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APRESENTACAO

O presente livro percorre o caminho que vai do conceito de tributo a reforma
tributaria. N&o se trata apenas de uma sequéncia tematica, cuida-se também de uma
trajetoria l6gica e historica. O Direito Tributario brasileiro fundamenta-se na
Constituicdo, consolida-se em normas gerais sistematizadas no Codigo Tributario
Nacional, estrutura-se por meio da legislacdo de complementacdo e de coordenacdo
e projeta-se nos planos processual, penal e internacional, até alcancar, a reforma

tributéria presente. A obra pretende oferecer uma visao organica dessa construcéo.

O Capitulo 1 — O Direito Tributario inaugura o percurso a partir da
defini¢do do préprio campo disciplinar. O Direito Tributério é apresentado como
ramo do Direito Publico voltado a arrecadacdo de recursos indispensaveis ao
funcionamento do Estado. A tributacdo surge como condigdo de existéncia da
organizacéo politica: ndo ha Estado sem tributos que o sustentem. Ao mesmo tempo,

a arrecadacdo ndo se confunde com arbitrio.

A disciplina tributaria estrutura-se como sistema de regras e principios que
limitam e organizam o poder de tributar. O capitulo situa o Direito Tributario em
didlogo com o Direito Financeiro, a Economia e a Filosofia Politica, evidenciando

suas raizes historicas e sua autonomia normativa no interior da Constituicao.

O Capitulo 2 — Conceito de Tributo aprofunda o nicleo dogmatico da
disciplina. Parte-se da definicdo legal consagrada no Codigo Tributario Nacional,
examinando seus elementos constitutivos: prestacdo pecuniaria compulsoria,
instituida em lei, que ndo constitua sancdo de ato ilicito e cobrada mediante

atividade administrativa plenamente vinculada.

A andlise do conceito permite distinguir tributo de multa, de preco publico e
de outras figuras conexas. O capitulo demonstra que o conceito ndo é mero exercicio
tedrico, é na verdade um instrumento de garantia. Ao delimitar o que é tributo, o
sistema juridico fixa fronteiras ao poder estatal, na busca de previsibilidade as

relagBes entre Fisco e contribuinte.
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O Capitulo 3 — O Estatuto do Contribuinte (Principios Constitucionais
Tributarios) desloca o foco da definicdo conceitual para a protecdo normativa.
Nesse terceiro capitulo se examinam as limitagcGes constitucionais ao poder de
tributar: legalidade, anterioridade, irretroatividade, capacidade contributiva, vedacéo

ao confisco, isonomia e seguranca juridica.

O conjunto desses principios compde um estatuto juridico do contribuinte. A
tributacdo, embora necessaria, submete-se a regras estritas. A Constituicdo nao
apenas autoriza a arrecadacdo; ela a condiciona. O capitulo demonstra que o
equilibrio entre poder fiscal e garantias individuais constitui elemento estruturante
do Estado de Direito.

O Capitulo 4 — As imunidades tributarias trata de um dos temas mais
sofisticados do sistema constitucional tributario. As imunidades ndo sdo favores
fiscais nem isencBes concedidas por liberalidade legislativa; sdo limitacOes

constitucionais objetivas a competéncia tributaria.

Examinamos a imunidade reciproca, as imunidades religiosas, culturais,
educacionais e outras hipdteses expressamente previstas na Constituicdo. Analisa-se
a jurisprudéncia consolidada, em miriade de temas a exemplo da extensdo da
imunidade aos livros eletronicos e seus suportes. O capitulo evidencia que as

imunidades sdo instrumentos de prote¢do de valores constitucionais.

O Capitulo 5 — A estrutura do Codigo Tributéario Nacional e as normas
gerais de Direito Tributario reconstr6i o papel do CTN na formacdo da cultura
juridica tributaria brasileira. Recebido como lei complementar pela ordem
constitucional posterior o Cadigo tornou-se a espinha dorsal das normas gerais da
tributacdo. O capitulo examina sua estrutura, a divisdo entre Sistema Tributario
Nacional e normas gerais, e o regime juridico de vigéncia, aplicacdo, interpretacéo e
integracdo da legislacéo tributiria. Demonstra-se que o CTN ndo é apenas diploma
histérico, ¢ também um fundamento permanente da sistematizacdo tributaria

nacional.

O Capitulo 6 — As espécies tributarias cuida da classificacdo dos tributos

em impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, empréstimos compulsérios e
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contribuicdes especiais. Analisa-se a natureza juridica de cada espécie, sua hipétese

de incidéncia, seus fundamentos constitucionais e suas finalidades.

A classificagéo ndo é mero exercicio didatico: dela dependem competéncias,
regimes juridicos e limites de atuacdo estatal. O capitulo oferece instrumentos
conceituais para compreender a diversidade de exagBes presentes no sistema

brasileiro.

O Capitulo 7 — Direito Processual Tributario desloca a analise para o plano
da aplicacdo concreta das normas. A constituicdo do crédito tributario, o lancamento,
a suspenséo e a extincdo da exigibilidade, o processo administrativo fiscal e a
execucdo judicial sdo examinados como etapas de um mesmo fendmeno: a

realizag&o do tributo no mundo juridico.

O capitulo evidencia que a técnica processual é elemento central para a
efetividade das garantias constitucionais, pois € no procedimento que se concretizam

legalidade, contraditdrio e ampla defesa.

O Capitulo 8 — Direito Penal Tributario enfatiza que a atividade fiscal
também se projeta na esfera repressiva. Analisa-se a tipificacdo dos crimes contra a
ordem tributaria, os elementos subjetivos das condutas e a relacdo entre ilicito
administrativo e ilicito penal. O capitulo ressalta que o Direito Penal Tributario ndo
pode ser instrumento de coercdo arbitraria, mas deve respeitar 0s principios da

intervencdo minima, da tipicidade estrita e da culpabilidade.

O Capitulo 9 — Direito Internacional Tributério amplia o horizonte para
além das fronteiras nacionais. Examina-se a tributagdo internacional, os tratados para
evitar a dupla tributacéo, os conflitos de competéncia fiscal entre Estados soberanos

e a influéncia de organizac@es internacionais na harmonizagdo tributaria.

O Capitulo 10 — A Reforma Tributaria encerra a trajetoria ao tratar da mais
recente reorganizacdo do sistema constitucional tributario brasileiro. A substituicao
de tributos sobre o consumo por um modelo dual de imposto sobre valor agregado, a
criacdo de estruturas de governanca interfederativa e a edicdo de leis

complementares regulamentadoras representam momento de inflexdo historica. O
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capitulo examina a reforma sob perspectiva constitucional, institucional e dogmatica,

conectando-a aos fundamentos desenvolvidos ao longo da obra.

A unidade do livro reside na convicgao de que o Direito Tributario ndo seja
apenas mera técnica arrecadatoria. E também expressdo de escolhas politicas,
instrumento de financiamento estatal e &mbito de afirmacdo de direitos

fundamentais.

Do conceito de tributo a reforma tributaria, percorre-se um caminho
simplificado que vai da definicdo dogmatica a reconfiguracdo estrutural do sistema.
A compreensdo desse percurso é indispensavel para quem deseja entender nao

apenas como se tributa, mas por que se tributa e sob quais limites se deve tributar.

Este trabalho pretende, assim, oferecer visdo integrada do Direito Tributario
brasileiro, combinando rigor conceitual, andlise histérica e atencdo as
transformacgdes contemporaneas. O leitor encontrara, em cada capitulo, ndo apenas
exposi¢ao sistematica da matéria, mas também reflexdo critica sobre os fundamentos

e os desafios do sistema tributario nacional.

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy

Livre-docente pela Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo-USP. Doutor
e Mestre pela Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo-PUC-SP. Foi
Consultor-Geral da Unido e Procurador-Geral Adjunto da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional.
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CAPITULO 1
O DIREITO TRIBUTARIO

O Direito Tributario é o ramo do Direito Publico que se ocupa da arrecadagao
de recursos com os quais o Estado atende suas despesas. Trata-se de conjunto
sistematizado de regras e principios que orienta a atividade financeira do Estado,
com fortes reflexos na organizagdo da economia e na vida dos cidaddos.

Justifica-se também pela insuficiéncia do patriménio do Estado para suportar
os custos que lhes sdo mandatérios, como condicdo de existéncia, e para realizar
seus objetivos. Nao h4 Estado sem tributacdo que o sustente. O fundamento da

tributacdo € o Estado, que tem como condicao de existéncia os tributos que cobra.

Nos Estados contemporéneos o Direito Tributario é também importante
instrumento de transferéncia de recursos, revelando-se como a mais importante fonte
para financiamento de politicas publicas. Nos regimes democraticos ha um dever

fundamental de pagar impostos.

Como se vera o Direito Tributario pauta-se, principalmente, pelo principio da
legalidade absoluta, como medida de contrapeso entre os interesses do Fisco e 0s
direitos dos contribuintes. Os Estados buscam receitas publicas. O Direito Tributario
se ocupa com a arrecadagdo dessas receitas, mediando as relagcdes do Estado com o0s
cidaddos. Trata-se da atividade fiscal, que compreende a criacdo dos tributos, o
langamento, a cobranga (inclusive judicial) e a fiscalizacdo. Ha também matéria

penal envolvida.

John Marshall, juiz da Suprema Corte norte-americana, afirmou, em julgado

célebre (de 1819) que o poder de tributar envolve, necessariamente, o poder de

destruir®. Por outro lado, Oliver Wendell Holmes Jr., também juiz da Suprema Corte

1 U.S. Supreme Court, Mc Culloch v. Maryland, 17 U.S. 327 (1819).
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dos Estados Unidos, afirmava (em 1927) que o pagamento de tributos o tornava
feliz, porque era o pre¢o que pagava pela vida civilizada?. Essa tensdo, que opde a
organizacao da vida privada a necessidade de recursos, por parte do Estado, € um
dos pontos essenciais dessa disciplina. Do ponto de vista pratico manifesta-se
também por intensa litigiosidade. E o Direito Tributario que torna o Estado um dos

maiores litigantes que ha.

Recentes questdes levadas ao Judiciario no contexto da pandemia Covid-19
também ilustram tristemente essa tensdo. A presenca do Estado é exigida de modo
pleno, mediante politicas de intervencdo e de distribui¢do que néo se realizam sem
0S recursos necessarios. Pode-se argumentar que desprover o Estado dos recursos
gue necessita, em momento de reconhecida necessidade, por ordem judicial, é
medida que fragiliza e anula a atuacdo estatal, com reflexos - - entre outros - - no

préprio funcionamento do Poder Judiciério.

Nesse aspecto, houve vérias tentativas de intervencéo judicial, com o objetivo
de fixacdo - - via Judicidrio - - de regimes de moratéria, como tentativas de
diminuicdo dos danos materiais que decorrem da pandemia. E ha também
presentemente formas alternativas de parcelamento ou de transa¢do, como resultado

de politicas governamentais de enfrentamento do problema.

O Direito Tributario tem como objeto central a construgdo conceitual das
varias modalidades tributarias, bem como os arranjos institucionais que organizam
as exigéncias fiscais. Radica no Direito Constitucional, de onde colhe principios
norteadores e linhas gerais. As normas de Direito Tributario sdo de natureza cogente.
O Direito Tributario cuida da institui¢do, da arrecadacéo e da fiscalizagdo das varias
espécies tributarias. A justificativa da tributagdo e a discussdo acerca da justica

tributaria é tema para a Ciéncia das Finangas.

A tributacdo é assunto constante na historia dos povos. Ainda que ndo se
possa afirmar que houve um modelo tributario racionalmente organizado no passado,
ha evidéncias de que civilizagcBes antecedentes se preocuparam seriamente com 0

problema da tributacéo.

2U. S. Supreme Court, Co. General de Tabacos de Filipinas v. Collector of Internal, 275 U.S. 87 (1927).

10
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Do Direito Romano, por exemplo, de quem buscamos as estruturas
conceituais basicas do Direito Privado, herdamos também arranjos tributarios, a
exemplo das ideias de Erario e de Fisco, referente a separacdo dos patrimonios do
Estado e do Imperador, respectivamente. No Cddigo de Justiniano hé regras relativas
aos direitos do Fisco, as suas demandas, as penalidades tributarias, aos cobradores de
tributos, as exacdes indevidas, bem como a vedacdo de imunidades. No Digesto ha

um titulo relativo aos direitos do Fisco.

