imposto Territorial
Rural — ITR (art. 153, VI, da CF).

Os pressupostos a serem preenchidos para a fruigdo da
imunidade do art. 153, § 4°, da Constitui¢do Federal sdo, cumula-
tivamente, os seguintes: a) enquadrar-se como pequena gleba rural
nos termos definidos em lei; b) o proprietdrio nio possuir outro
imdvel; c) explorar o proprietirio a gleba sé ou com sua familia.

287. lmunidades Tributdrias, p. 317-318.
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O art. .153, § 4°, da Constituigiio Federal, remete 2 lei a ta-
refu’ de definir o que é pequena gleba rural, sem especificar
porem, que espécie de lei deveria fazer isso. Niio obstante a ausén:
cla dessa especificagdo, como se teve a oportunidade de demons-
trar alhures, pode-se-dizer que o instrumento hibil para tanto é
nos termos do art. 146, 11, da Constituicio Federal, a lei comple:
mentar,

‘ Néo hd diivida de que in casu essa & uma hipdtese de imu-
mdadp condicionada e, como tal, deve ser regulamentada por meio
d_e lei complementar. O texto constitucional & categérico no sen-
n?o de que o veiculo normativo adequado para regular as limita-
coes constitucionais ao poder de tributar € a lei complementar, e
ndo deixa, quanto a esse aspecto, margem a tergiversagdes. ’

) Pafece que a grande questdo existente em torno dessa hi-
potese de imunidade € a que consiste em saber se hd um minimo
conceitual do que € pequena gleba rural, no préprio texto consti-
tucional, ou se o legislador ordindrio recebeu uma carta em branco
para dimensionar livremente o referido conceito, podendo, por
exemplo, fixar que pequena gleba rural é o imével com z‘lre‘:\ nédo
superior a 1 (um) hectare ou 50 (cingiienta) hectares, tendo para
1550 total liberdade, ,

o A Constitui¢iio Federal em vigor, diferentemente da Cons-
tituigaio de 1_96?,2’“‘ nao estipula nenhum limite objetivo em termos
de drea do imével rural para efeito de definir o que é pequena
gie??a rural, segundo sua literalidade, tal tarefa compete a lei. To-
davia, resta examinar se néio hi par@metros implicitos a referida lei
No que tange ao dimensionamento da 4rea do imével rural para o
fim de definir o que é pequena gleba rural.

" Roque Antonio Carrazza afirma que enquanto a lei ndo
tratar do assunto, pequena gleba rural, seria a de tamanho nio

288. A Conslitpigﬁo Federal de 1967 prescrevia que:
Art. 21. Compete & Unido instituir imposto sobre:

{..)
UI- propriedade territorial rural;
{..)
o . -
s § 6 (0] tinposa‘t: de que trata o item Il deste artigo ndo incidird sobre
fé mc‘lsc :) j"a” de drea nio excedente a vinte ¢ cinco hectares, quando as cultive
\ )

L sua familia, o proprieidrio que néo possua oulro imével”,
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superior-a cingiienta hectares. Chegamos a esta conclusdo, diz ele,
“examinando o art. 191 da CF, que, embora nido trate especifica-
mente deste tema, guarda uma certa semelhanga com o supracitado
dispositivo (‘aquele que, ndo sendo proprietdrio de imdvel rural ou
urbano, possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposi-
¢flo, drea de terra, em zona rural, ndo superior a cinqiienta hecta-
res, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo
nela sua moradia, adquirir-lhe-d a propriedade’). Deveras, neste
art. 191, tanto quanto no art. 153, § 4°, hd alusdio a pequena gleba
rural e a exploragiio da terra por quem nao possua outro imével. O
art. 191, no entanto, agrega mais um elemento: o tamanho da pe-
quena gleba rural (ndo superior a cinqiienta hectares). Assim,
enquanto nio for editada lei especifica, pequena gleba rural, para
os fins do art. 153, § 4°, da CF, ¢ aquela de tamanho néio excedente
a cingiienta hectares™.™

A Lei Federal n. 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que
dispds sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural —
ITR, estabeleceu que:

“Art. 2° Nos termos do art. 153, § 4°, in fine da Constitui-
¢do, o imposto ndo incide sobre pequenas glebas rurais, quando
as explore, s6 ou com sua familia, o proprietdrio que ndo possua
outro imével.

Pardgrafo dnico. Para os efeitos deste artigo, pequenas
glebas rurais sdo os imdveis com drea igual ou superior a:

I- 100 ha, se localizado em municipio compreendido na
Amazénia Ocidental ou no Pantanal mato-grossense e sul-mato-
grossense;

II- 50 ha, se localizado em municipio compreendido no
Poligono das Secas ou na Amazdnia Oriental;

11- 30 ha, se localizado em qualquer outro municipio’.

O tamanho da area do imével, fixado pela lei, como paré-
metro para a definicdo de pequenas glebas rurais, varia de regiao
para regido e é um critério que vai ao encontro da diretiva consti-
tucional. Todavia, o veiculo normativo utilizado para a fixagdo
dessa drea foi inadequado, pois foram definidos por lei ordindria e
a Constituigdo Federal, nos termos do art. 146, II, estabelece ex-

289. Curso de Direito Constitucional Tributdrio, p. 511.
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pressamente que { i - i
pressan que o veiculo normativo adequado é a Lei Comple-
Logo, tal normatizagdo padece de um vicio formal insani-
vel que compromete a sua validade. Os limites da 4rea do imével
de_venam ter sido fixados por lei complementar, conforme deter-
mina a Constituigiio, e nio por lei ordindria, como foi feito. Diante
disso, pode-se dizer que ainda nio houve uma regulamentagio
regular do .§ 4°,do art. 153, da Constituigdo Federal. -?
‘SCJEI. como for, ainda que os limites tivessem sido fixados
por meio de lej complementar, entende-se que eles seriam passi-

veis de serem questionados perante o Judicidrio. Diz-se isso por
acreditar que hd um mfnimo conceitual do que seja pequena gleba
rural, a ser dessumido do préprio texto constitucional. Se nio for
assim, de imunidade n#o se tratars; tal regra poderd até ser qualifi-
cada COmo uma norma programdtica, um objetivo a ser perse-
Ig%l{d?’ enfim, uma recomendagdo para que se conceda isengdio do
imunﬁzgjguenas propriedades ou outro instituto qualquer, mas nio

. As imunidades,, sabe-se, sio normas contidas no texto
constitucional que estabelecem a incompeténcia dos entes politicos
de t_nbutarem determinados fatos, peésoas ou circunstincias, mi-
nuciosamente especificadas. Sio o reverso da competéncia triguté-
ra, tanto que sdo normas que auxiliam na delimitagdo do campo
Impositivo das pessoas politicas. Nesse particular, sio regras que
t€m o mesmo regime juridico, ou seja, t&m status constitucional e
somente podem ser modificadas por meio de emendas a Constitui-

S?:Aasi:.ndo inadmissivel a sua modificagdo por leis infraconstitu-

~

livscns l?est{a lforfnzf, se se a.dm’itir que o legislador ordindrio pode
nie lixar a area do imével para efeito de definir o que &
pequena gleba rural, sem nenhuma-restrigﬁo, ele poderd fixd-la em
ate meio heftare ou em até menos e a regulamentagfio serd ade-
quada juridicamente, desfigurando a regra imunizante contem-
plada no art. 153, §4° da Constituigiio Federal.

o dOcorre, _togiavna, que ndo parece ter sidg essa a intengdo do
gislador constituinte. O fato de nio ter especificado a 4rea deve-
S¢ a circunstancia de ter pretendido que ela variasse de acordo com
a regido, dependendo do tipo e condigdes de exploragio da terra, e
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nio & de deixar a sua delimita¢@o ao alvedrio do legislador ordind-
rio. Tal ilaglo implicaria descaracterizagdo do fendmeno da imu-
nidade.

Por essas razdes, entende-se que hd um minimo conceitual
do que é pequena gleba rural a ser inferido da prépria Constitui-
¢fo, que se nio € o pardmetro do art. 191, € algo préximo dele. De
qualquer forma, seja qual for o limite da drea, certo € que o legis-
lador ordindrio ndio pode esvaziar o comando contido no § 4°, do
art. |53, da Constituigio Federal, pois encerra um direito subjetivo
constitucionalmente assegurado ao proprietdrio de imével rural
mantido por ele sozinho ou com sua familia para a subsisténcia.

Parece que a esséncia da defini¢iio do que € pequena gleba
rural ndo estd no limite da drea, mas na destinagiio dada ao imével,
de tal sorte que, ndo sendo ele de grandes extensdes, explorado 6
pelo proprietdrio ou com sua familia, sem a contratagdo 'da méo-
de-obra de terceiros, e niio sendo o proprietdrio possuidor de outro
imével, estard ele albergado pela imunidade prevista no art. 153,
§ 4°, da Constituigdio Federal.

Desta forma, o minimo conceitual contemplado no texto
constitucional € o de que se deve considerar como pequena gleba
rural, todo imovel rural que nio seja de grandes extensdes, explo-
rado pelo proprietdrio ou com sua familia, sem a contratagio da
mio-de-obra de terceiros, destinada a sua mantenga ou dele e de
sua familia.

Essa parece ser a exegese que melhor se coaduna com a
estruturagdio, adetada pelo legislador constituinte, de definir, no
préprio texto constitucional, o campo impositivo de cada um dos
entes tributantes, vedando o legislador ordindrio de intervir nessa
matéria, & medida que os preceitos imunizantes sio normas de
incompeténcia encartadas na Constitui¢do. J. J. Gomes Canotilho
adverte que o “principio da prevaléncia da constitui¢io impde que,
dentre as vdrias possibilidades de interpretagdo, s6 deve escolher-
se a interpretagio que ndo seja contrdria ao texto e programa da
norma ou normas constitucionais”.”

De outra parte, essa € a exegese que melhor aflui para o
objetivo pretendido, com a instituigio da imunidade em causa,

290, Dircito Constitucional, 235.
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qual seja, proteger e incentivar o pequeno proprietério rural. Tanto
isso € verdade, que o constituinte colocou a pequena propriedade
rural a salvo de eventual penhora por débitos decorrentes de sua
atividade produtiva (art. 5°, XXVI, da CF) e vedou sua desapro-
priagdo para fins da reforma agréria (art. 185, I, da CF), numa
demonstragdo inequivoca de que é fundamental para a sociedade
brasileira a prote¢do da pequena propriedade rural.