O principio de que a origem dos recursos € irrelevante para a tributacdo da
renda é ilustrado com passagem da histéria romana. Conta-nos Suet6nio, na Vida
dos Doze Césares, que o Imperador Vespasiano fora censurado pelo filho, Tito,
porque cobrava tributos pelo uso dos urindis em Roma, capital do Império. Irritado
com a insoléncia do filho, Vespasiano Ihe mostrou algumas moedas, dizendo que o
dinheiro ndo cheirava, pecunia non olet. Desse modo, se 0s uringis ndo afetavam a

oléncia das moedas, ndo havia porque deixar de cobrar o tributo pelo seu uso.

Esse principio permanece atualissimo e é aplicado em varias demandas que
opdem Fisco e contribuintes. E o que justifica, por exemplo, o lancamento de
tributos como resultado do acréscimo patrimonial ou circulagdo de recursos, ainda
que vinculados a atividades ilicitas, o que ndo justifica ou reconhece essas
atividades. Em outras palavras, quem aufere lucros com o rufianismo (art. 230 do
Cbdigo Penal) serd tributado pela renda obtida, o que ndo significa a

descriminalizacdo do aproveitamento da prostitui¢do alheia.

Ainda do ponto de vista histérico, a ordem institucional feudal correspondeu
uma variedade de imposicdes, sob os mais variados nomes e motivos, a exemplo das
talhas (que consistiam na entrega, pelo servo, de parcela de sua producdo), das
corveias (cobradas em horas de trabalho), das banalidades (pagas pelos servos pelo
uso dos bens de producdo do senhor feudal), das capitaces (calculadas sobre o
namero de servos), das formariages (que o servo pagava para se casar com mulher

que habitava outro feudo).

Houve reacdo, a exemplo do ocorrido na Inglaterra, quando os barGes
ingleses pressionaram Jodo Sem-Terra a obter autorizacdo para tributar. A tributacdo

é também o pano de fundo da Independéncia dos Estados Unidos e da Revolucédo

11
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Francesa. Os historiadores do direito observam que a relacdo entre a tributacdo e

movimentos politicos é recorrente.

No caso brasileiro, a presenca portuguesa em nosso territério foi marcada por
varios modelos de extragdo fiscal. A resisténcia dos inconfidentes de Minas Gerais
se organizou como um contraponto a cobranga da derrama, que consistia na

cobrancga compulsoéria de dividas fiscais vencidas, como o quinto e a capitacao.

Com a vinda da Familia Real Portuguesa para o Brasil, em 1808, o sistema
tributario portugués foi definitivamente implantado entre nés, especialmente do
ponto de vista administrativo. Por exemplo, em 28 de junho de 1808 D. Jodo baixou
alvard que criava o Erario Régio e o Conselho da Fazenda, prevendo, inclusive,
métodos de escrituracdo e de contabilidade. Ao longo do século XIX o sistema de
cobrancga de tributos funcionou de um modo desorganizado. Com a Proclamacédo da
Republica, e com o primeiro governo republicano, conhece-se a partir da atuacdo de
Rui Barbosa como Ministro da Fazenda no governo de Deodoro da Fonseca, uma
tentativa de racionalizagdo das cobrancas, que s6 se complementa na segunda

metade do século XX.

Rui Barbosa notabilizou-se pela defesa do imposto de renda, como se Ié em
relatorio que preparou quando ministro. Preocupado com a diminuigdo das receitas
da Unido, Rui Barbosa sugeriu novos impostos que atenderiam essa necessidade.
Defendeu o imposto de renda, um imposto sobre os terrenos incultos e néo
edificados na capital da Republica, um imposto sobre o &lcool, um imposto sobre o

fumo, bem como a agravacdo do imposto do selo.

Quanto ao imposto de renda, Rui partia da defesa dos impostos diretos, que
atenderiam os principios da justica nas sociedades do mais amplo desenvolvimento
moral. Rui imputava ao imposto sobre a renda uma medida de justica. O imposto de
renda consistiria em uma contribuicdo direta que atenderia as peculiaridades de
todos os contribuintes, na medida de suas possibilidades. Rui insistia na ideia de
distribuicdo dos encargos e responsabilidades fiscais, entre 0s economicamente mais

poderosos.

Rui lembrava que as atengBes governamentais, até entdo, recaiam tdo

somente sobre os impostos indiretos. Historicamente, a tributagdo na entrada de

12
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mercadorias havia sido a férmula mais utilizada para a captacdo de recursos fiscais,
tendéncia que preponderava desde o periodo joanino. A Carta Régia de 28 de janeiro
de 1808, que regulamentou a abertura dos portos as nagGes amigas, € 0 texto

normativo fundante dessa intencéo.

Bem mais tarde, a Emenda Constitucional n°® 18, de 1965, e o Codigo
Tributario Nacional-CTN (Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966) identificam um
avanco na racionalizacdo do sistema tributario nacional. Aliomar Baleeiro, Rubens
Gomes de Sousa e Gilberto de Ulhéa Canto exerceram papel essencial na fixacdo
dessas pedras fundamentais, que resultaram em um sistema constitucional
parcialmente adotado pela Constituicdo de 1988 e em um Cddigo Tributario que
vem sendo utilizado ao longo dos anos, com conceitos que marcam uma cultura
juridica tributaria nacional. Houve intensa troca de cartas entre Rubens Gomes de
Sousa e Aliomar Baleeiro, durante vinte anos, enquanto se elaborou e discutiu o
codigo. Essas cartas ddo conta de discussdo em torno de varios aspectos desse

importante livro.

A Emenda 18, acima mencionada, tratava, entre outros assuntos, do principio
da legalidade, da exigéncia de prévia autorizacdo orgamentéria para criagdo de
tributos, proibia a limitacdo do trafego (por razdes tributérias), fixando um quadro de
imunidades tributérias reciprocas, e cuidando também de empréstimos compulsorios.
Refletia o crescimento do Estado, e de suas func@es, o que justificaria a ampliagdo

de férmulas de arrecadacdo fiscal.

Como ramo do Direito Pablico o Direito Tributario se aproxima do Direito
Financeiro, embora mantendo com este uma relacdo auténoma e organicamente
independente. Geraldo Ataliba, um dos pais fundadores do Direito Tributério
brasileiro, sustentava que o Direito Tributario era ramo do Direito Financeiro,
percebendo um vinculo quase que indissocidvel entre esses dois campos de estudo e

de prética organizacional.

No entanto, o prdprio texto constitucional vigente confirma a autonomia do
Direito Tributario em relacdo ao Direito Financeiro, na medida em que trata
separadamente a tributagdo e o orgamento, em um mesmo titulo. O sistema tributario

nacional é tratado nas seis se¢es do capitulo I, do titulo VI (arts. 145 a 162),

13
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enquanto as financas publicas (ai incluindo-se o orcamento) séo tratadas nas duas
secOes do capitulo Il (arts. 163 a 169). Essa divisdo comprova, do ponto de vista da
topografia normativa, que ha autonomia reconhecida do Direito Tributario, por parte

do sistema constitucional.

Deve-se lembrar ainda que uma das normas mais importantes de Direito
Financeiro é a Lei n® 4.320, de 17 de mar¢o de 1964, cuja origem e aplicacdo prética
deu-se concomitantemente ao CTN. O Direito Financeiro trata das normas relativas
as receitas, despesas, orcamento e crédito publico. Tem por objetivo regular a

atividade de arrecadacéo, de guarda e de dispéndio do que o Estado arrecadou.

O Direito Financeiro ocupa-se da receita, ainda que sob outro prisma.
Disciplina a transferéncia de recursos publicos entre os véarios entes, o orcamento,
seus principios, as leis orgamentérias, o processo legislativo referente ao orcamento,
a despesa, suas fases (empenho, liquidacdo e pagamento), a fiscalizagdo financeira
(controles internos e externos). Trata também da divida publica, fundada e flutuante.
A divida fundada é caracterizada por empréstimos de médio e longo prazos, que
geralmente excedem a 12 meses. A divida flutuante, por sua vez, é aquela de
pequeno prazo. Os financistas mencionam ainda uma divida consolidada, de prazo

permanente, em relacdo a qual apenas os juros sdo pagos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal- LRF também é objeto de estudos do
Direito Financeiro. Trata-se da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000.
Essa lei estabelece normas de financgas publicas, voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal (art. 1°, caput). A LRF fixa os limites e as caracteristicas da lei de
diretrizes orcamentarias (art. 4°), da lei orcamentaria anual (art. 5°), bem como da
execugdo orgamentaria e do cumprimento de metas (art. 8°). A LRF também trata da
previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional
dos entes da Federacdo, que considera requisitos essenciais da responsabilidade na

gestdo fiscal (art. 11).

E de suma importancia a regra relativa a rendncia de receita (art. 14). Nos
termos da LRF, a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renGncia de receita deverd estar acompanhada de

estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua

14
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vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e
a pelo menos algumas condices.

A LRF dispde também que a renlincia de receita compreende anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral,
alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugédo
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado. Importante frisar que essa regra nao se aplica as alteracdes
de aliquotas dos impostos de importacdo, de exportacdo, sobre produtos industrializa
e sobre as operacdes de crédito, cambio e seguro, que sdo impostos extrafiscais,
marcados pela possibilidade de intervencdo na economia, no mercado e na vida

comercial.

H& também previsdo de que a regra de renuncia de receita ndo se aplica ao
cancelamento do débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de
cobranca. Essa Ultima relaciona-se principalmente com a préatica da execucdo fiscal.
A cobranca de titulos executivos de pequeno valor suscita um custo maior de

cobranca, com consequente perda para os cofres publicos.

Dado o fato de créditos publicos seriam abstratamente irrenunciaveis, a
tradi¢do da administragfo fiscal brasileira é marcada por resisténcia & préatica de
renincia de créditos. Presentemente h& valores de alcada para ajuizamento de
execucdes fiscais, 0 que ndo significa, necessariamente, que se tem ao mesmo tempo
a baixa ou extincdo do crédito. Nao se tem o ajuizamento, permanecendo o devedor,
no entanto, com constrangimentos relativos a impossibilidade de obter certid6es

negativas.

O Direito Tributario, e a tributagdo, por consequéncia, sao instrumentos para
que o Estado possa se manter. Os direitos tém custos. Para dois autores norte-
americanos que estudaram o assunto, Stephen Holmes e Cass R. Sunstein, direitos
sdo servigos publicos que o Estado presta em troca de tributos. O tributo como
pagamento pela fruicdo de bens publicos é a justificativa para a compulsoriedade do

pagamento.

Esses autores também argumentam que os direitos tém custos sociais além

dos custos orcamentarios. Todos os direitos demandam financiamento. Holmes e
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Sunstein sustentam esse argumento com a 3* Emenda a Constituicdo norte-
americana. Esta emenda desonerou o cidaddo norte-americano de abrigar soldados
em sua casa, ainda no século XVIII. Como consequéncia, o contribuinte precisou de

financiar barracas e quartéis.

O direito ao juri demanda custos; de igual modo, e com mais intensidade,
compensacfes que sdo pagas por desapropriacdo. Holmes e Sunstein argumentam
gue quando alguém chama a policia estd se impondo que a comunidade contribua
para o pagamento de demanda individual. A judicializacdo de boa parte das
discussdes pulblicas faz com juizes decidam exatamente onde alocar o dinheiro dos
contribuintes; por isso, quando magistrados insistem numa conciliacdo, reconhecem

gue buscam economizar para o Estado.

O Direito Tributario se relaciona com varias outras disciplinas. Conta com
seus fundamentos no Direito Constitucional. A atividade estatal, ligada a cobranca
de tributos, é regulada por normas de Direito Administrativo. A nogdo de poder de
policia, central no Direito Administrativo, é tomada do Cédigo Tributario Nacional
(art. 78).

Com o Direito Processual o Direito Tributario divide institutos que se
aplicam as acdes tributérias, a exemplo da execugdo fiscal, do mandado de
seguranga, das acGes anulatérias, de repeticdo de indébito, das declaratérias e das

acles de consignacdo em pagamento.