Destarte, se eventualmente o Congresso Nacional editar,
ainda que na qualidade de érgdo legislativo do Estado brasileiro,
lei complementar fixando como drea, para o fim de definir o que
sdo pequenas glebas rurais, um limite que implique mitigagio da
imunidade contemplada no art. 153, § 4°, da Constitui¢io Federal,
o proprietdrio do imével rural prejudicado poderd postular em
Juizo a declaragdo de inconstitucionalidade.

Infere-se, desse modo, que o legislador ordindrio nio €
totalmente livre para fixar o limite da drea do imével rural para os
fins do art. 153, § 4°, da Constituigio Federal, devendo ater-se a
pardmetros que ndo amesquinhem o propdsito pretendido com a
institui¢do da imunidade, sob pena de violar a Constituigiio Fede-
ral, pois, apesar de ela ter atribuf{do, numa exegese meramente
literal, tal tarefa a lei, sem fazer nenhuma restrigio expressa, hi os
limites implicitos que foram apontados.

9. A edigao de lei nacional com o propésito de definir quando
o ouro ¢ qualificado como ativo financeiro ou instrumento
cambial para os fins do art. 153, § 5°, da Constitui¢do Federal
’ A Constituicdo prescreve, no art. 153, V ¢ § 5°, que:

“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(..)

V- operagées de crédito, cambio e seguro, ou relativas a
titulos ou valores mobilidrios;

()

§ 3° O ouro, quando definido em lei como ativo financeiro
ou instrumento cambial, sujeita-se exclusivamente & incidéncia do
imposto de que trata o inciso V do caput deste artigo, devido na
operagdo de origem; a aliquota, minima serd de um por cento...”.
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Vé-se, entdo, que o ouro, quando qualificado como ativo
financeiro, somente estd sujeito aos impostos incidentes sobre
operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobilidrios. O constituinte de 1988 afastou, de modo cate-
gorico, a incidéncia dos demais impostos das opera¢es com o
denominado ouro-ativo financeiro.

Nessa linha, o constituinte foi redundante ao estabelecer
no art. 155, X, “c”, da Constituicdo Federal, que o ICMS nio
incide sobre o ouro, nas hipdteses definidas no art. 153, § 5°, pois,
mesmo se ndo tivesse contemplado a referida alinea “c”, o ouro-
ativo financeiro nio poderia ser alcangado pela tributagio por
meio do ICMS.

Consoante a literalidade do texto constitucional, cabe 2 lei
definir quando o ouro pode ser qualificado como ativo financeiro
ou instrurhento cambial. Numa primeira aproximagdo, tem-se a
impressio de que o legislador ordindrio tem competéncia para
definir liviemente o que é ouro-ativo financeiro ou instrumento
cambial.

Contudo, essa intelec¢do ndo passa de uma impressdo
equivocada, induzida pela literalidade do texto. Como é sabido, a
interpretago literal é imprescindivel em todo trabalho exegético,
mas ndo passa de uma primeira aproximagdo, cujo resultado
haverd de ser confirmado pelas demais regras do sistema, jAqueo
contetido de determinado preceptivo somente € perfeitamente
identificado apds percorrido o sistema como um todo.”'

A andlise do preceptivo, ou lei, hd que ser feita levando-se
em consideragdo o sistema em que ele se encontra inserido. Por-
tanto, € pressuposto indispensdvel para uma boa exegese que o

291. Na ligdo de Alfredo Augusto Becker, “a lei considerada em si mesma, como
um ser isolado, ndo existe como regra juridica. Isolada em si mesma, a lei existe
apenas como férmula literal legislativa sem contetido juridico ou como simples
fendmeno histérico. A lei niio é um pissaro que o legislador solta abrindo as
portas do Congresso. A lei tributdria nio € um falcio real que do punho do Exe-
cutivo alga véo para ir & caga do ‘fato gerador’, A regra juridica contida na lei
(formula literal legislativa) € a resultante légica de um complexo de agdes e
reagbes que se processam no sistema juridico onde foi promulgada. A lei age
sobre as demais leis do sistema, estas, por sua vez, reagem; a resultante logicaéa
verdadeira regra jurfdica da lei que provocou o impacto inicial” (Teoria Geral do
Direito Tributdrio, p. 103-104),
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intérprete considere, em seu trabatho intelectivo, os valores presti-
giados pela ordem juridica, as diretrizes fundamentais do sistema
ao qual pertence o texto legal interpretado e a finalidade de cada
instituto. Vale dizer, o conteido normativo dos textos legais
somente poderd ser adequadamente desvendado & luz das diretrizes
informadoras do sistema a que pertence, pois seu conteddo serd
determinado pela resultante da coalescéncia de suas prescri¢des
em interagdo com as diretivas do sistema.

Destacou-se isso porque a lei mencionada no art. 153, § 5°,
da Constituigdo Federal, nio tem a liberdade de atuagdio a que
induz uma interpretagdo literal do dispositivo. Essa assertiva tem
arrimo no fato de que no uso corrente da linguagem hd um minimo
conceitual das expressdes atividade financeira e instrumento cam-
bial empregadas no texto constitucional, o. qual ndo poderd ser
desprezado pelo legislador ordindrio no momento de regulamentar
o referido dispositivo.

Celso Ribeiro Bastos e Carlos Aires de Brito ensinam que
“a Lei Suprema € redigida, em certa medida, a feicio de cartitha de
primeiras letras juridicas; incorporando ao seu vocabuldrio aquelas
palavras e expressdes de uso e dominio comum. E a primeira voz
do direito aos ouvidos do povo, seu principal enderecado norma-
tivo, compondo um discurso que serd tanto mais recepcionado
quanto se utilize de instrumental terminolégico ja conhecido”.*

Desta forma, ndo resta divida de que o qualificativo ativo
financeiro ou instrumento cambial a ser empregado na definigio
do que € ouro-ativo financeiro ou instrumento cambial havers de
ser no sentido utilizado na linguagem corrente. Isso, entdio, impli-
card uma restrigdo a atuagiio do legislador, pois o ouro recebers
esse qualificativo sempre que for utilizado como aplicagdo finan-
ceira ou titulo financeiro.

Nio € nenhuma caracterfstica intrinseca ao metal que o
qualifica como ativo financeiro ou instrumento cambial, mas uma
qualidade extrinseca, ou seja, o fato de ser destinado a aplicagdes
financeiras ou ser utilizado como instrumento cambial. E, entio, a
destinagdo que o qualifica, pois em si mesmo é uma coisa cuja

292. Interpretagdo e Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 24-25.
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natureza é a mesma do denominado ouro-mercadoria, sujeito i
incidéncia do ICMS: metal.

Portanto, o ouro serd considerado como ativo financeiro
ou instrumento cambial sempre que for utilizado como moeda ou
titulo financeiro, sendo absolutamente desnecessiria a edigio de
lei para que seja dito isto. E bem verdade que o sistema juridico
precisa definir o que sdo consideradas atividades financeiras e os
denominados instrumentos cambiais, todavia, isso o ordenamento
Jd faz. Logo, a edigdo de eventual lei para regulamentar o § 5°, da
Constituigio Federal, serd apgpas para explicitar o que jd esta de-
finido implicitamente pelo sistema.

Veja-se que, com base nessa premissa, o legislador nio
pode, por exemplo, editar lgy, ainda que seja complementar, e pre-
tender converter ouro-ativo’ financeiro em ouro-mercadoria para
efeito de alcangd-lo por meio da tributagiio do ICMS. Isto porque a
lei complementar, nesse particular, niio tem toda a liberdade que
uma interpretagiio literal induz a crer que tem.

Isso deve-se ao fato de que o préprio texto constitucional
ja traz em seu bojo um minimo conceitual do que é ouro-ativo
financeiro e ouro-cambial, limitando implicitamente a atuagio do
legislador ordindrio no momento de editar a lei a que faz remissio
0 § 5° do art. 153, da Constituigiio Federal.

Tudo isso nos leva a concluir que a lei mencionada no
§ 5° do art. 153, da Constitui¢iio Federal, tem cardter eminente-
mente explicitativo, pois ndo tem o condfio de, originariamente,
definir, de forma livre o Que é ouro ativo-financeiro e ouro-
cambial, cingindo-se a esclarecer o que j estd implicitamente
consolidado pelo sistema do direito positivo.

Essa ilagdo € confirmada pela sistemdtica adotada pelo
constituinte origindrio, pois as imunidades sdo delineadas no pré-
prio texto constitucional e ndo admitem a interferéncia do legisla-
dor ordindrio na delimitagio do contetido e alcance das hipéteses
de imunidades. Trata-se, como demonstramos alhures, de fend-
meno exclusivamente constitucional.

Assim, o § 5° do art. 153, da Constituiciio Federal, con-
templa norma de eficdcia plena, pois a alusdo 4 lei como veiculo
adequado para definir o que é ouro-ativo financeiro e ouro-
cambial, determina que o operador do direito busque nas leis que
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disciplinam as atividades financeiras e os instrumentos cambiais,
subsidios para aferir quando o ouro recebe a conotagdo de ouro-
ativo financeiro € ouro-cambrial, revelando, mais uma vez, que o
direito tributdrio é um direito de sobreposigéo.

Nio se quer dizer com isso que ndo se deve editar lei com-
plementar destinada a regulamentar o § 5°, do art. 153, da Consti-
tui¢io Federal, nem que ela € indtil, pois ela poderd vir a desem-
penhar a importante fungdo de explicitar o que jd estd implicito no
sistema juridico positivo, dando-lhe maior eficicia e operativi-
dade. Tais atributos sdo imprescindiveis a efetividade das normas.