Em relacdo ao Direito Privado, o CTN expressamente dispde, art. 110, que a
lei tributéria ndo pode alterar a definigdo, o contelido e o alcance de institutos,
conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela
Constituicdo Federal, pelas Constituicbes dos Estados, ou pelas Leis Orgéanicas do

Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias.

Admitindo-se, no entanto, para efeitos didaticos, a unidade do Direito, deve-
se considerar que o Direito Tributéario se pauta por institutos préprios, a exemplo dos
elementos que regulamentam o crédito tributario, como sua liquidacdo, suspensao e
exclusdo. Ha paralelos com institutos classicos de Direito Privado, como prescri¢do

e decadéncia, que em Direito Tributario, no entanto, tem algumas peculiaridades.
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O Direito Tributario se relaciona com a Economia, especialmente com a
Macroeconomia, justamente por se tratar de importantissimo elemento de
organizacao da ordem econdmica. Nesse sentido, ha preocupagdo com o impacto dos
tributos em relagdo aos pregos e o nivel da atividade econdmica. O financiamento do
déficit publico é problema que se desdobra também no contexto da tributagdo. O
nivel de suportabilidade fiscal é definido pela curva de Lafer, quando se percebe que
um aumento pesado nas taxas de extracdo fiscal resulta na queda dos niveis de

arrecadacdo.

O Direito Tributario também se relaciona com a Filosofia Politica, na medida
em que se discute, no limite, a fundamentacdo filoséfica para que o particular
entregue parcela de seus recursos ao Estado. Assim, 0s comunitaristas, preocupados
mais com a sociedade, e menos com o individuo, se opdem aos libertaristas, que
fundamentam a ac¢éo individual na liberdade, o que limita a acdo estatal. Um embate
entre as férmulas de intervencdo limitada do modelo norte-americano e os sistemas
classicos de Estado de Bem-Estar da Europa Ocidental do pds-guerra ilustra essa

tensdo.

No passado, preferiu-se a expressdo Direito Fiscal a Direito Tributario.
Direito Fiscal € 0 modo como a disciplina era denominada pelos autores franceses,
espanhdis e argentinos. Além do que, como sublinhado por Bernardo Ribeiro de
Moraes, a denominacao fisco se consolida, de algum modo, por entidade de renome:

a International Fiscal Association-1FA, fundada em 1938.

Entre nds, consagrou-se a expressdo Direito Tributario, por forca da
influéncia de aurores estrangeiros (Dino Jarah, Perez de Ayla) e nacionais (Alfredo
Augusto Becker, José Souto Maior Borges, Paulo de Barros Carvalho, entre outros).
Ha também dois aspectos de ordem pratica que justificam a op¢do por Direito
Tributdrio em desfavor de Direito Fiscal: a insercdo constitucional (Sistema

Tributario), bem como o codigo vigente (Cédigo Tributario Nacional).
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CAPITULO 2
CONCEITO DE TRIBUTO

No anteprojeto original do CTN, elaborado por Rubens Gomes de Sousa,
definiu-se tributo como toda exacao instituida em lei pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, em beneficio da Fazenda Publica respectiva,
para obtencdo, nos termos previstos na referida lei, de receita proveniente do
patriménio das pessoas naturais ou juridicas, destinada ao custeio das atividades
gerais ou especiais de sua competéncia ou atribuicdo e seu carater de pessoa juridica

de direito publico interno.

Trata-se de definicdo extensa, que contempla competéncias, destinacéo
orcamentaria e beneficiarios das receitas. Tem-se uma acepcédo de tributo que atende

mais objetivamente aos propdésitos do Direito Financeiro.

Ao longo de vérias discussdes alterou-se essa definicdo. No projeto do CTN
levado ao Legislativo, o conceito de tributo foi modificado. Nos termos dessa
segunda proposta definia-se tributo como toda prestacdo pecuniaria instituida por lei
com carater compulsério pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no uso de sua competéncia constitucional inerente a sua condi¢do de

pessoa juridica de direito publico.

Com forte contetdo financeiro conheceu-se a primeira defini¢do normativa
de tributo, por parte do direito brasileiro. Trata-se do art. 9° da Lei n® 4.320, de 1964,
com vigéncia até hoje, que dispde que tributo é a receita derivada instituida pelas
entidades de direito publico, compreendendo os impostos, as taxas e contribuigdes
nos termos da constituicdo e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o
seu produto ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas

entidades.
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Ainda que vetado pelo entdo presidente da Republica (Jodo Goulart), o
Congresso derrubou o veto, pelo que foi mantida a definicdo. Receita derivada é

aquela obtida pelo Estado mediante o que Ihe confere seu poder de império.

O conceito de tributo tem como pressuposto a soberania estatal. Ndo ha
presentemente uma concepgéo de tributo que contemple um sentido de colaboragéo,
por intermédio do qual o cidaddo, mediante os recursos que aporta ao Estado,

participaria do financiamento das atividades estatais, em prol da comunidade.

Geraldo Ataliba, em texto de 1964, entendia o tributo como um meio normal
pelo qual os particulares que vivem em determinado Estado, direta ou indiretamente
beneficiados por sua atividade e protecdo, concorreriam com o0 custeio da
administracéo publica e da atividade administrativa. Essa concepgdo tributaria ndo

prosperou entre nos.

Registre-se que tributo é substantivo polissémico, que explicita varios
significados. De acordo com Paulo de Barros Carvalho, tributo pode expressar
guantia em dinheiro, prestacdo correspondente ao dever juridico do sujeito passivo,
relagdo juridico tributaria, norma, fato e relacdo juridica. Em um sentido mais
pragmatico, o tributo consiste em mandamento de transferéncia de riqueza do
particular para o Estado.

Na origem, tributum é substantivo originario do verbo latino tribuere, com
significado peculiar de divisdo entre as tribos da Roma arcaica. Segundo Bernardo
Ribeiro de Moraes, a expressdao enfatizou o sentido de distribuicdo, o que
contemporaneamente poderia ser entendido como a reparti¢do da carga publica entre

os cidaddos, determinada pela autoridade em relacdo aos subordinados.

Porém, na redagdo definitiva do CTN fixou-se o conceito hoje prevalecente.
Dispbe o art. 3° do CTN que tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Dos elementos componentes dessa defini¢do legal trataremos agora.

A definicdo de tributo, veiculada por lei complementar, exerce funcéo pratica

no direito brasileiro. Segundo Ruy Barbosa Nogueira, a defini¢do de tributo propicia
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um modelo geral com o objetivo de prevenir que a titulo de tributo o poder publico
requisite prestacdes do particular que ndo sejam tributos, e que, por confuséo,

poderiam suscitar a aplicagdo de regras tributarias.

A definicdo legal das caracteristicas do tributo implica na aplicacdo do
regime tributario apenas em relagdo as imposicdes que se acomodem a definicdo
legal. A definicdo legal de tributo afasta do campo fechado da tributacdo varias

imposices estatais que contam com natureza diversa.

Prestacdo pecuniaria significa, simplesmente, que o tributo é obrigacdo legal
gue se resolve com pagamento em dinheiro. Peclinia é substantivo que vem da
designacdo latina para animais de rebanho e criacdo. Referenciava-se como valor de

troca e, por extensdo, a expressao foi recebida como sinénimo de valor monetario.

A moeda é o meio de quantificacdo do tributo devido. Tributos podem ser
liqguidados mediante o uso de cheques, e assim dispde o art. 162 do CTN. Nessa
hipotese, a extingdo do crédito da-se, tdo somente, com o resgate pelo sacado (no
caso a pessoa juridica de direito publico credora), também em virtude de disposicéo
expressa do CTN (art. 162, § 2°). Nesse sentido, na tipologia geral do direito

obrigacional, trata-se de obrigacédo pro solvendo.

N&o se pode falar em tributo pago in natura, como ocorria, por exemplo no
século XIX. Tem-se noticia de uma ordem regencial, datada de 14 de fevereiro de
1832, que regulamentava a cobranca dos direitos do ouro em pd. Os tesoureiros do
Império contavam com duas balangas, uma para os pesos menores (chamados de
middos) e outra para 0s pesos maiores, que serviam para a afericdo dos tributos
entdo devidos. Trata-se de reminiscéncia historica, um registro de que no passado

contou-se com a técnica da tributacdo in natura, hoje rejeitada pelo CTN.

De igual modo, ndo se pode falar de tributacdo in labore, mediante a qual o
contribuinte quitaria obrigacdes fiscais trabalhando gratuitamente para o Estado.
N&o ha natureza tributaria, no servico militar obrigatério, ou mesmo na colaboracéo
com a defesa civil em situacBes de calamidade, ainda que situacfes de cooperacdo
para com o Estado. N&o se vislumbra também a figura do tributo nas hipdteses de
atendimento ao Tribunal do Jiri (na qualidade de jurado), bem como o atendimento

a determinacd@es da Justica Eleitoral, na qualidade de mesario.
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A compulsoriedade é o segundo elemento que predica da definicdo legal de
tributo. Tem-se relagdo juridica de subordinagéo que vincula o cidaddo ao Estado.
N&o se trata de relacdo contratual, como se observa no direito privado, pautada pela
autonomia da vontade. No limite, trata-se de uma relacdo de poder, cujo consenso se
baseia na ficcdo de que ha autorizagdo para que tributos sejam cobrados. A relagdo
de poder, desse modo, transforma-se em relacdo juridica, o que se traduz pela

compulsoriedade.

Essa compulsoriedade somente se justifica na medida em que amparada por
lei. Trata-se de uma obrigacdo ex-lege. O tributo ndo enseja voluntarismo por parte
do cidaddo. E porque o tributo é uma receita publica, de natureza derivada, 0s
fundamentos do direito publico conceitualmente justificam sua imposicdo, a
exemplo da nogdo que restringe o interesse privado em face do interesse publico.
Como sublinhou Hugo de Brito Machado, a compulsoriedade significa,
objetivamente, que a relacédo tributaria é uma relagdo juridica, ndo se tratando da
mera liberalidade do contribuinte.

O tributo é traduzido em moeda ou valor que se lhe exprima. Essa dimenséo
precisa ser revista e ampliada a luz de uma leitura contemporanea das relagdes entre
o fisco e o contribuinte. Pode-se hoje falar em quitacdo de tributos mediante a
entrega de um bem imovel para o Estado.

A Lei Complementar 104, de 10 de janeiro de 2001, acrescentou inciso ao art.
156 do CTN, incluindo a dacdo em pagamento em bens imdveis, na forma e
condigdes estabelecidas em lei como modalidade de extingdo do crédito tributario. A
dacdo em pagamento para quitacdo de tributos estd regulamentada pelo Lei n°
13.259, de 16 de marco de 2016, que dispde que o crédito tributario inscrito em
divida ativa da Unido podera ser extinto, mediante dacdo em pagamento de bens

imdveis, a critério do credor, desde que atendidas as condi¢Bes que a lei estipula.

Dispos-se que a dacdo deve ser precedida de avaliacdo do bem ou dos bens
ofertados, que devem estar livres e desembaracados de quaisquer énus, nos termos
de ato do Ministério da Economia. A dacdo deve abranjer a totalidade do crédito ou
créditos que se pretende liquidar, com atualizagdo, juros, multa e encargos legais,

vedando-se desconto de qualquer natureza, assegurando-se ao devedor a
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possibilidade de complementacdo em dinheiro de eventual diferenca entre os valores

da totalidade da divida e o valor do bem ou dos bens ofertados em dagéo.

De tal modo, a legislagdo superveniente ao CTN alterou indiretamente o
conceito de tributo, aceitando-se bens imdveis como forma de quitagcdo. Deve-se
reconhecer, no entanto, que o imovel oferecido em pagamento tem seu valor
expresso em moeda, 0 que, sob esse ponto de vista, ndo indicaria alteracdo do texto

original.

Nessa linha de raciocinio, ndo se pode confundir o resultado de uma execucéo
fiscal, mediante penhora ou adjudicacdo, como férmula alternativa para
recolhimento de tributo por meio de pecinia. Na execucdo fiscal, como regulada
pela Lei n® 6.830, de 22 de setembro de 1980, pode inclusive a Fazenda Publica

adjudicar aos bens penhorados.

Nesse caso, a adjudicagdo pode se dar antes do leildo, pelo preco da
avaliacdo, na hipdtese da execucdo ndo ter sido embargada ou no caso da rejeigdo
dos embargos. A adjudicacdo também pode ocorrer apds o leildo, no caso de ndo de
se ter licitante, hipotese que vincula a adjudicacdo ao preco da avaliagdo. Havendo
licitantes, ha o direito de preferéncia outorgado a Fazenda Publica, em igualdade de

condicBes com a melhor oferta, respeitando-se o prazo de trinta dias.

Deve-se registrar que multa, desapropriacéo e confisco sdo situacdes juridicas
que ndo se identificam com o conceito de tributo. O confisco resulta de uma sancéo,

e o sistema veda a utilizacdo do tributo com efeito de confisco.

H& autorizacdo constitucional para desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em
dinheiro, ressalvados alguns casos excepcionados pela propria Constituicdo. Como
regra, a desapropriacdo deve ser indenizada com pagamento mediante titulos da
divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor

real da indenizac&o e os juros legais.

Além disso, tem-se possibilidade de desapropriagdo nas hip6teses de protecdo

do patriménio cultural brasileiro. Ha ainda uma desapropriagdo confiscatoria, que
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alcanca as propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde forem
localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho
escravo. As propriedades expropriadas serdo destinadas a reforma agréria e a

programas de habitagdo popular, sem qualquer indenizacgdo ao proprietario.

Acrescente-se que todo e qualquer bem de valor econdmico apreendido em
decorréncia do tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploracdo de
trabalho escravo sera confiscado e revertera a fundo especial com destinacdo
especifica. Todas essas formas de desapropriacdo ndo se qualificam, em nenhum

momento, como prestacdes de ordem tributaria.

H& interessante problema que se revela no presente, relativo as moedas
virtuais, a exemplo dos bitcoins. A legislacdo do imposto de renda remete os bitcoins
a declaracdo no rol de bens e direitos, sob a rubrica outros bens, o que sugere que a
Administracdo equipara os bitcoins aos ativos financeiros, com declaragdo que
exprima o valor de aquisicdo. De tal modo, aceitando-se os bitcoins como ativos
financeiros tem-se a percepcdo de que essas moedas eletronicas, em algum

momento, poderiam ser objeto para quitacdo de tributos.

Tem-se uma questdo tecnoldgica. No passado, era comum o recolhimento
de tributos por meios atualmente em desuso. O CTN autoriza o pagamento em
cheque, em vales postais, em estampilhas e em papel selado. No caso da estampilha,
0 CTN considera o crédito extinto com inutilizagdo regular do selo. A par disso,
dispds-se que a perda ou destruicdo da estampilha, ou o erro no pagamento por esta
modalidade, ndo ddo direito a restituicdo. O tratamento normativo de meios em
desuso, em detrimento de regramento outros meios tecnologicamente mais
avancados, opondo estampilhas a bitcoins, é um dos indicativos da constante

mutabilidade do Direito Tributario.

Titulos da divida publica (ainda que tenham cotacdo em bolsa, como exige a
lei de execucdes fiscais) ndo se prestam para liquidar créditos tributarios. Excetuam-
se 0s titulos da divida agraria (TDASs), que podem ser utilizados na quitagdo de até
cinquenta por cento do devido a titulo de Imposto Territorial Rural, nos termos do
art. 106 do Estatuto da Terra. TDAs podem ser utilizadas também como caucéo para

garantia de quaisquer contratos, obras e servicos celebrados com a Unido.
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De acordo com a Lei n® 10.179, de 6 de fevereiro de 2001, que dispbe sobre
os titulos da divida publica de responsabilidade do Tesouro Nacional, podem ser
utilizados para pagamentos de tributos as Letras do Tesouro Nacional (LTN), as
Letras Financeiras do Tesouro (LFT) e as Notas do Tesouro Nacional (NTN). Bem
entendido, ndo se trata de titulos em forma convencional de papeis que circulam.
Esses titulos se processam exclusivamente sob a forma escritural, mediante registro
dos respectivos direitos creditérios. Da mesma forma, as cessdes desses direitos, em
sistema centralizado de liquidacdo e custodia, por intermédio do qual serdo

creditados os resgates do principal e os rendimentos.

Tributo ndo é sancdo de ato ilicito. Tributo ndo é multa, ainda que multas
tributérias sejam cobradas com os mesmos ritos e procedimentos com 0s quais 0S
tributos sdo cobrados. Na execucéo fiscal, por exemplo, o valor expresso no titulo
executivo, a certiddo de divida ativa, compde multas eventualmente devidas.
Situagdes licitas ensejam a incidéncia da tributacdo; multas sdo cobradas como
decorréncia de atos ilicitos. Excetua-se, efetivamente, a tributacdo incidente sobre o
acréscimo patrimonial decorrente de atividades ilicitas, quando a imposicéo se da

sobre o resultado financeiro do infrator, e ndo sobre a atividade infratora.

E o principio do pecunia non olet, explicado no capitulo anterior, e de ampla
aceitacdo jurisprudenciall. Contra esse principio invoca-se o principio nemo tenetur
se detegere, garantia da ndo autoincriminacdo, segundo a qual ninguém pode ser
forcado, por qualquer autoridade ou particular a fornecer qualquer tipo de

informacao ou declaragio que o incrimine, direta ou indiretamente?.

O acusado de crime contra a ordem tributaria alega que omitiu receita dado
uma origem ilicita, e que, portanto, ndo estava obrigado a declara-la. Decidiu o
Superior Tribunal de Justica-STJ que a necessidade do recolhimento de impostos
decorre da realizagdo da renda, ndo se importando se licita ou ilicita, ndo se

ensejando, por essa razdo, qualquer ingeréncia no principio da ndo autoincriminagéo.

1 STJ, REsp 1208583-ES, relatado pela Ministra Laurita Vaz, julgamento em 4 de dezembro de 2012.
STJ, REsp 1.493.162-DF, relatado pelo Ministro Hermann Benjamin, julgamento em 25 de novembro
de 2014. STJ, Habeas Corpus 83.292-SP, relatado pelo Ministro Felix Fischer, julgamento em 28 de
novembro de 2007.

2 STJ, Resp 1.208.583-ES, relatado pela Ministra Laurita Vaz.
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O principio do non olet é de utilizacdo recorrente na jurisprudéncia. Em tema
de sonegacéo fiscal de lucro advindo de atividade criminosa, o Supremo Tribunal
Federal-STF decidiu que o trafico de drogas, envolvendo sociedades comerciais
organizadas, com lucros vultosos subtraidos a contabilizagdo regular das empresas e
subtraidos a declaracdo de rendimentos € circunstancia que caracteriza, em tese, de
crime de sonegacdo fiscal. Desloca-se a competéncia para a Justica Federal,

atraindo, por conexao, demais crimes, a exemplo do trafico de drogas.

Nesse caso, enfatizou-se a irrelevancia da origem ilicita, mesmo quando
criminal, da renda subtraida & tributacdo. De tal modo, a exoneragdo tributaria dos
resultados econémicos de fato criminoso — antes de ser corolario do principio da

moralidade — constitui violagdo do principio de isonomia fiscal, de manifesta

inspiracdo ética, nas exatas palavras do decidido pelo STF3,

Tributo deve ser estabelecido por lei. A Constituicdo ndo institui tributos. A
Constituicdo autoriza que entes federados o facam. Exemplo emblematico é o
imposto sobre as grandes fortunas, que a Unido pode instituir, mas que nunca o fez.
Atende-se ao principio da legalidade, no sentido de que ninguém sera obrigado a

fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.

E a lei tributaria a quem cabe definir o fato gerador, o sujeito passivo, a base
de célculo e as aliquotas aplicaveis a um determinado tributo. A Constitui¢do reserva
algumas matérias tributérias para lei complementar. Exemplifica-se com disposicdes
sobre conflitos de competéncia, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, com a regulacdo limitagBes constitucionais ao poder de tributar; bem
como com o estabelecimento de normas gerais em matéria de legislagdo tributéria
em relacdo a alguns aspectos de um tributo, identificados na Constitui¢cdo, como sera

visto mais a frente.

O tema da competéncia é central em direito tributério. Trata-se de poder para
instituicdo de tributos que a Constituicdo atribui aos entes federativos. Ha varias
classificagOes referentes a competéncia tributaria. A competéncia pode ser exclusiva,

a exemplo da prerrogativa que a Unido detém para criar empréstimos compulsérios.

3 HC 77.530, rel. min. Sepllveda Pertence, j. 25-8-1998, 12 T, DJ de 18-9-1998.]
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A competéncia pode ser cumulativa, a exemplo da legislagdo tributaria, que é
da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios. A competéncia pode
ser comum; e nesse caso exemplifica-se a instituicdo de taxas, que podem ser
instituidas por todos os entes da Federacdo, de acordo com as respectivas atividades.
Tem-se também uma competéncia residual, relativa a prerrogativa da Unido de

instituir novos impostos, a par dos ja identificados no texto constitucional.

O STF ja decidiu pela inconstitucionalidade de norma relativa a cobranca de
taxa de servigos administrativos da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus-

SUFRAMA, justamente porque ndo se definiu de forma especifica o fato gerador da

exacao®.

J4 se decidiu também pela inconstitucionalidade de majoracdo de IPTU, sem

edicdo de lei em sentido formal, proibindo-se que ato do Executivo que atualizasse

os valores devidos, em percentual superior aos indices oficiais5. Porém, nio viola a
legalidade tributéria a lei que, prescrevendo o teto, possibilita ao ato normativo

infralegal fixar o valor de uma taxa em proporgao razoavel com os custos da atuacao

estatal6.

A instituicdo, o lancamento e a cobranca de tributos sdo autorizados pela
Constituicdo. Lei complementar trata de seus aspectos centrais, a exemplo de
obrigagdo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia. Leis ordinérias instituem
efetivamente aos variados tributos. Exemplifica-se novamente com o Imposto sobre
Grandes Fortunas-IGF. Ha necessidade de lei complementar fixando o fato gerador,
a base de calculo e o contribuinte desse imposto. Em seguida, uma lei ordinaria o
instituiria, o que poderia também ser feito por lei complementar. Nesse caso, 0 poder

de fazer o mais significa o poder de fazer o menos.

Medidas Provisérias também podem tratar de matéria tributaria. O STF ja

definiu pela legitimidade de instituicdo de tributos por medida proviséria com forca

de lei7. A Emenda Constitucional n° 32, de 2001, alterou substancialmente o regime

STF, ARE 957.650-RG, relatado pelo Ministro Teori Zavascki, julgamento de 5 de maio de 2016.

STF, RE 648.245, relatado pelo Ministro Gilmar Mendes, julgamento em 1° de agosto de 2013.

STF, RE 838.284, voto do Ministro Dias Toffoli, julgamento em 19 de outubro de 2016.

STF, ADI 1.417 MC, relatada pelo Ministro Octavio Gallotti, julgamento em 7 de margo de 1996. STF,
RE 479.134, AgR, relatado pelo Ministro Sepulveda Pertence, julgamento em 26 de junho de 2007.

~ o o &
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de medidas provisorias. Ndo se pode confeccionar medidas provisorias sobre
matérias reservadas a lei complementar, o que excluiu de seu alcance varios temas
do Direito Tributario. Dispds-se expressamente que medida proviséria que implique
instituicdo ou majoracdo de impostos s6 produzira efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até o dltimo dia daquele em que foi
editada.

Excluem-se da regra os impostos de importacdo, de exportacdo, sobre
produtos industrializados, sobre operacfes financeiras, bem como os impostos
extraordinarios em caso de guerra externa ou sua iminéncia. Medidas provisérias

tem como pressuposto relevancia e urgéncia.

Tem-se uma contradi¢do, na medida em que medida provisdria deve atentar
para a aplicagdo do principio da anterioridade, isto é, a necessidade de se aguardar
exercicio seguinte para plena vigéncia e eficacia da medida, depois de transformada

em lei. Se ha urgéncia, ndo se pode aguardar o transcurso do ano.