A Lei federal n. 7.766, de 11 maio de 1989, disp0s sobre
ouro-ativo financeiro e seu tratamento tributdrio, estabelecendo no
art. 1°, que:

“Art. 1° O ouro em qualquer estado de pureza, em bruto
ou refinado, quando destinado ao mercado financeiro ou a execu-
¢do da politica cambial do Pais, em operagdes realizadas com a
interveniéncia de institui¢bes integrantes do Sistema Financeiro
Nacional, na forma e condig¢bes autorizadas pelo Banco Central
do Brasil, serd desde ‘a extragdo, inclusive, considerado ativo
financeiro ou instrumento cambial.

§ 1° Enquadra-se na definigdo deste artigo:

I — o ouro envolvido em operagdes de tratamento, refino,
transporte, depdsito ou custédia, desde que formalizado compro-
misso de destind-lo ao Banco Central do Brasil ou a institui¢do
por ele autorizada.

Il — as operagées praticadas nas regides de garimpo
onde o ouro é extraido, desde que o ouro na saida do Municipio
tenha o mesmo destino a que se refere o inciso [ deste pardgrafo.

’ § 2° As negociagées com o ouro, ativo financeiro, de que
trata este artigo, efetuadas nos pregdes das bolsas de valores, de
mercadorias, de futuros ou assemelhadas, ou no mercado de
balcdo com a interveniéncia de instituigdo financeira autorizada,
serdo consideradas operagdes financeiras”. '

Essa lei padece de um vicio formal, pois o veiculo ade-
quado para regular as limitages constitucionais ao poder de tri-
butar, nos termos do art. 146, II, da Constituigdo Federal, é a lei
complementar e nio a lei ordindria, como foi feito no caso em tela.
Logo, essa regulamentagio € juridicamente irregular.

Tk a4 0 6
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Destarte, tal lei € imprestdvel juridicamente para o fim de
regulamentar o § 5°, do art. 153, da Constituigdo Federal, devendo
o legislador ordindrio editar lei complementar para cumprir tal
desiderato, tudo em conformidade com o que prescreve o art. 146,
11, da Constituigdo Federal.

, Por fim, deve-se esclarecer que a lei complementar que
vier a regulamentar o § 5°'do art. 153, da Constituigio Federal,
ndo poderd extrapolar os balizamentos estabelecidos constitucio-
nalmente, pois essa € uma hipétese de imunidade e, como tal, néio
pode ter o seu contetido e alcance redimensionado por lei infra-
constitucional, ainda que seja let complementar de cunho nacional.

10. O alcance da faculdade outorgada ao legislador ordinario
para regulamentar a imunidade contemplada no art. 155, § 2°,
X, “a”, da Constituicio Federal

Nos termos do art. 155, § 2°, X, “a”, da Constitui¢do Fede-
ral, os produtos industrializados, exclufdos os semi-elaborados,
destinados ao exterior sdo imunes. Cumpre, entdo, desvendar o que
sdo produtos industrializados e produtos semi-elaborados, para
efeito de aquilatar o conteido e o alcance do artigo citado e, con-
seqlientemente, o ambito de atuaglio da lei complementar nele
mencionada.

A expressiio produtos industrializados desperta na mente,
a idéia de um objeto que passou por um processo de transformagio
de suas propriedades, alterando-se, em conseqiiéncia, a sua finali-
dade, a sua fungdo. Salienta Cléber Giardino que, com a agdo
humana sobre uma matéria-prima, transformando-a, em sua essén-
cia, utilidade, fungéo ou aplicagio, ter-se-a o perfazimento, em sua
esséncia, dos conceitos de indole constitucional, pressupostos de
industrializacdo e de produtos industrializados. O resultado deste
desempenho — do processo industrial — € o produto industriali-
zado.™

293. Revista de Direito Tributdrio, vol. 13-14, p. 138,
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O conceito de produto industrializado — salienta José
Souto Maior Borges —, “por maiores que sejam as dificuldades de
sua contengdo num esquema conceitual rigido, independe de defi-
nigdo legal precisamente porque o seu tratamento tributdrio ji é
objeto de regulagdio constitucional. Se o produto industrializado,
para fins de imunidade, fosse tdo-somente o assim definido em lei
(qual?), terfamos a consegiiéncia absurda de que a maior ou menor
extensdo do preceito imunizante, a dilatagiio ou redugio do seu
dmbito material de validade, ficaria ao sabor das contingéncias e
eventualidades da lei. Entdo, precisamente no ponto onde a Cons-
tituigdo foi mais terminante e peremptéria — no estabelecimento
de limites a tributagio — poderia ser constantemente violada”.™

Industrializar € um processo por meio do qual transmuda-
se a natureza de determinado objeto, modificando a sua finalidade
ou fungdo. E a agdo humana modificando a natureza das coisas. O
resultado dessa transformagio denomina-se produto industriali-
zado. Nos termos do pardgrafo tnico do art. 46 do Cédigo Tributd-
rio Nacional, “considera-se industrializado o produto que tenha
sido submetido a qualquer operagdo que lhe modifique a natureza
ou a finalidade, ou o0 aperfeigcoe para o consumo”.

Nota-se, portanto, que o conceito de produto industriali-
zgdo ¢ razoavelmente bem demarcado pelo sistema juridico posi-
tivo, cuja acepgiio de base estd assentada na circunstincia de
determinado objeto sofrer uma transformagio na sua natureza,
alterando a sua destinagdo. E nesse sentido que a expressio “pro-
duto industrializado” é empregada no texto da Constituigio Fede-
ral.

Jé o termo semi-elaborados encerra um daqueles conceitos
que apresentam um grau elevado de vaguidade e sofrem, portanto,
forte influxo do meio em que é empregado.” Todavia, isso ndo

294, Lei Complementar Tributéria, p. 178.

295. Genaro R. Carrié ensina que “las palabras presentan esta caracteristica de
vaguedad potencial o textura abierta; y es por ello, también, que tal caracteristica
constituye, por decir asf, una enfermedad incurable de los lenguajes naturales. (...)
Todas las palabras que se usan para hablar del mundo, para aludir a los
tfendmenos de la realidad, participan de las mismas caracteristicas. Respecto de
loda_s ellas vale la siguiente metéfora esclarecedora, Hay un foco de intensidad
luminosa donde se agrupan los cjemplos tipicos, aquellos frente a los quales no s¢
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impede que se desvende o seu conceilo no contexto em que foi
empregado na Constituicdo Federal.

No texto constitucional, o conceito de produtos semi-
elaborados nido se confunde com o conceito de industrializados,
pois, se niio fosse desse modo, ndo haveria necessidade de prever
regulamentagdo diferengada, como fez o constituinte de 1988,
deixando patente que se trata de duas coisas bem distintas, a ponto
de receberem da ordein juridica tratamento diferenciado.

Por outro lado, semi-elaborado niio pode ser confundido
com matéria-prima, objeto bruto niio submetido a nenhuma altera-
¢do pela agiio do homem. Sdo duas coisas bem distintas. O produto
semi-claborado é algo que, apesar de ndo ter sofrido uma agdo
humana capaz de alterar a sua finalidade, jd passou por um pro-
cesso de transformaciio de seu estado natural, ndo tendo, entre-
tanto, sido transformado num novo objeto, com findlidade distinta
da que em seu estado natural. Assim, se ndo é matéria-prima nem
produto industrializado, € uma terceira espécie, intermedidria entre
as duas mencionadas.

Diante disso, pode-se dizer que produto semi-elaborado é
aquele cujo processo de industrializagdo ndo se concluiu, mas que
ja sofreu algumas alteragdes, porém ndo foi transformado em um
novo objeto, com outra finalidade ou fungdo. Propugna Geraldo
Ataliba que semi-elaborado na Constituigdo € *“o produto apanhado
em momento anterior ao término do processo de industrializagdo.
Antes de modificagfio que atinja sua natureza, altere sua esséncia.
E algo em processo. Ainda ndo €. Estd para ser. E semi. E, ser
incompleto, parcial. Falta-lhe a terminagdo do processo que levaria
a nova entidade substancial”.™

Esses sio os conceitos de base dos termos produtos
industrializados e semi-elaborados dessumidos do texto constitu-

duda que la palabra es aplicable. Hay una mediata zona de oscuridad circundante
donde caen todos los casos en los que no se duda que no lo es. El trdnsito de una
zona a olra es gradual; entre la total luminosidad y la oscuridad total hay una zona
de penumbra sin lfmites precisos. Paradéjicamente ella no empieza ni termina en
ninguna parte, y sin embargo existe. Las palabras que diariamente usamos para
aludir al mundo en que vivimos y a nosolros mismos ilevan consigo esa imprecisa
aura de imprecisién” (Notas sobre Derecho y Lenguaje, p. 31-36).

296. Revista de Direito Tributdrio, vol. 48, p. 50.
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cional. Assim, a lei complementar ndo pode alterar o conteddo
desses termos, sob pena de esvaziar a Constituigdo. A lei comple-
mentar nio pode transformar produtos industrializados em semi-
elaborados, para possibilitar a incidéncia da tributagdo. Esse € um
limite que a lei complementar ndo pode transpor, sob pena de
inconstitucionalidade.”” '

A distingfio entre produtos industrializados € semi-elabo-
rados ndo desperta, no momento, muito interesse porque o legisla-
dor ordinario isentou do ICMS todas as operagdes € prestagdes que
destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos primérios e
produtos industrializados semi-elaborados ou servigos (art. 3°, da
Lei Complementar n. 87/96). Todavia, é uma questdo que a qual-
quer momento pode voltar a tona, porque a referida isengdo pode,
da mesma forma que foi instituida, ser suprimida pelo legislador
ordindrio.