Tributos sdo cobrados mediante atividade administrativa plenamente
vinculada. Trata-se do ato administrativo de langcamento, que formaliza o crédito
tributario. O langamento ndo € definitivo, isto é, ndo pode ser executado de oficio.
Ao contribuinte abre-se prazo para contestacdo em esfera administrativa. Pode-se
ainda contesta-lo em juizo por forca do livre acesso ao Judiciario. A autoridade
administrativa ndo se reserva discricionariedade. A autoridade administrativa néo

pode tratar do assunto a luz de juizos de conveniéncia e de oportunidade.

O agente administrativo deve proceder ao langcamento, ao tomar
conhecimento de que ha matéria tributavel. Ndo o fazendo, comete o crime de
prevaricacdo (art. 319 do Cddigo Penal), na medida em que teria retardado ou
deixado de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou praticad-lo contra disposicao

expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal.

Ha& crime quando o agente administrativo inserir dados falsos em sistema de
informagdes (art. 313-A do Cdédigo Penal), com intencdo evitar o langamento
tributario. De igual modo, quando modifica ou altera o sistema de informagdes, sem
autorizacdo fundamentada da autoridade superior (art. 313-B do Codigo Penal). Ha

também crime contra a administragdo publica quando o agente extravie, sonegue ou
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inutilize livro ou documento (art. 314 do Cédigo Penal), também com o objetivo de

evitar ou alterar o langamento tributério devido.

Além disso, dispde o CTN (art. 4°) que a natureza juridica especifica do
tributo é determinada pelo fato gerador da obrigagdo. Sao irrelevantes para qualificar
a natureza juridica de um tributo sua denominacao e demais caracteristicas formais
adotadas por lei, bem como a destinacdo legal do produto de sua arrecadagdo. O
CTN néo adotou o nominalismo. Optou pelo essencialismo, na medida em que néo é

0 nome do tributo quem lhe fixa a natureza juridica.

De um ponto de vista mais préatico, pode-se afirmar que é a Constitui¢do que
determina a natureza juridica de um tributo ao estabelecer sua regra-matriz. A
descricdo legal (fato gerador) e o referencial tributavel (base de célculo) sdo os

elementos centrais na defini¢do da natureza juridica de um dado tributo.

Pode-se indicar alguns exemplos de denominacdo equivocada, inclusive na
prépria Constitui¢do. Por exemplo, o salério-educacgdo, previsto no art. 212, § 5°,

consiste verdadeiramente em uma contribuicdo social.

A regra do art. 4° do CTN ndo se aplica, por exemplo, no caso dos
empréstimos compulsérios, de competéncia da Unido, e que podem ser instituidos
por lei complementar. Suas hipdteses de criacdo sdo o atendimento de despesas
extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia, ou ainda no caso de investimento pubico de carater urgente e de relevante
interesse nacional. Nesses casos (art. 148, parégrafo Unico, da Constitui¢do), a
aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsorio serd vinculada a

despesa que fundamentou sua instituicéo.
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CAPITULO 3

O ESTATUTO DO CONTRIBUINTE
(PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
TRIBUTARIOS)

AS LIMITACOES DO PODER DE TRIBUTAR

Com o titulo As LimitacBes do Poder de Tributar a Constituicdo de 1988
retine disposicbes que regulamentam direitos do contribuinte. Essas disposi¢des
explicitas, acrescidas de outras implicitas no sistema constitucional vigente,
compdem o Estatuto do Contribuinte. As disposi¢des explicitas encontram-se nos
artigos 150 a 152 da Constituicdo Federal. Tem-se um conjunto geral de vedagdes no
art. 150, um conjunto de proibic¢des dirigidas & Unido no art. 151 e uma interdi¢do
especifica aos Estados, Distrito Federal e Municipios, relativa as diferencas

tributarias entre bens e servicos.

H& nesse conjunto de disposi¢des constitucionais uma fundamentacdo que
radica nos direitos fundamentais. A Constituicdo orienta-se para a plena realiza¢éo
da dignidade da pessoa humana. Aos direitos fundamentais reserva-se um conjunto
de referéncias com altissima eficacia normativa, com projecdes em todos 0s campos
do direito, especialmente no Direito Tributario. Nesse caso, deve-se observar que ha
necessidades do Estado, no sentido de alcancar recursos para financiar o efetivo
gozo dos direitos fundamentais e, a0 mesmo tempo, os direitos fundamentais dos

contribuintes, entre eles, o direito de propriedade (art. 5°, caput, da Constituicao).

O Estatuto do Contribuinte associa-se a dogmatica dos direitos fundamentais.
Nesse sentido, seu conjunto de disposi¢des identifica clausulas pétreas dos direitos
dos contribuintes, alcancando os principios constitucionais tributérios propriamente

ditos, as imunidades tributarias gerais e as regras federativas.
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No contexto das limitacdes constitucionais do poder de tributar o legislador
construiu conjunto conceitual que envolve os principios da legalidade, da igualdade,
da capacidade contributiva, da anterioridade, da irretroatividade, da proibicdo da
limitagdo do trafego de pessoas. Transita-se também no campo das imunidades, a
exemplo da imunidade reciproca, da imunidade dos templos de qualquer culto, da
imunidade dos livros, jornais e periddicos, da imunidade dos partidos politicos, das
entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacdo e de assisténcia
social, das taxas relativas a certidGes para defesa de direitos, dos imoveis

desapropriados para fins de reforma agraria, entre outras.

O destinatario das limitagfes constitucionais ao poder de tributar, do ponto de
vista operacional, em principio, é o proprio legislador. O comando constitucional
vincula o legislador no sentido de que ha proibicdo de confeccdo de normas que

contrariem o disposto na Constituig&o.

De igual modo, o Poder Judiciario também opera com essas categorias, na
medida em que normas tributarias sejam produzidas em desacordo com o Estatuto
do Contribuinte. Cabe ao Judiciario, no controle de constitucionalidade (difuso ou
concentrado) corrigir excessos do Legislativo (normas em sentido estrito) ou do

Executivo (medidas provisérias ou mesmo normas de interpretacao).

De acordo com a jurisprudéncia do STF as limitagBes constitucionais ao
poder de tributar qualificam-se por um conjunto de principios e regras que
disciplinam a definicdo e o exercicio da competéncia tributaria, tratando também da

aplicacéo das imunidades®

As imunidades tributdrias se revelam como normas negativas de
competéncia, vedando imposicOes fiscais nas situacBes que a Constituicdo elenca.
Ao mesmo tempo, sdo garantais do contribuinte. Ha também, como se verd, esforco

para protecdo da forma federativa de organizacdo do Estado brasileiro.

Disposi¢des de protecdo ao contribuinte j& havia no texto constitucional de
1946, especialmente como contido no § 34 do art. 141 daquela Constituicdo, que

fixava que nenhum tributo seria exigido ou aumentado sem que lei o estabelecesse.

! [RE 636.941, rel. min. Luiz Fux, j. 13-2-2014, P, DJE de 4-4-2014].
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Acrescentava-se que nenhum tributo seria cobrado em cada exercicio sem
prévia autorizacdo orcamentéria, ressalvadas as tarifas aduaneiras e os impostos
langados por motivo de guerra. Disposicdes analogas as atualmente vigentes também
estavam expressas na Constituicdo de 1967, contidas nos artigos 20 e 21.

A construcdo de um conjunto sélido de disposigdes referentes a protecdo do
contribuinte, por intermédio da fixacdo de principios incontornaveis, foi assunto de

estudo classico de Aliomar Baleeiro, publicado originalmente em 1951.

Em livro inovador, Baleeiro tratou dos principios das Ciéncia das Financas no
contexto de limitagdes constitucionais ao amplo exercicio de tributar, por parte do
Estado. Elencou os principios constitucionais, aplicaveis a tributacdo, identificando
sua indole politica. A preservacdo de direitos que o contribuinte pode opor ao poder

tributante é indissocidvel das instituicfes representativas modernas.

Na dindmica das discussfes judiciais relativas aos direitos e garantias dos
contribuintes o conjunto de principios aplicaveis exerce papel preponderante na
construcéo do Direito Tributario brasileiro. Como se observard, sobressai o principio

da legalidade, central nas democracias representativas contemporaneas.
O PRINCIPIO DA JUSTICA

Em ambito de protecdo ao contribuinte ha um conjunto de principios gerais,
coletados ao longo do texto constitucional vigente. Sdo principios cuja aplicacdo ndo
é exclusiva do Direito Tributario. Sdo fundamentos em razdo dos quais se alicerca
todo um sistema normativo, que dividem principios comuns, destacando-se o valor

transcendente da justica.

Na tradicdo aristotélica diferencia-se a justica comutativa da justica
distributiva. Aquela primeira, comutativa, corresponde as relagGes entre as pessoas e
as instituices, no contexto da qual ha um cometimento obrigacional. Nesta Gltima,

distributiva, atenta-se para o que o Estado deve proporcionalmente aos cidadaos.

Ambas se aplicam ao Direito Tributério, justificando o poder estatal de
tributar, o dever fundamental de recolher tributos e o direito também fundamental de
se usufruir o resultado da reparticdo de recursos, especialmente em forma de

politicas publicas e de servicos estatais especificos.
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Neste Gltimo caso constata-se também a denominada justica social,
identificada com a distribuicdo coletiva de recursos. O Direito Tributario é um
campo normativo substancialmente obrigacional, nos exatos limites da Constitui¢do
e das leis, determinantes do mencionado dever fundamental de recolhimento de

tributos.

Deve-se tomar cautela para com uma recorrente tendéncia de se simplificar o
alcance e o conteido de um principio, especialmente quanto nao se consegue afastar
dos lugares-comuns que se propdem para identificar semelhancas e dissemelhancas
entre principios e regras. Em Direito Tributdrio a utilizacdo desordenada de

principios e regras pode afetar negativamente a seguranga juridica.

Do ponto de vista pratico, por outro lado, como solucdo para os VAarios
problemas que a experiéncia tributaria forense nos coloca, colisdo de regras sdo
resolvidas por mecanismos de subsuncéo, enquanto dissenso entre principios seriam
enfrentados por formulas de ponderagdo. A positividade da regra juridica, cuja juizo
de afericdo é sua vigéncia e sua eficacia, acrescenta-se 0 sentido axioldgico

(valorativo) que se agrega aos principios.
O INTERESSE PUBLICO

O interesse publico é também principio informador central na dogmatica do
direito tributério. Trata-se de uma tradicdo que remonta a Constituicdo Imperial de
1824, que dispunha em seu art. 179, Il, que nenhuma lei poderia ser estabelecida
sem utilidade publica.

O dogma da supremacia do interesse publico foi construido pelo direito
brasileiro como base em percepcdo de Estado como detentor de vontade, que é
concebida como uma vontade geral. Esta Gltima ideia remonta a Rousseau, para
guem a vontade geral seria invariavelmente reta e tenderia sempre a utilidade
publica. A vontade geral e o consequente interesse publico 14 identificado seriam 0s
fundamentos da lei justa e eficaz. O vinculo entre vontade geral e legalidade, que da
suporte a concepgdo classica de interesse publico, foi formulado como reagdo ao
Estado Absoluto.
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A ideia de legalidade seria instrumento diretamente lancado contra a estrutura
politica do Estado absoluto: frente ao poder pessoal e arbitrario, o ideal de um
governo em virtude da lei. E o interesse publico que justifica, entre outros, a
indisponibilidade do crédito tributario, e seus efeitos praticos em relacdo as

hipoteses de transacdo, de isengdo e de remissdo.
AS FONTES DO DIREITO TRIBUTARIO

Mais especificamente em matéria tributaria, dispde o art. 150, I, da
Constituicdo, que ao poder publico (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) é
vedado exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca. Remete-se
intuitivamente ao processo legislativo descrito no art. 59 do mesmo texto
constitucional, que é composto de emendas & Constituicdo, leis complementares, leis

ordindrias, leis delegadas, medidas provisdrias, decretos legislativos e resolugdes.

Transita-se no campo da identificagdo das fontes do direito tributario, com
especial relevo ao papel da lei. Do ponto de vista material as fontes do direito
tributério sdo constituidas por situagdes juridicas e econdmicas que ensejam a
constatacdo de obrigacgdes tributérias. Do ponto de vista formal, as fontes formais
identificam-se com o direito positivo vigente. As fontes formais primarias
encontram-se nas leis em sentido amplo, o que sugere o elenco do art. 59 da

Constituicao.

No modelo do CTN, art. 96, a expresséo legislacdo tributaria compreende as
leis, os tratados e as convengBes internacionais, os decretos e as normas
complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relacdes juridicas
a eles pertinentes. No contexto das fontes formais de ordem priméria, a tradicdo do

CTN também contempla o0 modelo da tipicidade fechada, contida no art. 97.

De acordo com essa tradicdo, também contemplada pela ordem
constitucional, como se observard, somente a lei pode estabelecer a instituicdo de
tributos, ou a sua extin¢do; a majoracdo de tributos, ou sua reducéo, com algumas
ressalvas, definicdes de fatos geradores de obrigacBes tributarias principais, a
fixacdo de aliquotas de tributos e de suas bases de calculo, com algumas excecdes,

cominacdo de penalidades para as acdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos,
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ou para outras infracBes nela definidas; hipdteses de exclusdo, suspensdo e extin¢do

de créditos tributarios, ou de dispensa ou reducdo de penalidades.

Ha também fontes formais de fei¢do secundaria, a exemplo dos atos
administrativos com forca normativa. Nesse caso, ha decretos regulamentadores,
instrugBes normativas e portarias. Os costumes administrativos e os convénios
celebrados entre os entes tributantes também se identificam nesse grupo. Por fim, ha
também as fontes denominadas indiretas, a exemplo de livros, artigos e opiniGes

doutrindrias, bem como a jurisprudéncia.

Com o Cddigo de Processo Civil de 2015, a jurisprudéncia ganhou mais
proeminéncia como fonte do direito. O precedente, e sua doutrina, é instituto que
pretendemos adaptar do direito norte-americano. Por exemplo, na nova sistemética
processual, ndo se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutdria, sentenca ou acorddo, que se limitar a invocar precedente ou enunciado
de simula, sem identificar seus fundamentos determinantes, nem demonstrar que 0

caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos.

Essa disposicao sugere nova abordagem do precedente, com forte impacto em
matéria tributdria. Também ndo se considera fundamentada decisdo judicial que
tenha deixado de seguir enunciado de sOmula, jurisprudéncia ou precedente
invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de distingdo no caso em

julgamento ou a superacao do entendimento.
O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

A Constituicdo dispde explicitamente sobre o principio da legalidade, que
radica, em suas linhas gerais, no art. 5°, I, que dispde que ninguém seré obrigado a
fazer ou a deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Trata-se de uma
orientagdo que remonta a Constituigdo Imperial de 1824, que dispunha no art. 179, I,
gue nenhum cidaddo poderia ser obrigado a fazer, ou a deixar de fazer alguma coisa,

sendo em virtude de lei. A reserva legal € de nossa tradicao constitucional.
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De acordo com emblematica decisdo do Supremo Tribunal Federal?, a
aplicago do principio constitucional da reserva legal significa uma severa limitagéo
ao exercicio das atividades administrativas e jurisdicionais do Estado. De acordo
com esse julgado, a reserva de lei é um postulado que significa uma funcao
excludente. E um postulado negativo. Tem por objeto vedar, nas matérias a ele
sujeitas, indevidas intervengdes normativas, de drgdos do poder publico, que nédo

detém funcdo legislativa.

No entendimento do STF, trata-se de clausula constitucional que projeta
dimensdo positiva; sua incidéncia reforcaria principio com base na autoridade da
Constituicdo, o que impde a administracdo e a jurisdicdo a necessaria submissdo aos

comandos estatais emanados, exclusivamente, do legislador.

E ponto central na doutrina da separagio dos poderes. Essa premissa é o
ponto de partida conceitual para a correta aplicacdo do principio da reserva legal,
inclusive em sua dimens&o tributaria. A reserva de lei vincula-se a atividade estatal,

jurisdicional e administrativa.

A criagdo e a extin¢do de tributos dependem exclusivamente de lei, nos
termos do CTN, art. 97. H& disposi¢do constitucional, art. 150, § 6°, que exige lei
ordinaria para concess&o de beneficios fiscais. E o caso da outorga de subsidios, da
concessdo de isencdes, da reducdo de base de calculo, da concessdo de créditos
presumidos, da anistia e da remissdo. Nesses casos, dependendo-se do tributo, exige-
se lei especifica, quanto a esfera de competéncia. Nesse sentido, a lei pode ser
federal, distrital, estadual ou municipal.

O texto constitucional veda a isen¢ao heterondmica. Isto é, nos termos do art.
151 da Constituicdo é vedado a Unido instituir isencdes de tributos da competéncia
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios. Essa proibi¢do, simetricamente,
é entendida aos demais entes federados entre si.

A Constituicdo também dispde sobre algumas excecfes ao principio da
legalidade. Trata-se da possibilidade de alteragdes de aliquotas de alguns impostos,

por intermédio de ato do Poder Executivo. Nesse caso, a dispensa alcanga impostos

2[ADI 2.075 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 7-2-2001, P, DJ de 27-6-2003.]
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regulatérios, nos quais a arrecadacdo é menos importante do que o controle da

atividade, por parte do Estado.

Essa excecdo, no plano federal, aplica-se a majoracdo de aliquotas do
Imposto sobre Produtos Industrializados-IPl, do Imposto sobre Operacdes
Financeiras-IOF, do Imposto de Importagdo-Il e do Imposto de Exportacéo-IE. De
igual modo, ha& previsdo de majoracdo de aliquotas, pelo Poder Executivo, em
relacdo a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico-Cide-combustiveis.
No ambito estadual, no Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servigos-ICMS,

incidente sobre combustiveis e lubrificantes.

A expresséo ato do Poder Executivo deve ser entendida nos varios casos, com
base na experiéncia normativa e administrativa. O Il e o IE podem ter suas aliquotas
majoradas por meio de Portaria do Ministro da Economia. O IPI e o IOF podem ter
suas aliquotas majoradas por Decreto do Presidente da Republica, bem como a Cide-
combustiveis. No caso do ICMS sobre combustiveis e lubrificantes o ato do Poder
Executivo consiste na deliberacdo dos entes federativos, que ocorre no Conselho

Nacional de Politica Fazendaria-Confaz.

Em alguns casos de cobranca de taxas, o STF entende que ato normativo
infralegal pode fixar aliquotas, nas hipoteses nas quais a lei prescreva o teto da
exacao, isto é, suas aliquotas maximas. Nessas hipGteses, a majoracdo por ato

infralegal € tolerada, desde que fixada em bases razoaveis*

O dogma da legalidade alcanca todas as espécies tributarias. O STF decidiu,
por exemplo, que a instituicdo dos emolumentos cartorarios por Tribunal de Justica
afronta o principio da reserva legal. Somente a lei pode criar, majorar ou reduzir 0s

valores das taxas judiciarias*

A legalidade € central na constru¢do do direito tributério brasileiro. O STF

julgou inconstitucional a instituicdo de nova contribuicdo compulsoria, por meio de

3 [RE 838.284, voto do rel. min. Dias Toffoli, j. 19-10-2016, P, DJE de 22-9-2017.] RE 704.292, rel. min.
Dias Toffoli, j. 19-10-2016, P, DJE de 3-8-2017.
4[ADI 1.709, rel. min. Mauricio Corréa, j. 10-2-2000, P, DJ de 31-3-2000.]
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acordo ou convencdo coletiva, a empregados nao filiados ao sindicado beneficiario
da exacédo®

O STF também decidiu que é inconstitucional, por ofensa ao principio da
legalidade tributaria, lei que delega aos conselhos de fiscalizagdo de profissGes
regulamentadas a competéncia de fixar ou majorar, sem pardmetro legal, o valor das
contribuicbes de interesse das categorias profissionais e econdmicas, usualmente
cobradas sob o titulo de anuidades. Proibiu-se, ainda, a atualizacdo desse valor pelos

conselhos em percentual superior aos indices legalmente previstos®.

N&o basta lei em sentido formal. O principio da legalidade estrita ou de
tipicidade cerrada, exige que a norma criadora da exacdo defina todos os seus
pardmetros e caracteristicas. Como jad observado, o STF votou pela
inconstitucionalidade de lei federal que instituiu uma taxa de servigos
administrativos junto a Zona Franca de Manaus, por ndo se definir especificamente o
fato gerador da obrigacéo”

A criacdo de novas formas de recolhimento de tributo, na hipétese de que se
partiu de estimativa que levava em conta o0 més anterior, deve ocorrer por intermédio
de lei em sentido formal e material. O STF ndo admite decretos nessa hipétese, o
que, no entender do Tribunal, poderia revelar o extravasamento do poder de
regulamentagéo do Poder Executivo® De igual modo, nessa mesma linha, decidiu-se
pela inconstitucionalidade da majoracdo do IPTU sem edicdo de lei, vedada a

atualizagéo, por ato do Executivo, em percentual superior aos indices oficiais®

A regra da legalidade ¢ muito ampla. A jurisprudéncia entende que a fixacao
da base de incidéncia da contribuicéo social alusiva ao frete submete-se ao principio
da legalidade. Por isso, a Constituicdo rejeitaria a majoracéo, por portaria, da base de

incidéncia da contribuicdo social relativa ao frete®.

5 [ARE 1.018.459 RG, voto do rel. min. Gilmar Mendes, j. 23-2-2017, P, DJE de 10-3-2017].

®[RE 704.292, voto do rel. min. Dias Toffoli, j. 19-10-2016, P, DJE de 3-8-2017] [RE 838.284, rel. min.
Dias Toffoli, j. 19-10-2016, P, DJE de 22-9-2017].

"[ARE 957.650 RG, rel. min. Teori Zavascki, j. 5-5-2016, P, DJE de 16-5-2016].

8 [RE 632.265, rel. min. Marco Aurélio, j. 18-6-2015, P, DJE de 5-10-2015].

9 [RE 648.245, rel. min. Gilmar Mendes, j. 1°-8-2013, P, DJE de 24-2-2014].

0 [RMS 25.476, rel. p/ 0 ac. min. Marco Aurélio, j. 22-5-2013, P, DJE de 26-5-2014.]
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A LEI COMPLEMENTAR

Ha um campo normativo reservado a lei complementar em matéria de Direito
Tributario. Trata-se do regime juridico constitucional das normas gerais de Direito
Financeiro e de Direito Tributario, bem como os aspectos que informam o
langamento tributario.

Nos termos do art. 146 da Constituicdo de 1988, é matéria exclusiva de lei
complementar o regime de conflitos de competéncia, entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios; as disposi¢des sobre as limitacfes constitucionais
ao poder de tributar; as normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
especialmente sobre a definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em
relacdo aos impostos discriminados na Constituicdo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de célculo e contribuintes; obrigacdo, lancamento, crédito,
prescricdo e decadéncia tributérios; a par do adequado tratamento tributario ao ato
cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.

Boa parte das exigéncias explicitadas no art. 146 é atendida pelo CTN, que é
lei complementar, ainda que por recep¢do. No tempo da aprovacdo do CTN ndo
havia disposicdo constitucional relativa a lei complementar. Essa forma surge com a
Constituicdo de 1967. O CTN, originariamente lei ordindria, foi recepcionado como
lei complementar pela Constituicido de 1967.

Assim, as alteracBes do CTN devem ser feitas por lei complementar. Caso
contrério, essas alteragdes sdo irritas e nulas. Menciona-se, exemplificativamente, a
Lei Complementar n® 104, de 10 de janeiro de 2001, que acrescentou dois novos
incisos ao art. 151 do CTN, relativos a suspensdo de exigibilidade do crédito
tributario, que se aplicam no regime de emissao de certiddes positivas com efeito de

negativa.

Fora do espectro do CTN ha lei complementar regulamentando o Imposto
sobre Servicos-ISS, no contexto da Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de
2003, bem como sobre o Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servigos-ICMS,
de 2006, conhecida como lei Kandir. N&do ha lei complementar regulamentando o

Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores-IPVA, ndo obstante
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propostas em andamento, que circulam no Congresso Nacional. Como se vera mais
adiante, a auséncia de lei complementar em tema de IPVA suscita varias discussoes,
a exemplo da incidéncia do IPVA sobre embarcagdes e aeronaves, que o STF néo

autoriza.