Seja como for, certo é que a regra contida na parte final do
art. 155, § 2°, X, “a”, da Constituigdo Federal, tem apenas a finali-
dade de servir de instrumento para a solugdo de eventuais contro-
vérsias e veicular normas de cardter explicitativo, ndo podendo, a
pretexto de definir o que sio produtos semi-elaborados, restringir

297. A fungio da lei complementar prevista no art. 155, § 2°, X “a”, da Constitui-
¢io Federal, ¢ bastante restrita, deve cingir-se a dirimir eventuais controvérsias e
veicular preceitos de cardter explicitalivo. A respeito consigna Geraldo Ataliba
que “produto industrializado nfio pode ser convertido pela lei complementar em
semi-elaborado. E nio pode, porque a Constituigdo € rigida e ndo se modifica por
lei complementar. Nio pode, porque o que esta lei faz é completar e nfio mudar a
Constituigio. Nio pode porque a matéria de competéncia é rigidamente discipli-
nada e s6 emenda constitucional poderd alterd-la. S6 resta, assim, entender —
para dar pleno acatamento ao sistema — o termo ‘definido’ significando ‘expli-
citado’, como € préprio do cunho declaratério e diddtico da lei complementar,
carregado, no caso, pelo desgnio (esse sim, claro e patente) de eliminar, por via
da autoridade da lei complementar, os excessos jurisprudenciais, fruto da autori-
dade dos tribunais. A autoridade judicial, longe de ter sido amesquinhada com a
previsdo constitucional de lei complementar, deve permanecer vigilante para, na
hipétese de ocorrerem novos desvios — agora com pretenso fundamento na
autoridade legislativa — reprimi-los com vigor e critério, fazendo prevalecer a
sistemdtica constitucional” (Revista de Direito Tributdrio, vol. 48, p. 47).
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nem ampliar a imunidade assegurada aos produtos industrializa-
d{)s‘}‘m ,

Destarte, conclui-se que a faculdade atribuida ao Con-
gresso Nacional, na qualidade de 6rgdo legislativo do Estado bra-
sileiro, € bastante restrita, pois limita-se a conferir a possibilidade
de editar preceitos declaratorios e veicular normas destinadas a
dirimir eventuais controvérsias acerca do que siio produtos semi-
elaborados, nada mais.

A faculdade contemplada no art. 155, §2°, X, “a”, da
Constituigio Federal, niio confere ao legislador ordindrio a possi-
bilidade de definir livcemente o que sdo produtos semi-elaborados
para efeito de submeté-los & tributagdo por meio do ICMS, pois tal
atuagdo deve desenvolver-se nos estritos limites l"i)_mdos pela Carta
Magna, a qual implicitamente enunciou uma significagio Fie base
das expressdes produtos industrializados ¢ produtos semi-elabo-
rados.

298. Para Roque Antonio Carrazza a imunidade concedida as operagbes com
produtos industrializados destinados a0 exterior alcanga toda a cadeia. §a? suas
palavras: “...as exportagdes de mercadorias que forem produtos n_ldustnahz.?das
nio podem ser alvo deste imposto. O beneficio alcanca ndo sé a exportador ime-
diato, como todas as pessoas que lomaram possivel a exportagio. Realmentg, o
objetivo da norma constitucional em exame é favorecer as ex poﬂa;(')es. de prdd:u-
tos manufaturados brasileiros, fazendo com que cheguem ao mercado internacio-
nal com bons pregos. Uma das férmulas encontradas para isso foi justamente
colocar a salvo de 1Pl e ICMS tais exportagdes” (ICMS, p. 279).
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CONCLUSOES

Como epitome de todo o trabalho, apresentam-se as con-
clusdes correspondentes aos capitulos desenvolvidos.

CAPITULO 1

|* Na Federagio brasileira, a competéncia impositiva tri-
butdria foi repartida entre a Unifio, Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios. O constituinte de 1988, outorgou a cada
uma das unidades do Estado brasileiro, competéncia para instituir
os seus préprios tributos, visando a assegurar-lhes autonomia
financeira, a fim de cumprirem as atribui¢des que lhes foram con-
feridas pela Carta Magna.

2" No contexto da reparticio da competéncia legislativa
tributdria, o Estado brasileiro ndo tem aptidiio para criar tributos,
mas tem competéncia para desonerar da tribulagio por meio de
pactos internacionais e também nas hipdteses expressamente auto-
rizadas pela Constitui¢do para o fim de salvaguardar interesses
nacionais relevantes.

3" O regime juridico dos atos normativos editados pelo
Congresso Nacional, na qualidade de érgdo legislativo do Estado
brasileiro, € diferente do regime dos atos normativos veiculados na
qualidade de 6rgdo legislativo da Unido, ordem juridica parcial. Os
atos normativos nacionais subjugam aos seus preceitos todas as
unidades da Federagdo, enquanto os atos normativos federais so-
mente obrigam a Unido e seus jurisdicionados.

4" A competéncia legislativa outorgada ao Estado brasi-
leiro caracteriza-se essencialmente pelas seguintes peculiaridades:
a) poder o Estado brasileiro, por meio de emenda, instituir novas
imunidades, mutilando a competéncia de qualquer uma das entida-
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des tributantes; b) ndo ter competéncia tributdria impositiva, mas
ter a faculdade de desonerar da tributagiio por meio de tratados
internacionais e nas hipéteses autorizadas pela Constitui¢do para
proteger determinado interesse nacional; ¢) ter competéncia para
editar normas gerais destinadas a compatibilizar os vdrios interes-
ses das entidades tributantes e regulamentar as imunidades condi-
cionadas; d) obrigar, por meio de normas editadas na qualidade de
Estado brasileiro todas as unidades da federagio; €) sobrepor inte-
resses do Estado brasileiro aos interesses das ordens juridicas par-
ciais; e, f) ndo implicar, o exercicio da competéncia outorgada ao
Estado brasileiro, desde que levada a cabo nos estritos limites au-
torizados pelo texto constitucional, ofensa ao principio federativo

e autonomia dos municipios ainda que cause restri¢Ses aos direitos
destes.

5° Hé limites expressos e implicitos & atuagdo do Con- .

gresso Nacional, na qualidade de 6rgo legislativo do Estado bra-
sileiro gizados no texto constitucional. O legislador nacional ndo é
totalmente livre para conceder desoneragdes e editar normas gerais
em matéria tributdria, pois deve cingir-se a intervir na agdo de
tributar nas hipdteses absolutamente necessdrias A protegio de
interesses nacionais relevantes, preservando a autonomia legisla-
tiva e financeira das unidades integrantes do Estado brasileiro.

6" A competéncia outorgada ao Congresso Nacional para
legislar em nome do Estado brasileiro destina-se a possibilitar a
instituigdo de regras imprescindiveis & compatibilizagiio dos vdrios
interesses das ordens juridicas parciais, visando a manter incélume
a Federagdo e ndo transmudé-la em Estado Unitdrio. De tal sorte
que o exercicio dessa competéncia ndo pode implicar anulagio da
autonomia concedida pela Carta Magna aos Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios.

7" A faculdade atribuida ao Estado brasileiro no art. 155,
§ 2°, XII, “e”, da Constitui¢do Federal, ndo é uma regra irrestrita,
livre, uma porta aberta para a concessio de isen¢des em quaisquer
circunstincias das operagdes com servigos ou produtos destinados
ao exterior, mas somente para proteger ou promover relevantes
interesses nacionais. Interpretar de outro modo a referida regra, é

afrontar o principio da autonomia dos Estados-membros e Distrito
Federal.

S e i, 2
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CAPITULO 11

1* Os tratados internacionais ndo sdo por si sés instru-
mentos hdbeis para a inser¢do de normas no ordenamento juridico
brasileiro. O Brasil niio adota a cldusula geral de recepgiio auto-
mdtica plena dos tratados internacionais, apesar da prescri¢iio con-
tida no art. 5°, § 2°, da Constituicdo Federal e dos arts. 96 e 98 do
Cédigo Tributdrio Nacional, pois tais preceptivos ndo podem ser
interpretados isoladamente dos arts. 49, I e 84, VIII, também da
Constituigdio Federal.

2" Os tratados sdo instrumentos que viabilizam a compati-
bilizagiio dos interesses do Estado brasileiro com os interesses dos
Estados intervenientes no plano internacional. Desta forma, a atua-
¢do do Estado brasileiro ndio pode ficar condicionada ao atendi-
mento dos interesses das ordens juridicas parciais, pois, em maté-
ria tributdria, isso praticamente inviabilizaria a sua atuagio, a me-
dida que a competéncia impositiva foi repartida entre a Unido,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios.

3* A desoneragio de tributos de competéncia dos Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, veiculada por meio de
tratados internacionais celebrados pelo Estado brasileiro com
outros paises, néo viola o principio federativo, pois este é um vetor
voltado para o dmbito interno, que visa a assegurar a nao interven-
¢do de uma unidade interna na outra e que nao pode ser invocado
contra as manifestagdes do Estado brasileiro. Hd, neste caso,
supremacia do interesse nacional em detrimento dos interesses das
ordens juridicas parciais.

4' Os tratados internacionais ndo sdo hierarquicamente
superiores aos comandos constitucionais. As normas veiculadas
por meio de tratados ratificados pelo Congresso Nacional tém
status de normas infraconstitucionais e para que sejam valida-
mente inseridas na ordem juridica positiva é necessério que os seus
preceitos sejam compativeis com os ditames constitucionais, inclu-
sive com as préprias normas imunizantes.

5* O principio da exclusividade da matéria, contemplado
no § 6° do art. 150 da Constituigio Federal, restringe formalmente
o exercicio da faculdade outorgada ao Estado brasileiro para deso-
nerar os contribuintes do pagamento de tributos, pois exige, para a
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concessdo vilida de beneficios fiscais, que sejam veiculados por
meio de lei ou tratado internacional especificos para esse fim ou
do correspondente tributo. '

6" As desoneragGes concedidas pelo Estado brasileiro, no
ambito interno, por meio de leis infraconstitucionais denomina-se
isengdes nacionuis, e as veiculadas por meio de tratados interna-
cionais, isengdes interestatais. Trata-se de fendmenos distintos,
pois apesar de serem ambas concedidas pelo Estado brasileiro,
para proteger interesses qualificados como de caréter nacional, sfo
absolutamente diferentes quanto a0 modo, condigdes de instituicdo
e retirada do sistema jurfdico positivo.

CAPITULO III

I* O sistema constitucional tributdrio brasileiro € um sis-
tema rigido, minucioso e exaustivo quanto ao delineamento do
campo impositivo de cada ente tributante e preserva os valores
liberdade e propriedade dos contribuintes, ao lhes assegurar um
conjunto de direitos e garantias que implicam limitagfio a atuagfio
impositiva do legislador ordindrio.

2" O estatuto do contribuinte, formado pelo conjunto de
direitos e garantiag, asseguradas ao contribuinte no texto constitu-
cional, exerce um importante papel na operacionalidade e efetivi-
dade do sistema, pois evita que abusos sejam cometidos pelo
legislador ordindrio, aviltando valores fundamentais prestigiados
pela ordem juridica constitucional, como o direito 2 liberdade ¢ 4
propriedade.

3" Tanto os principios quanto as imunidades auxiliam na
demarcagio da competéncia tributiria, entretanto, sio realidades
distintas. Os principios sdo normas juridicas que devido a sua
carga axiol6gica, ocupam um lugar de preeminéncia no sistemna,
condicionando a interpretagio e aplicagio de. todas as demais
normas, subjugando aos seus comandos ndo sé a -atividade do
legislador, mas também a do aplicador do direito. J4 as imunidades
constituem hipGteses de afastamento da tributagdo, previstas no
texto constitucional, que estabelecem a incompeténcia das pessoas
politicas de tributarem certos fatos, situagBes ou pessoas, as quais
podem revelar a consolidagdo de um principio ou ndo, mas que, de
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qualquer forma, com eles ndo se confundem. Os principios sdo
diretrizes fundamentais que visam a estruturar o sistema; niio con-
templam hipéteses de incompeténcia para tributar, como ocorre
com as imunidades,

4" A posigio topoldgica das normas imunizantes no texto
constitucional, por si s6, nélo € suficiente para determinar a eficdcia
das imunidades, pois ndo hd nesse fato nenhuma relevancia juri-
dica que justifique emprestar maior ou menor eficdcia as hipSteses
previstas dentro da segiio denominada “Das limita¢des do poder de
tributar”, com relago 4s demais espalhadas pelo texto constitucio-
nal. O regime juridico das vérias hipéteses é o mesmo, niio hi que
se fazer nenhuma distingfio quanto aos seus efeitos juridicos, em
decorréncia dessa circunstiincia, pois sdo os mesmos.

CAPITULO 1V

I* Reportar-se ao instituto das imunidades como um fend-
meno de niio-incidéncia constitucionalmente qualificada é incorrer
numa impropriedade técnica, visto que tal proposta tedrica nio é
satisfatdria para representar o instituto das imunidades, porque o
texto constitucional ndo se ocupa da fenomenologia da incidéncia,
apenas delineia o campo impositivo e, também, porque nio se
pode equiparar as imunidades ao fendmeno da ndo-incidéncia
como eventos do mundo fenoménico ndo jurisdicizados, visto que
€ justamente porque a norma imunizante incide em determinadas
situagGes, pessoas ou bens, que ndo podem ser alcangados pela
tributagéio

2" A concepgio das imunidades como exclusdo ou supres-
sdo do poder tributdrio também ndo representa de modo adequado
o fendmenc das imunidades, porque supde a existéncia de crono-
logia entre as normas instituidoras de competéncia e a regras imu-
nizantes, o que inexiste.

3" A tese das imunidades como limitagdes constitucionais
a competéncia tributdria padece do mesmo equivoco daquela cor- -
rente que entende ser a imunidade uma exclusdo ou supressio do
poder tributdrio, j4 que também pressupde a existéncia de cronolo-
gia entre as normas competéncia e as que contemplam hipéteses de
imunidades.
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CAPITULO V

I” Tanto as regras de conduta quanto as de estrutura inte-
gram o sistema do direito positivo, porém prestam-se a fins diver-
sos. As de conduta regulam as relagdes entre sujeitos da interagiio
social e as de estrutura destinam-se a regular a formagdo de outras
normas, indicando o 6rgdo competente, o procedimento a ser ado-
tado e a forma de criagdo, modificagdo e eliminagio de determi-
nado instrumento normativo do sistema.

2" As normas imunizantes classificam-se como normas de
estrutura, pois ndo se reportam diretamente 4 conduta humana,
dirigem-se ao legislador das pessoas politicas de direito constitu-
cional interno, impondo limites 2 sua atividade legiferante, a4 me-
dida que estabelecem a incompeténcia desses entes para institui-
rem tributos sobre certas situagdes especificadas no texto constitu-
cional.

3" As normas que instituem deveres instrumentais com o
fito de regulamentar as imunidades condicionadas caracterizam-se
como regras de conduta, pois diferentemente do que ocorre com as
normas imunizantes, dirigem-se diretamente & conduta dos contri-
buintes, impondo-lhes o dever de tomar certas medidas destinadas
a possibilitar 2 Administragio controlar o desenvolvimento das
atividades do contribuinte imune, visando a evitar o cometimento
de desvirtuamentos dos propdsitos almejados com a desoneragio
da tributagio.

4" As imunidades tributdrias sdo normas juridicas contem-
pladas na Constitui¢do Federal que estabelecem a incompeténcia
das pessoas politicas de direito constitucional interno para instituf-
rem tributos sobre certas situagdes nela especificadas.

5" E tecnicamente incorreto definir-se imunidades como
um conjunto de normas constitucionais que estabelecem, de modo
expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de direito consti-
tucional para tributarem determinadas situages, j4 que as normas
juridicas, como entidades abstratas que sdo, construidas a partir
dos textos normativos, sempre serdo implicitas.

6" A norma imunizante pode ser construida a partir de
fragmentos de textos, de um artigo, de alguns ou da soma deles,
enfim, ndo hd necessidade de haver previsio literal no texto cons-

TR

A COMPETENCIA TRIBUTARIA DO ESTADO BRASILEIRO 315
N

titucional de que determinada ‘situagdio estd afastada da tributagiio
para que se configure uma hipdtese de imunidade. Tal norma imu-
nizante pode ser dessumida, como é o caso da imunidade reci-
proca, de outras diretrizes plasmadas na Constituigio Federal.
Exemplos: art. 156, § 2°, 1, CF, no tocante a desincorporagio- (re-
dugiio do capital) e a do art. 195, § 7°, com relagiio as instituigdes
de educagio.

7" Tomadas as imunidades como normas juridicas contem-
pladas na Constituicdo Federal que estabelecem a incompeténcia
das pessoas politicas de Direito Constitucional interno, para insti-
tuir tributos sobre certas situagdes nela especificadas, ndo ha que
se falar em divisibilidade, pois tal fracionamento € um problema
pré-legislativo, reservado para o momento de se confeccionar as
normas imunizantes.

8" O instituto das imunidades ndo diz respeito somente a
impostos, mas a todas as espécies tributdrias, podendo ser objeto
de imunidade tanto os impostos quanto as taxas, a contribui¢do de
melhoria e demais contribui¢des, como € o caso, entre outros, do
art. 5° inciso XXXIV, “a” e “b”, inciso LXXIV, LXXVII, art. 195,
§ 7° e art. 220, § 1°, todos da Constituiciio Federal.

CAPITULO VI

I* As imunidades tributdrias, quanto a possibilidade de
supressdo, podem ser classificadas em pétreas e suprimiveis. As
imunidades pétreas sdo aquelas que ndo podem ser suprimidas da
ordem juridica pelo legislador, nem mesmo por meio de emenda a
Constituigo, pois contemplam hipéteses que estdo sob o manto da
protegdo constitucional maxima, ou seja, da imutabilidade até a
instaura¢iio de um novo Estado (Ex. art. 150, VI, “a”, da CF). Por
outro lado, siio consideradas hipéteses de imunidades suprimiveis
todas as demais previstas no texto da Carta Magna que ndo des-
frutam da mesma prote¢do constitucional da impossibilidade de
supressio, conferida pelo art. 60, § 4°, da Constitui¢do Federal.

2" As imunidades tributérias, quanto 2 frui¢do, podem ser
classificadas em condicionadas e incondicionadas. As imunidades
incondicionadas sdo aquelas que ndo dependem de integragdo
legislativa infraconstitucional para propagar seus efeitos. Jd as
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condicionadas sdo normas imunizantes que necessitam de regula-
mentagio infraconstitucional para produzir seus efeitos e sua frui-
¢do estd condicionada ao preenchimento pelo interessado dos re-
quisitos estabelecidos em lei.

CAPITULO VI

I As imunidades, de modo geral, jamais poderio ser clas-
sificadas como normas de eficécia contida, visto que o sistermna ndo
admite a redugiio do campo de abrangéncia das imunidades a ser
perpetrada por meio de normas infraconstitucionais. As normas de
eficdcia contida t&m eficdcia plena, porém o seu campo de abran-
géncia € passivel de redugio, o que é inadmissivel em matéria de
imunidades.

2" As imunidades condicionadas nio se enquadram per-
feitamente na categoria das normas constitucionais de eficdcia
limitada, pois apresentam peculiaridades ndo contempladas na
classificagiio. As normas constitucionais que veiculam hipGteses
de imunidades condicionadas niio sio normas programdticas, por-
que ndo se limitam a veicular diretrizes e objetivos a serem alcan-
¢ados pelos drgios estatais e porque disciplinam concretamente
determinadas situagdes. Por outro lado, nio podem ser considera-
das como normas instituidoras de principios institutivos, destina-
das a tragar esquemas gerais de estruturagdo e atribuicdes de
6rgios, entidades ou institutos, deixando tudo o mais ao legislador
ordindrio.

3" Nas imunidades condicionadas, o constituinte esgotou a
atividade legiferante quanto ao delineamento do direito material,
-0u seja, quanto ao dmbito de abrangéncia das imunidades contem-
pladas no texto constitucional, deixando ao legislador ordindrio
apenas a tarefa de disciplinar o procedimento que deve ser adotado
pelo beneficidrio para ter direito a frui¢do dos beneficios de deter-
minada imunidade, nada mais.

4E inadequada a classificagdo das normas imunizantes
em normas constitucionais de eficdcia plena, contida ou limitada.
O fen0meno das imunidades ndo se enquadra, perfeitamente,
nessas categorias, segundo os critérios eleitos pelo idealizador da
referida classificacao.
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5" Confrontando-se o art. 146 da Constitui¢io Federal com
as demais diretrizes fundamentais do sistema, verifica-se que o
campo de atuagiio reservado as normas gerais, é bem mais redu-
zido do que parece ser A primeira vista. O constituinte prestigiou
de tal forma a autonomia financeira dos Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios que € inconcebive! admitir uma interpretagdo
literal do art. 146 da Constituigio, para concluir que o Congresso
Nacional, a pretexto de editar normas gerais, possa imiscuir-se em
competéncia reservada aos Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios, subvertendo-se as balizas fundamentais do sistema
constitucional tributdrio.