Deve-se realcar que o texto constitucional remete a lei complementar a
instituicdo de Empréstimos Compulsorios, por parte da Unido (art. 148). Também é
matéria de lei complementar a instituicdo dos Impostos sobre Grandes Fortunas-IGF
(art. 153, VII). Além disso dependem de lei complementar os Impostos Residuais, de
competéncia exclusiva da Unido, nas circunstancias indicadas na Constitui¢do, isto
é, a ndo cumulatividade e a inexisténcia de fato gerador ou base de calculo préprios

dos impostos discriminados no texto constitucional.

Originalmente, entendia-se que a lei complementar era hierarquicamente
superior & lei ordinaria, sem se levar em conta as especificidades das matérias. Uma
lei complementar que disponha sobre aliquotas, por exemplo, e em principio, pode
ser alterada por lei ordinria, levando-se em conta que a determinagdo da expressdo

exata de uma aliquota ndo é matéria reservada a lei complementar.

Esse entendimento foi sufragado pelo Supremo Tribunal Federal ao ensejo do
julgamento da Acdo Direta de Constitucionalidade n°® 1, em decisdo de 1° de
dezembro de 1993, de acordo com o voto do entdo Ministro Moreira Alves.
Entendeu-se que somente se pode exigir lei complementar para matérias cuja

disciplina a Constituicdo expressamente faca tal exigéncia.

Na compreensdo de Moreira Alves, se a matéria fosse, por qualquer
razdo, disciplinada por lei cujo processo legislativo observado fora o de lei
complementar, ainda que ndo se tenha exigéncia constitucional, tem-se que 0s
dispositivos de que tratam essa lei s@o entendidos como dispositivos de lei ordinéria,
podendo, consequentemente, ser alterados por lei ordinaria e ndo, necessariamente,
por lei complementar.

Essa modalidade normativa - - lei complementar - - especialmente no caso do
ICMS, atende a repulsa constitucional a guerra tributaria entre os Estados-membros.

Entendeu o STF que o legislador constituinte republicano, com o proposito de
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impedir a guerra fiscal enunciou postulados e prescreveu diretrizes gerais de carater

subordinados a compor o estatuto constitucional do ICMS.

Nesse mesmo julgado, observou-se justificavel a edi¢do de lei complementar
nacional vocacionada a regular o modo e a forma como os Estados-membros e o
Distrito Federal, sempre ap06s deliberagdo conjunta, poderiam, por ato proprio,

conceder e/ou revogar isencgdes, incentivos e beneficios fiscais®.

Também por expressa disposicdo constitucional, a lei complementar é o
instrumento normativo exigido para a regulamentacdo das limita¢ces constitucionais
do poder de tributar. Na recente jurisprudéncia do STF percebe-se alguma
flexibilizagdo do comando constitucional de lei complementar para a
regulamentagio de algumas matérias em ambito de direito tributario. E o caso de
julgado que fixou entendimento de que aspectos procedimentais relativos a

imunidade poderiam ser tratados por lei ordinéria.

Entende o STF que, no que se refere aos impostos, o maior rigor do quérum
qualificado para a aprovacdo de matérias de importancia se justificaria para se dar
maior estabilidade a disciplina do assunto, dificultando-se sua alteragcdo sem maiores
e mais profundas discussdes. A lei complementar em matéria tributaria presta-se
para estabelecer regras nacionalmente uniformes e rigidas. E mecanismo para se

obter seguranca juridica e certeza do direito.

Porém, de acordo com o STF, “a necessidade de lei complementar para
disciplinar as limitacdes ao poder de tributar ndo impede que o constituinte selecione
matérias passiveis de alteracdo de forma menos rigida, permitindo uma adaptacéo
mais facil do sistema as modifica¢Bes faticas e contextuais, com o propésito de velar
melhor pelas finalidades constitucionais”12. A jurisprudéncia do STF tem
prestigiado normas que restringem a frui¢do de favores fiscais e, nesse sentido, ha

uma deferéncia historica para com a lei complementar.

Por outro lado, como ja decidido, deve-se reconhecer um espaco de atuacao
para o legislador ordinario em vérias matérias de indole fiscal. Nesse sentido,

flexibilizando necessidade absoluta de lei complementar para algumas matérias, o

11 [ADI 1.247 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 17-8-1995, P, DJ de 8-9-1995.]
12 [ADI 1.802, rel. min. Dias Toffoli, j. 12-4-2018, P, DJE de 3-5-2018.]
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STF deliberou que aspectos procedimentais necessarios a verificacdo do atendimento
das finalidades constitucionais da regra de imunidade, a exemplo de certificaco,

fiscalizacdo e o controle administrativo, sdo passiveis de definigdo por lei ordinaria.

Conflito entre lei complementar e lei ordinaria, que ilustra os postulados
constitucionais que informam a matéria, pode ser elucidado a partir de debate
travado em torno da regulamentacdo do § 7° do art. 195 da Constituicdo Federal.
Disp8e mencionado excerto da Constituicdo que sdo isentas de contribuicdo para a
seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as

exigéncias estabelecidas em lei.

Ainda que disposto na Constituicdo sob a expressdo “isentas” entende-se que
se trata de hipdtese de “imunidade”. Nesse sentido, matéria referente a imunidade é
aspecto das limitagBes constitucionais ao poder de tributar 0 que, nos termos da

Constituicdo, art. 146, 11, é assunto de competéncia de lei complementar.

O art. 14 do CTN, lei complementar, regulamenta a matéria. Exige-se para
fruicdo de imunidade constitucional, nos termos do CTN, entre outros, que 0S
interessados ndo distribuam qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a
qualquer titulo. Devem aplicar integralmente no Pais, seus recursos na manutengao
dos seus objetivos institucionais. Ainda, deve-se manter escrituracdo de receitas e

despesas em livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exatidao.

No entanto, o art. 55 da Lei 8.212, de 24 de julho de 1991, inovou na matéria,
ampliando o leque de exigéncias, em relacdo a lei complementar. Exigiu-se que o
interessado comprovasse reconhecimento como de utilidade puablica, que portasse
um certificado de registro de entidade de fins filantropicos, que promovesse
assisténcia social beneficente, inclusive educacional ou de salde, a menores, idosos,

excepcionais ou pessoas carentes, além das exigéncias do art. 14 do CTN.

Verifica-se, desse modo, que lei ordinaria pretendia regulamentar o § 7° do
art. 195 da Constituicdo. Em favor dessa pretensdo o fato de que o texto
constitucional ndo remete sua regulamentacdo a lei complementar. Remete, tdo
somente, a lei, 0 que, de acordo com a técnica constitucional vigente significa, pura
e simplesmente, lei ordinaria. Porém, justamente porque a matéria que trata refere-se

a uma hip6tese de ndo incidéncia tributaria constitucionalmente qualificada
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(imunidade) é que o STF julgou que seria necessario, no caso, lei complementar,

exatamente como disposto no art. 14 do CTN.

De acordo com o STF o art. 55 da Lei 8.212, de 1991, fixou requisitos para o
exercicio da imunidade tributéria, assunto disposto no § 7° do art. 195 da
Constituicdo. Segundo o STF, o art. 55 da Lei 8.212, de 1991, elencou condicdes

prévias para 0 exercicio do direito a imunidade.

De tal maneira reconheceu-se a inconstitucionalidade formal do art. 55 da Lei
8.212, de 1991, no que extrapolasse o definido no art. 14 do CTN. Constatou-se
evidente violacdo ao art. 146, I, da Constituicdo Federal. De acordo com a deciséo
do STF, os requisitos legais exigidos na parte final do § 7° do art. 195, enquanto ndo
editada nova lei complementar sobre a matéria, seriam somente aqueles dispostos no
art. 14 do CTN?®3,

Deve-se observar também que na hipdtese de conflito entre legislacdo local e
lei complementar em matéria tributéria a situacdo se resolve com a definicdo
constitucional, referente ao estabelecimento de campos materiais para o rito de
processo legislativo adequado, ainda que nem toda contraposicéo entre lei ordinaria
e lei complementar tenha assento na Constitui¢cdo. Segundo o STF a questdo apenas
é de alcada constitucional, se resolvida, direta ou indiretamente, no contexto da

existéncia ou da inexisténcia de reserva de lei complementar para instituir o tributo

0uU normas gerais em matéria tributarial*

Nos termos do art. 146, Ill, da Constituicdo, deve ser objeto de lei
complementar o estabelecimento de normas gerais em matéria de legislacdo
tributéria. A disposicdo alcanca a definicdo de tributos e de suas espécies, bem
como, em relacdo aos impostos discriminados na Constituicdo, a dos respectivos

fatos geradores, bases de calculo e contribuintes.

A lei complementar compete também tratar de obrigagdo, langamento,
crédito, prescricdo e decadéncia tributarios. De igual modo, 0 adequado tratamento

tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas, a par da

13 [RE 566.622, voto do rel. min. Marco Aurélio, j. 23-2-2017, P, DJE de 1°-3-2017].
14[RE 228.339 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 20-4-2010, 22 T, DJE de 28-5-2010.]
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definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as

empresas de pegqueno porte.

Quanto a regulamentacdo do ato cooperativo, por lei complementar, o STF
havia decidido que essa disposi¢do ndo resulta em salvo-conduto para as sociedades
cooperativas. Essas se opuseram a tributagdo da Contribuicdo Proviséria sobre
MovimentacGes Financeiras-CPMF, alegando que tratamento diferenciado deveria
ser veiculado por lei complementar. Fixou-se entendimento no sentido de que o fato
de a Constituicdo determinar que seja estabelecido adequado tratamento tributario ao
ato cooperativo ndo vedaria a incidéncia de CPMF sobre as movimentagdes

financeiras efetuadas pelas sociedades cooperativas'®

No que se refere as microempresas e as empresas de pequeno porte, 0 STF
entendeu que o fomento a essas entidades foi elevado & condigdo de principio
constitucional. Deve orientar os entes federados a conferir tratamento favorecido aos
empreendedores que contam com menos recursos para fazer frente a concorréncia.
Nessa linha, o STF decidiu que a literalidade da complexa legislagdo tributaria deve
ceder a uma interpretacdo mais adequada e mais harménica com a finalidade de

assegurar equivaléncia de condicGes para empresas de menor porte',

A definicdo do escopo e do alcance de leis complementares em matéria
tributéria suscita ampla litigncia e permanente intervencdo corretiva do STF.
Primeiramente, questiona-se, de qual lei complementar trata o comando
constitucional? Federal, distrital, estadual ou municipal? De acordo com
jurisprudéncia do STF, a lei complementar que a Constituigdo em matéria tributaria
é federal, de alcance nacional, como elo indispensavel entre os principios nela

contidos e as normas de direito local®.

A questdo também pode ser ilustrada com declaracdo de
inconstitucionalidade de lei do Distrito Federal, que inseria uma nova modalidade de

extingdo de crédito tributario. Entendeu-se que o legislador do Distrito Federal

15 [RE 599.362, rel. min. Dias Toffoli, j. 6-11-2014, P, DJE de 10-2-2015, Tema 323.] [RE 598.085, rel.
min. Luiz Fux, j. 6-11-2014, P, DJE de 10-2-2015].

16 [ADI 4.033, rel. min. Joaguim Barbosa, j. 15-9-2010, P, DJE de 7-2-2011.]

7 [ADI 1.945 MC, rel. p/ o ac. min. Gilmar Mendes, j. 26-5-2010, P, DJE de 14-3-2011.]. = RE 578.582
AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 27-11-2012, 12 T, DJE de 19-12-2012.
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avangava em assunto cuja competéncia normativa Ihe era vedada, porquanto a lei
complementar a qual se refere a Constituicdo no art. 146 é federal, com alcance

nacional.

O Distrito Federal fixou uma forma de dacdo em pagamento, de perfil
civilista, no conjunto de possibilidades de extingdo do crédito tributario. O STF

entendeu que se tratava efetivamente de criacdo de uma nova causa de extin¢do do

crédito tributario, pelo que se declarou a inconstitucionalidade da norma®®.

Deve-se entender o que significa, na diccdo constitucional, o conteudo de
normas gerais de Direito Tributario. No entender da jurisprudéncia do STF a
observancia para com normas gerais em matéria tributéria é medida que se presta
para garantir a seguranga juridica. Objetiva-se um tratamento normativo
centralizado, estabilizando-se legitimamente expectativas. E instrumento de busca de
certeza do direito. Decidiu o STF que normas gerais ndo significam normas
genéricas. Normas gerais em matéria tributaria, de acordo com o STF, sdo normas

aptas a vincular todos os entes federados e os administrados®®.