¢ O dmbito de atuagio do legistador ordindrio na edi¢do
de normas gerais de Direito Tributario, é bastante restrito, circuns-
creve-se basicamente a veicular comandos de cardter explicitativo.
Néo hd possibilidade de inovar a ordem constitucional para o fim
de redimensionar os comandos nela contidos, mas apenas expli-
citd-los. Assim, o legislador niio pode a pretexto de editar normas
gerais de Direito Tributdrio, redefinir o que foi exaustivamente
disciplinado pelo constituinte, como é o caso da faculdade atri-
buida para proceder a defini¢do de tributos e de suas espécies, bem
como, em relagdo aos impostos discriminados na Constituigio, a
dos respectivos fatos geradores, bases de cilculo e contribuintes,
sendo que jd foram devidamente especificados no préprio texto
constitucional.

7" A faculdade atribuida ao Congresso Nacional, no
art. 146, II, da Constituigio Federal, é apenas para disciplinar o
modo e as condigGes a serem observadas pelos interessados em
usufruir dos beneficios das imunidades condicionadas. A pretexto
de regulamentar as limitagées ao poder de tributar nio pode o
legislador pretender redimensionar o conteddo e o alcance das
imunidades condicionadas.

8" O art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional foi recepcio-
nado pela Constituigdo de 1988 com starus de lei complementar
reguladora dos requisitos formais a serem preenchidos pelos inte-
ressados em usufruir dos beneficios proporcionados pela imuni-
dade contemplada no art. 150, VI, “c”, da Constituicdo Federal.

9" O Congresso Nacional, na qualidade de orgao legisla-
tivo do Estado brasileiro, pode criar, para os interessados em usu-
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fruir dos beneficios proporcionados por determinada imunidade
condicionada, o dever de formular requerimento junto & Adminis-
tragdio, para obter a declaragio de que fazem jus ao direito postu-
lado, desde que o faga por meio de lei complementar, nos termos o
art. 146, II, da Constituigdo Federal. Por outro lado, enquanto niio
for editada uma lei complementar com tal finalidade, os bencficia-
dos pelas hipéteses de imunidades condicionadas nio estio obri-
gados a postular perante a Administragio o reconhecimento de que

desfrutam do direito ao gozo dos beneficios de determinada imu-
nidade condicionada.

10® A institui¢@o pela Unido, ordem juridica parcial, Esta-
dos-membros, Distrito Federal ¢ Municipios de outros requisitos
que ndo sejam os previstos no art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacio-
nal, come condigdo para a fruigio dos beneficios de deterninada

imunidade condicionada, constitui invasio de competéncia passi-

vel de ser corrigida pelo Judicidrio, pois somente o Congresso
Nacional, na qualidade de 6rgio legislativo do Estado brasileiro,
poderd instituir novos requisitos.

II°E invdlido, formalmente, o art. 32 da Lei n. 9.430, de
27 de dezembro de 1996, que disciplinou o procedimento de sus-
pensio dos beneficios gerados por determinada hip6tese de imuni-
dade e também os efeitos do ato administrativo de suspensio, pois
tal matéria somente pode ser disciplinada, nos termos do art. 146,
II, da Constitui¢io Federal, por meio de lei complementar editada
pelo Congresso Nacional, na qualidade de 6rgio legislativo do
Estado brasileiro, e no pela Unido, ordem Juridica parcial, como
ocorreu.

12° Superando-se o Gbice da irregularidade formal a que
estd acometida a Lei n. 9.430/96, ainda assim o comando norma-
tivo contido no § 5°, da referida Lei, nio seria vélido, pois choca-
se com a determinagdo do § 1°, do art. 14 do Cddigo Tributdrio
Nacional. Essa é clara no sentido de que a competéncia atribuida a
autoridade administrativa € apenas para suspender a aplicagdo do
beneficio, ndo outorgando a ela a possibilidade de IeVOogar ou cas-
sar o beneficio a que tem direito a entidade beneficiada, retroa-
gindo os efeitos do ato declaratério de suspensdo para alcangar
fatos ocorridos antes da sua expedicdo.
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13" O ato declaratério de suspensio do gozo dos beneficios
de determinada imunidade condicionada nio pode ter efeito retro-
ativo, ndo s6 porque ele ndo estd previsto no art. 14 do Cédigo
Tributdrio Nacional, mas também porqgue seria incompativel com o
principio da seguranga juridica, o qual tem, em matéria tributdria,
o conddo de assegurar ao contribuinte a possibilidade de planejar
suas agoes, evitando que seja surpreendido por investidas do Fisco.

14" As imunidades sdo normas constitucionais que nio
admitem restrigdes a serem veiculadas por normas infraconstitu-
cionais, mesmo nas hipdteses de imunidades condicionadas, pois a
remissdo a lei complementar € apenas de ordem formal, nada além
disso. O contetido e o alcance das imunidades sdo delineados pela
prépria norma constitucional, ndo cabendo ao legislador ordinario
pretender ingressar nesse campo. Logo, a norma veiculada pelo
art. 12, § 2° “a”, da Lei Ordindria n. 9.532/97 c/c o art. 4°, §§ 2° e
3° da Instrugdo Normativa n. 113/98, que impde como condigiio
a0 gozo da imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constituigio Fede-
ral, a ndio remuneragdo dos dirigentes das instituiges de educacdo
e assisténcia social, € juridicamente irregular, pois tal restrigiio ndo
¢ contemplada pelo art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional nem
pela Constituicio Federal.

15* E inconstitucional o § 3° do art. 12 da Lei n. 9.532/97,
pois ele redefine o que sdo entidades sem fins lucrativos para
efeito de gozo da imunidade contemplada no art. 150, VI, “c”, da
Constitui¢do Federal. O legislador ordindrio, seja qual for o ins-
trumento, ndo pode inovar o texto constitucional com o objetivo de
reduzir o alcance das imunidades e, via de conseqiiéncia, aumentar
0 campo possivel de incidéncia da tributagdo sobre o qual as pes-
soas politicas podem exercer a sua competéncia para criar tributos.

16" A expressiio relacionadas com as finalidades essen-
ciais enunciada no § 4°, do art. 150, da Constituigio Federal, sob a
perspectiva teleoldgica, leva a concluir que ela diz respeito i apli-
cagdo das rendas e ndo a sua origem, pois o objetivo ultimo da
inser¢iio do referido pardgrafo foi o de coibir eventuais abusos que
poderiam vir a ser cometidos na criagdo de institui¢des de educa-
¢do e de assisténcia social sem fins lucrativos, de fachada. A ratio
essendi dessa hipdtese de imunidade € incentivar a criagio de ins-
tituigdes sem fins lucrativos com o propésito de auxiliar o Estado
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na consecugo de seus objetivos institucionais. Logo, pouco im-
porta de onde promanam os recursos, basta que sejam obtidos de
maneira licita e sejam aplicados na consecugfio dos fins para os
quais as institui¢des foram criadas, segundo seus estatutos ou atos
constitutivos.

17" Com a inser¢dio do § 1° do art. 12, o legislador reduziu
drasticamente a protegdio constitucional, que existia até entdo, ao
desenvolvimento das atividades das instituigdes de educagio e
assisténcia social sem fins lucrativos. Além disso, veiculou norma
infraconstitucional que atenta contra a diretiva constitucional de
protecdo e incentivo ao incremento de atividades primordiais
sociedade brasileira. No se trata de norma com cardter meramente
explicitativo, mas de normatizagdo diferente da prevista na Cons-
tituicdo Federal. Destarte, infere-se que a Lei n. 9.532/97, ao esti-
pular no art. 12, § 1°, que “ndo estdo abrangidos pela imunidade os
rendimentos e ganhos de capital auferidos em aplicagdes financei-
ras de renda fixa ou de renda varidvel” pelas instituigdes de educa-
¢do e de assisténcia social sem fins lucrativos, incorreu em vitanda
inconstitucionalidade, pois inovou a ordem juridica, criando uma
restrigdo nio contemplada pelo texto constitucional.

18" No Brasil, apesar da clareza do texto constitucional,
veiculam-se normas destinadas a regulamentar as imunidades con-
dicionadas até por meio de instrugdes normativas, numa demons-
tragdo inequivoca de desrespeito aos preceitos constitucionais, o
que € muito prejudicial a efetividade das normas do sistema, como
€ o caso das indmeras inovagdes implementadas pela Instrugio
Normativa n. 113, de 21 de setembro de 1998, expedida pelo Se-
cretdrio da Receita Federal.

CAPITULO VIII

1" As imunidades, vistas sob uma perspectiva finalistica,
tém como fim precipuo proteger ou promover valores considera-
dos fundamentais pelo ordenamento juridico positivo. Destarte, a
interpretagdo destas deve, sempre, nortear-se no sentido de buscar
assegurar a maior eficdcia possivel ao preceito imunizante, com

vistas a viabilizar a consecugfio do desiderato pretendido com a
institui¢do da imunidade.
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2" A Emenda Constitucional n. 20/98 criou mais uma hi-
pétese de imunidade, e ndio de uma isengio, como est4 literalmente
dito no § 1° do art. 3° porque se trata de uma norma constitucional
que afasta a possibilidade de se tribular, por meio da denominada
contribui¢do previdencidria, o servidor que tenha completado as
exigéncia para aposentadoria integral e que opte por permanecer
em atividade.

3* O montante que o servidor deixar de recolher a titulo
contribuigéio previdencidria em decorréncia de ter sido beneficiado
pela imunidade do art. 3° § 1°, da Emenda Constitucional n. 20/98,
poderd continuar a ser deduzida da base de cdlculo do imposto
sobre a renda. Interpretagdo de outra ordem fustigaria o propésito
pretendido pelo legislador, o de incentivar os servidores a conti-
nuarem em atividade, pois, nesse caso, uma atitude anularia a
outra, jd que os servidores deixariam de recother a contribui¢do
previdencidria e passariam, os que ganham acima do teto contem-
plado com isengdo, a sofrer, sobre a parcela nio recolhida, a inci-
déncia do imposto sobre a renda.

4 Na atividade de normatizar, o legislador € livre para ju-
risdicizar os fatos que bem entender, desde que, € claro, limite sua
atuagdo ao campo do possivel e respeite as regras de construgdo do
sistema. Isso € assim porque normas que tenham por objeto algo
impossivel de realizar-se, jamais sgrdo aplicadas e, consegiiente-
mente, ndo sdo de nenhuma valia. lfor outro lado, normas produzi-
das em desconformidade com as regras de construgao do sistema,
sdo 1rregu lares.

5" Os aplicadores do direito, ndo obstante exergam a im-
portante 1’ungﬁo de fazer incidir as normas juridicas ao caso con-
creto, ndo podem arrogar-se o direito de construi-las livremente,
hdo de ater-se aos limites glzados pelas leis. Nao poderdo preten-
der corrigir distorgGes ou suprir lacunas normativas desprendendo-
se totalmente dos textos legais. Vale dizer, ndo poderdo ignorar os
comandos veiculados pelas leis para construir outros que entendam
mais adequados, isso € tarefa do legislador.

6" A atuagdo, tanto do legislador quanto do intérprete, deve
cingir-se aos limites estabelecidos pelo sistema. Nao poderio, seja
a que pretexto for, extrapolar os lindes de suas fungdes, sob pena
de violarem a ordem juridica positiva. Destarte, nio cabe ao legis-
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lador e ao intérprete, no caso das imunidades, criarem outros
requisitos a serem preenchidos para o gozo dos beneficios de de-
terminada imunidade, além dos previstos em lei complementar.

7" A palavra institui¢des é empregada no texto constitucio-
nal em sentido amplo, agambarcando todo tipo de pessoa juridica e
ndo somente as fundagdes como querem alguns doutrinadores. De
sorte que toda pessoa juridica criada com a finalidade de propor-
cionar educagio e assisténcia social sem cardter mercantil, fard jus
aos beneficios da imunidade do art. 150, VI, “c”, da Constituig¢go
Federal.

8" A gratuitidade dos servigos prestados pelas instituigdes
de educagio e assisténcia social nio € condigdo para o gozo dos
beneficios proporcionados pela imunidade do art. 150, VI, “c”, da
Constituigdo, basta que sejam cumpridos os requisitos do art. 14
do Cddigo Tributdrio Nacional, dentre os quais estd o de nio dis-
tribuir lucro. O Cédigo ndo faz nenhuma restri¢do quanto a exis-
téncia ou ndo de superdvit como condigdo para a fruigio da refe-
rida imunidade.

9" A expressdo sem fins lucrativos, empregada no art. 150,
VI, “c”, da Constitui¢do Federal, tem uma conotagdo bem deter-
minada, quer exprimir que as instituigdes ndo podem ter como
finalidade auferir ganhos com a exploragdo dos servigos de educa-
¢do e de assisténcia social, repartindo-os entre seus criadores ou
distribui-los a terceiros, devem limitar-se a gerar receita para rein-
vesti-la em seus propdésitos institucionais. Trata-se de uma regra
denominada autofagia do superdvit, ou seja, eventuais lucros s
poderdo ser consumidos pela prépria institui¢do na consecugdo de
seu desiderato.

10" A locugdo assisténcia social ndo é empregada no texto

constitucional somente para referir-se as pessoas juridicas que

proporcionam beneficios de forma gratuita, mas também as que
exigem dos favorecidos contribui¢des necessédrias a manutengio
dos beneficios prestados. Logo, se a prépria Constituigdd admite a
existéncia de assisténcia social contributiva (art. 149, CF), ndo se
pode eleger o critério da inexigibilidade de contribui¢io como
caracteristica essencial da definigdo de assisténcia social. Em
outras palavras, a gratuidade dos servigos ndo é o critério eleito
pela Constituigio para diferengar a atividade de assisténcia social
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das demais, pois tanto pode existir a assisténcia social gratuita
como a contributiva.

11" A expressiio assisténcia social ¢ empregada no art. 150,
VI, “c”, da Constituigio Federal, para agambarcar nfio s as insti-
tuicdes beneficentes — as que prestam assisténcia social gratuita
—, mas também as que exigem contribui¢do dos favorecidos para
custear os beneficios a eles revertidos. O qualificativo sem fins
lucrativos é utilizado ndlo para distinguir as que prestam assisténcia
gratuita das que exigem contribuigdio, mas para diferengar as que
visam 2 obtengZio de lucro e as que ndo t&m tal propdsito.

12" As entidades fechadas de previdéncia privada sdo enti-
dades de assisténcia social, pois, ndio obstante exijam contribuigdes
dos favorecidos para custear os beneficios que a eles proporcio-
nam, certo é que s6 por isso ndo deixam de ser assistenciais, &
medida que os beneficios revertidos sdo proporcionalmente supe-
riores s contribuigdes pagas pelos beneficidrios. Sdio entidades
que ndo visam ao lucro, e todos os recursos auferidos sio reverti-
dos em favor dos beneficiados, constituindo uma maneira de ame-
nizar a ineficiente da atuagio do Estado na drea da previdéncia
social.

13" E inconstitucional a exigéncia contida no art. 12, da
Lei n. 9.532/97, no sentido de que as institui¢des de educagio e de
assisténcia social somente fazem jus 2 imunidade do art. 150, VI,
“c” se colocarem seus servigos “a disposi¢do da populagdo em
geral, em cardter complementar as atividades do Estados sem fins
lucrativos”. O vicio ndo é sé de ordem formal pelo fato da condi-
¢do imposta ter sido veiculada por meio de lei ordindria e ndo lei
complementar, conforme determina a Constitui¢do Federal no
art. 146, I, mas também de ordem material, j4 que pretendeu re-
dimensionar o alcance da imunidade do art. 150, VI, *c”, da Cons-
tituigdo, para o fim de excluir as entidades fechadas de previdéncia
social do referido beneficio, sujeitando-as indevidamente ao re-
gime de isengdo do art. 15 da Lei n. 9.532/97.

14* O constituinte origindrio utilizou-se, no art. 195, § 7°,
da Constitui¢do Federal, impropriamente, do termo isentas para
referir-se a uma hipétese de imunidade. Diante disso, onde estd
isentas, leia-se imunes, sem que isso implique extrapolagdo da
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atividade do exegeta e aplicador do direito, pois trata-se de fla-
grante atecnia revelada pelo préprio sistema.

I5 " As contribuigdes sociais t8m natureza tributdria e,
portanto, o afastamento da tributagiio, seja por meio do instituto
das imunidades seja por meio do fenémeno das isengdes, estd su-
Jeito ao regime juridico tributirio. O fato de algumas contribui¢des
ndo estarem topograficamente localizadas dentro do capitulo “Do
Sistema Tributdrio Nacional” ndo lhes modifica a natureza, que
continua sendo tributdria em decorréncia da sistematizacio da
matéria adotada pelo constituinte de 1988, revelada, principal-
mente, pela remissao feita pelo § 4°, do art. 195, ao art. 154, L da
Constituigo.

16" O fato da Constitui¢do Federal ndo ter mencionado,
expressamente, no art. 195, § 7°, o qualificativo complementar nio
autoriza uma ilagdo precipitada no sentido de que a regulamenta-
¢ao pode ser levada a efeito por meio de lei ordindria, pois o ins-
trumento normativo lei complementar deve ser utilizado nio s6
quando a Constituigiio, expressamente, assim o prevé mas também
quando essa imposi¢io deflui de uma determinagio implicita do
sistema, como € o caso do referido dispositivo, por forga do que
dispSe o art. 146, II, da Carta Magna.

I7" Para efeito de fruigdo da imunidade contemplada no
art. 195, § 7°, da Constituicio Féderal, sio contribuiges destina-
das a seguridade social as enumeradas no art. 195, incisos Talll e
outras que poderdo ser instituidas com amparo no § 4°, do mesmo
preceptivo, destinadas a garantir a manutengiio ou expansio da
seguridade social, desde que seja observado o disposto no art. 154,
I, da Constituigdo.

18" A expressdo entidades beneficentes de assisténcia
social, foi empregada no § 7°, do art. 195, da Constituigao Federal,
para referir-se s pessoas juridicas que prestam seus servigos de
forma gratuita e também aquelas que o fazem mediante o paga-
mento de certa quantia em dinheiro, denominada contribuigfio,
exigida para o fim especifico de custear os beneficios proporcio-
nados aos favorecidos.

19° As institui¢des de educaciio sem fins lucrativos, para
efeito de gozo da imunidade, contemplada no art. 195, § 7°, da
Constitui¢do Federal, enquadram-se como entidades beneficentes
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de assisténcia social, ndo estando sujeitas & tributagdo por meio
das contribuigbes sociais destinadas a financiar a seguridade
social. A assisténcia ndo estd circunscrita ao amparo dos hipossu-
ficientes com agdes voltadas para a sadde e a previdéncia, mas,
principalmente, para a educagio, que lhes d4 preparo, nos termos
da Constituigdo, para o exercicio da cidadania e qualificagiio para
o trabalho, promovendo sua integracdo no mercado de trabalho,
realizando assim, um dos objetivos da assisténcia social contem-
plados no art. 203 da Constitui¢do Federal.

20" A modificagdo da redagdo do § 3°, do art. 55, da Lei
n. 8.212/91, efetivada pela Lei federal n. 9.732/98, estabelecendo
que “entende-se por assisténcia social beneficente a prestagiio
gratuita de beneficios e servicos a quem dela necessitar”, é in-
constitucional, pois para a frui¢do dos beneficios da imunidade do
art. 195, § 7°, da Constituigdio Federal, basta que se trate de pessod®.
juridica sem fins lucrativos e que atenda aos requisitos enumera-
dos no art. 14 do Cédigo Tributdrio Nacional. A gratuidade nio é
condi¢do imposta pela Constitui¢io.

21" A norma veiculada pelo art. 4°, da Lei n. 9.732/98, é
inécua, pois concede isen¢do parcial a uma situagdo que é imune.
Aparentemente, o legislador concedeu um beneficio, mas, em ver-
dade, pretende converter uma hipétese de imunidade numa esdri-
xula isengdo parcial de uma situagiio ndo sujeita a tributagio.

22" A sujeigdo das entidades filantrépicas, que atuam na -
drea da sadde e educagdo a regra de que o beneficio da desonera-
¢do da tributagdio das contribuigdes, para o financiamento da segu-
ridade social prevista nos arts. 22 e 23 da Lei n. 8.212/91, serd “na
propor¢do do valor das vagas cedidas, integral e gratuitamente, a
carentes e do valor do atendimento 4 saide de carater assistencial”,
¢ também absolutamente inconstitucional.

23" A norma imunizante contemplada no art. 155, § 2°, X,
“b”, da Constituicio Federal, ndo estabelece nenhuma restrigio
quanto aos destinatdrios, simplesmente estabelece que 0 ICMS nio
incidird sobre operagdes que destinam a outros Estados petréleo,
inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele deri-
vados, e energia elétrica. Assim, € indubitdvel que todas as opera-
¢Oes interestaduais, seja o adquirente consumidor final ou nio,
estdo imunes, afigurando-se indevida a restrigdo veiculada pela Lei
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Complementar n. 87/96, pois estabeleceu que a imunidade so-
mente alcanca as operagdes interestaduais quando os produtos siio
destinados & industrializagdo ou 4 comercializagio.

24° Com a modificagdio implementada pela Lei Comple-
mentar n. 87/96, o legislador ordindrio transmudou o sujeito pas-
sivo do ICMS, do comerciante para o adquirente, e estipulou que
sua incidéncia passaria a dar-se na entrada e ndo mais na saida,
com o nitido propésito de reduzir o alcance da imunidade contem-
plada no art. 155, § 2°, X, “b”, da Constituicdo Federal. Tal mano-
bra atenta contra o preceito imunizante, pois mitiga sua eficdcia.

25" O Congresso Nacional, ainda que na qualidade de
drgio legislativo do Estado brasileiro, ao pretender regulamentar o
art. 155, §2° X, “b”, da Constituigio Federal, por meio da Lei
Complementar n. 87/96, extrapolou os limites da competéncia que
Ihe foi outorgada nessa qualidade, pois redimensionou o alcance
da referida imunidade, ao restringir o seu alcance somente para as
operagdes interestaduais com produtos destinados 2 industrializa-
¢do e a comercializagdo, excluindo as que destinam produtos a
consumidor final.

26’ O Estado brasileiro nio poders, a pretexto de editar lei
complementar para regular as limitagSes ao poder de tributar, pre-
tender definir se a palavra livro empregada no art. 150, VI, “d”, da
Constitui¢fio Federal alcanga ou nio os denominados livros ele-
trénicos, pois tal definigio somente poderd ser feita mediante
emenda & Constituigio, respeitados os pardmetros estabelecidos no
art. 60, § 4°, da Carta Magna. Todavia, se eventualmente for edi-
tada uma lei com tal finalidade, ter-se-4 a seguinte situagio: se se
reproduzir bem o comando constitucional, em nada se terd inovado
a ordem juridica, o que servird, quando muito para explicitar o que
)4 estava contido no preceito constitucional, revelando uma cono-
tagdo meramente interpretativa. Por outro lado, se inovar, restrin-
gindo ou ampliando, o alcance do preceito pretensamente inter-
pretado, incorrerd em inconstitucionalidade, porque nio ¢ atribui-
¢do das leis dimensionarem o conteddo dos termos empregados na
Constituigio Federagio.

27" A adogdo de medidas restritivas aos incentivos fiscais
concedidos 2 Zona Franca de Manaus, seja na aplicagio do direito
existente, seja por meio de modificagdes da legislag@o infracons-
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titucional, implicard acutilamento da diretiva contemplada consti-
tucionalmente de que ela deve ser mantida em todos seus termos
pelo prazo certo estipulado no art. 40 do ADCT.

28" A tributagdo da Zona Franca de Manaus é marcada-
mente feita com foros de extrafiscalidade. Destarte, a interpretagdo
das normas que a disciplinam deve ser levada a cabo & luz desse
regime, ou seja, de que o fim dltimo visado com a tributagio niio é
arrecadar, mas promover o desenvolvimento local, estimulando,
por nucio dos incentivos fiscais, os empresdrios e comerciantes a
investirem na regido.

29" A regra do art. 40 do ADTC, nio contempla uma hi-
pétese de imunidade, porque ela ndio descreve as situagBes que néo
podem ser objeto de tributagfio, mas apenas estabelece que as leis
infraconstitucionais que contemplavam beneficios fiscais & Zona
Franca de Manaus, na data da promulgagio da Constituigio, ndo
podem, pelo prazo de vinte cinco anos, ser modificadas. O referido
preceptivo nilo encampou o contetido das leis que concediam be-
neficios fiscais a ZFM, simplesmente transmudou-lhe a vigéncia,
que era por prazo indeterminado para prazo certo, e conferiu-lhes
o atributo da imodificabilidade, aos menos por meio leis infra-
constitucionais.

30" A regra do art. 40 do ADCT ¢ excepcional, porque
estabelece a impossibilidade de se eliminar ou reduzir, por meio
leis infraconstitucionais, aoc menos pelo prazo de vinte cinco, os
beneficios fiscais vigentes para Zona Franca de Manaus, na data
da promulgacdo da Constituigdo de 1988, mas que ndo pode ser
enquadrada como uma hipétese de imunidade.

31" As leis que disciplinam a Zona Franca de Manaus sio
de cardter nacional e suas modificagbes devem ser feitas pelo
Congresso Nacional na qualidade de 6rgdo representativo do
Estado brasileiro, vinculando a todos, inclusive os entes de direito
constitucional interno, néio havendo possibilidade de se invocar
contra o exercicio dessa competéncia, violagdo ao principio fede-
rativo e da autonomia dos Municipios, salvo na hipétese de extra-
polagdo da outorga concedida pela Carta Magna.

32" A Zona Franca de Manaus é uma 4rea de livre comér-
cio, criada pelo Estado brasileiro, com o propésito de desenvolver
0 comércio, a industria e a agropecudria local, visando a satisfazer
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1
O Interesse nacional de que a regido fosse habitada, evitando,
assim, eventuais investidas externas na Amaz0dnia. Vé-se, entdo
que ela foi criada com o finalidade de atender a um interesse na-'
c:opal que se sobrepde aos interesses das ordens juridicas parciais
redirecionando os interesses parciais para a consecugio de urr;
interesse maior que € o interesse nacional.

_ 33" O Decreto-lei n. 288, de 28.02.1967, tem cardter na-
cional &, portanto, desfruta -do regime préprio conferido pela
orderp _;}Jrfdica as denominadas leis nacionais, irradiando efeitos
FJpC’)n‘lVelS contra todos, sobrepondo-se aos interesses das ordens
_]llI'ldl(..‘aS parciais, sem que isso implique violagdio aos postulados
do pl:mcfpio federativo e da autonomia dos Municipios. Assim,
toda inovagdo normativa atinente 2 regulamentagfo e concessio de
be_nefz’c;os a Zona Franca de Manaus sujeitar-se-4 ao regime pré-
prio atribuido aos atos normativos editados pelo Congresso Nacio-
nal, na qualidade de érgdo legislativo do Estado brasileiro.

. 34" A esséncia da definigdo de pequena gleba rural para a
fruigdo dos beneficios proporcionados pela imunidade contem-
pla(:la no art. 153, § 4°, da Constituigio Federal, nio est4 no limite
dg drea, mas na destinagdo dada ao imével, Destarte, se o imével
ndo liver grandes extens@es e se o proprietério preencher os requi-
sitos est_ipulados no referido dispositivo, terd direito aos beneficios
proporcionados pela referida imunidade, podendo, eventualmente,
questionar em juizo os limites da 4rea fixados pela lei.

35" O minimo conceitual da expressdo do que € pequena
gleba ruralI contemplado no art. 153, § 4°, da Constitui¢do Federal,
¢ no sentido de que deve ser considerado como: pequena gleba
rural, todo imével rural que niio seja de grandes extensdes, explo-

‘rado pelo proprietdrio ou com sua familia, sem a contratagio da

mdo-de-obra de terceiros, destinada a sua mantenga ou dele e de
sua familia. Essa ¢ a exegese que melhor se coaduna coi a siste-
maética adot_ada pelo legislador constituinte de definir, no préprfo
lc_xto constitucional, o campo impositivo de cada um dos entes
{Flbutumcs, vedando o legislador ordindrio de intervir nessa maté-
na,hz‘l medida que os preceitos imunizantes séo normas de incom-
peténcia encartadas na Constituigdo.

36" 0 legislador ordinrio ndo & totalmente livie para fixar
o limite da drea do imével rural para os fins do art. 153, § 4°, da
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Constituiglio Federal, devendo ater-se a pardmetros que nio ames-
quinhem o propdsito pretendido com a institui¢do da referida imu-
nidade, sob pena de violar a Constituigdo Federal, pois, apesar de
ela ter atribuido, numa exegese meramente literal, tal tarefa 2 lei,
sem fazer nenhuma restrigio expressa, hd os limites implicitos
contemplados pela Carta Magna, os quais tém a mesma forga pres-
critiva dos expressos.

37" A lei mencionada no § 5°, do art. 153, da Constituigio
Federal, € instrumento de cardter eminentemente explicitativo, .
pois nio tem o conddo de, originariamente, definir de forma livre o
que € ouro ativo-financeiro e ouro-cambial, cingindo-se a esclare-
cer o que jd estd implicitamente consolidado pelo sistema do
direito positivo.

38" A regra contida na parte final do art. 155, § 2°, X, “a”,
da Constituigiio Federal, tem apenas a finalidade de servir de ins-
trumento para a solugdo de eventuais controvérsias e veicular
normas de cardter explicitativo, ndo podendo, a pretexto de definir
0 que sdo produtos semi-elaborados, restringir nem ampliar a imu- .
nidade assegurada aos produtos industrializados. Destarte, conclui-
se que a faculdade atribuida ao Congresso Nacional, na qualidade
de drgilo legislativo do Estado brasileiro, € bastante restrita, pois
limita-se a conferir a possibilidade de editar preceitos declaratérios
e veicular normas destinadas a dirimir eventuais controvérsias
acerca do que s@o produtos semi-elaborados.