O STF mantém orientacdo no sentido de que cabe a lei complementar, no
tocante aos impostos discriminados na Constituicdo, definir os respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes?> N&o se pode determinar fato gerador
por intermédio de lei ordinéria. E o que se decidiu quando de discusséo relativa a lei
ordinaria que criava a modalidade de imposto de renda com desconto na fonte,
relativa a acionistas e apuracao de lucro liquido das empresas. A modalidade néo é

prevista no art. 43 do CTN, lei complementar que trata da matéria®"

Nessa mesma linha, o STF ja rechagou legislacdo ordinaria que pretendeu

tratar de prescricdo e decadéncia, que sdo assuntos regidos por lei complementar.

18[ADI 1.917, voto do rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 26-4-2007, P, DJ de 24-8-2007.]

19 [RE 433.352 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 20-4-2010, 22 T, DJE de 28-5-2010.]

2 [RE 223.144, voto do rel. min. Carlos Velloso, j. 17-6-2002, P, DJ de 21-11-2003.] [RE 287.628 AgR,
rel. min. Ayres Britto, j. 6-3-2012, 22 T, DJE de 19-3-2012].

21 [RE 172.058, rel. min. Marco Aurélio, j. 30-6-1995, P, DJ de 13-10-1995.] [RE 307.220-ED, rel. min.
Gilmar Mendes, j. 1°-2-2019, 22 T, DJE de 13-2-2019] [Al 807.699 AgR, rel. min. Carmen Lucia, j.
15-2-2011, 13 T, DJE de 18-3-2011].
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Essa decisdo suscitou a Simula Vinculante n. 82> Extincdo de crédito tributario é

matéria de lei complementar federal com alcance nacional.

O STF decidiu pela inconstitucionalidade de lei estadual que estabeleceu
hipotese de extingdo do crédito tributario por decurso de prazo para apreciagao de
processo administrativo fiscal. Essa hipdtese ndo é contemplada pelas regras do
CTN, lei complementar que regula a matéria, pelo que foi decretada sua

inconstitucionalidade®

Lei complementar que trate de prescricdo e decadéncia deve ser federal.
Busca-se uma disciplina homogénea, em nivel nacional, no delicado assunto de
obrigacdo e crédito tributarios. Segundo o STF, permitir regulacdo distinta sobre
esses temas, pelos diversos entes da Federacdo, acarretaria prejuizo a vedagdo do
tratamento desigual entre contribuintes em situacdo equivalente, bem como a

seguranca juridica®*
A MEDIDA PROVISORIA

.................................................................................................. O regime
original das medidas provisorias foi alterado substancialmente pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001. Pode o Presidente da Republica adotar medidas
provisodrias, em caso de relevancia e urgéncia, devendo o texto ser submetido de

imediato ao Congresso Nacional.

Simetricamente, governadores e prefeitos também podem editar medidas
provisorias, se previsdo ha nas respectivas constituicBes estaduais e nas leis

organicas municipais.

H& vedacgdes ao uso das medidas provisérias, 0 que as tornam de pouca
utilidade em matéria tributaria. Por exemplo, ndo se pode tratar por medida
provisoria de matéria reservada a lei complementar. Como visto, ha varios assuntos
tributarios que sdo objeto de lei complementar, o que torna invidvel o manejo de

medida provisoria.

22 Sgo inconstitucionais o paragrafo Unico do art. 5° do DL 1.569/1977 e os arts. 45 e 46 da Lei
8.212/1991, que tratam de prescrigao e decadéncia de crédito tributario.

2 [ADI 124, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 1°-8-2008, P, DJE de 17-4-2009.]

2 [RE 560.626, rel. min. Gilmar Mendes, j. 12-6-2008, P, DJE de 5-12-2008].
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Além do que, medidas provisérias que impliguem em instituicdo ou
majoracdo de impostos, exceto os regulatérios, somente produzem efeitos no
exercicio financeiro seguinte se convertidas em lei até o ultimo dia daquele em que
foi editada. Essa perspectiva anula o requisito de urgéncia, que é fundamental na
estrutura das medidas provisdrias.

Mesmo assim, a jurisprudéncia consolidou-se no sentido de que medidas
provisdrias podem criar tributos, respeitando-se as limitacdes fixadas na
Constituicdo®

O PRINCIPIO DA ISONOMIA OU DA IGUALDADE
TRIBUTARIA

O art. 150, 11, da Constituicdo dispGe que, sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em raz&o de ocupagdo profissional
ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos. Cuida-se do principio da isonomia, em sua

dimensdo tributaria, também conhecido como o principio da igualdade.

Destaca-se, inicialmente, o que seria uma igualdade perante a lei, do que se
entenderia por uma igualdade na lei. Naquele primeiro caso, igualdade perante a lei,
tem-se que a norma tributaria deve alcancar a todos igualmente, do mesmo modo.
Né&o se leva em conta juizos de subjetividade. O que se atende, tdo somente, é uma
situacdo geral e abstrata, marcada pela formalidade, desprezando-se critérios outros,

inclusive de realizacdo da igualdade mediante tratamento desigual.

No ultimo caso, igualdade na lei, tem-se como destinatario o aplicador da
norma juridica, no sentido de que se deva levar em conta as desigualdades
intrinsecas que diferenciam as pessoas. Nessa hipotese, guarda-se relacdo de
subjetividade, a ser alcancada por aquele que confecciona a norma. S8o aspectos de

uma igualdade substancialmente formal. Na igualdade perante a lei o critério deve

% [ADI 1.417 MC, rel. min. Octavio Gallotti, j. 7-3-1996, P, DJ de 24-5-1996.] [RE 479.134 AgR, rel.
min. Sepulveda Pertence, j. 26-6-2007, 12 T, DJ de 17-8-2007].
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ser observado no momento no qual a norma juridica é produzida. Na igualdade na

lei, 0 que se leva em conta é o momento de aplicagdo da norma juridica.

Do ponto de vista do Direito Tributario, leva-se em conta,
preponderantemente, a situacdo econdmica e financeira do contribuinte. O tema da

isonomia tributaria conta com farta jurisprudéncia no STF.

Quando da criacdo de uma férmula simplificada de recolhimento de tributos,
o Sistema Simples, nos termos da Lei n°® 9.317, de 1996, questionou-se que o
beneficio de algum modo feria o principio da isonomia tributaria. O STF entendeu
gue essa ofensa ndo ocorria, e que os beneficiarios necessitavam desse incentivo,
realizando-se a maxima de que se deve tratar igualmente os iguais e desigualmente

os desiguais?®.

O STF afastou norma estadual que isentava oficiais de justica quando da
aquisicdo de automdveis. Entendeu-se que fora desrespeitada a isonomia, como
disposto no art. 150, I1, da Constituicdo. Nao se constatou qualquer base axioldgica
no postulado da razoabilidade. O STF verificou que essa norma engendrava
tratamento discriminatorio em beneficio da categoria dos oficiais de justica

estaduais?”

Situacdo similar ocorreu com lei complementar estadual que isentou
membros do Ministério Pablico do pagamento de custas judiciais, notariais,
cartorarias e quaisquer taxas ou emolumentos. O STF declarou que a norma feia o
disposto no art. 150, 11, da Constitui¢do. Insistiu que o texto constitucional consagra

o principio da igualdade de tratamento aos contribuintes?®.

Por outro lado, qualificando a premissa da igualdade na lei, o STF entendeu
gue nao constituiu ofensa a isonomia a instituicdo de incentivos fiscais para
empresas que contratam empregados com mais de quarenta anos. A Assembleia

Legislativa que promulgara a lei questionada teria usado um aspecto extrafiscal que

% [RE 476.106 AgR, rel. min. Gilmar Mendes, j. 1°-4-2008, 22 T, DJE de 25-4-2008.]

27 [ADI 4.276, rel. min. Luiz Fux, j. 20-8-2014, P, DJE de 18-9-2014.]

% [ADI 3.260, rel. min. Eros Grau, j. 29-3-2007, P, DJ de 29-6-2007.] ADI 3.334, rel. min. Ricardo
Lewandowski, j. 17-3-2011, P, DJE de 5-4-2011.
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pode ser conferido aos tributos, para estimular conduta por parte do contribuinte,

sem violar os principios da igualdade e da isonomia?.

A jurisprudéncia consagrou entendimento no sentido de que o principio da
isonomia tributaria ndo se resume ao tratamento igualitario em toda e qualquer
situacdo juridica. Consiste além disso na implementacdo de medidas com o designio
de atenuar fatores discriminatdrios existentes.

ImpGe-se, por vezes, tratamento desigual em circunstancias especificas e que
militam em prol da igualdade. No entender do STF, a isonomia sob o angulo do
esforco de obter a igualdade, exige correlagdo ldgica entre o fator de discriminagdo e

a desequiparagdo.

No entendimento do STF buscou-se uma adequada correlagdo valorativa.
N&o revelaria discriminagdo inconstitucional a concessdo de parcelamento apenas
aos contribuintes que ndo ingressaram em juizo ou aos que ajuizaram ac¢des, mas nao
implementaram o dep6sito do crédito tributario controvertido, e a exce¢do aos

contribuintes que ingressaram em juizo e realizaram o depdsito judicial®®

O STF também entendeu que a sobrecarga imposta aos bancos comerciais e
as entidades financeiras, no tocante a contribuicdo previdenciaria sobre a folha de
salarios, ndo fere, & primeira vista, o principio da isonomia tributéria, ante a expressa

previsdo constitucional®!.

Hé& dois exemplos na histéria do direito tributario brasileiro que ilustram que
0s conceitos de igualdade na lei e de igualdade perante a lei sdo conquistas
relativamente recentes. Em 1956 vigia norma que facultava que membros do
Congresso Nacional, do Supremo Tribunal Federal e do antigo Tribunal Federal de
Recursos importassem, para uso pessoal, automdveis, pelo cambio livre, até 3.000

dolares, independentemente de licenga prévia®2.

A época, um Ministro do Tribunal de Contas da Uni&o, importou, mediante

fatura consular, visada por ordem telegréfica do Ministério das Relagdes Exteriores,

2 [ADI 1.276, rel. min. Ellen Gracie, j. 28-8-2002, P, DJ de 29-11-2002.]

% RE 640.905, rel. min. Luiz Fux, j. 15-12-2016, P, DJE de 1°-2-2018]

S1TAC 1.109 MC, rel. p/ 0 ac. min. Ayres Britto, j. 31-5-2007, P, DJ de 19-10-2007.]
32 Lei n° 3.053, de 22 de dezembro de 1956, art. 4°.
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um automovel Chevrolet, Bel Air, modelo 1957, pelo preco de 2.646 délares e doze
centavos. Pretendia valer-se do beneficio, ainda que Ministros do Tribunal de Contas

da Unido ndo estivessem listados na norma de isengdo.

No procedimento de desembaragco aduaneiro no Rio de Janeiro os servidores
da Alfandega questionaram a isengdo da licenca prévia. Encaminharam uma consulta
para 0 Ministério da Fazenda, que entendeu que a norma de isencdo deveria ser

interpretada literalmente.

Ainda que se tivesse uma equiparacdo constitucional entre Ministros do
Tribunal de Contas e Juizes do Tribunal Federal de Recursos, entendeu-se que a
interpretacdo literal que o caso exigia determinava que se negasse a pretensdo do

Ministro do Tribunal de Contas da Unido.

O Ministro da Fazenda encaminhou consulta & Consultoria-Geral da
Republica, por entender que a matéria era de alta relevancia. Com a resposta da
consulta concordou o Presidente da Republica. Entendeu-se que Ministro do
Tribunal de Contas era amparado pela norma de isencéo. Tratava-se de autorizagdo

legislativa, e decorria de uma discri¢do que era propria daquele poder.

Enfatizou-se que o privilégio era vinculado a qualidade profissional do
beneficiario. Decidiu-se que a isencdo era dirigida a congressistas e magistrados.
N&o se trataria de um direito pessoal. Em seguida, analisou-se o art. 76, § 1°, da
Constituicdo Federal de 1947, que dispunha que os Ministros do Tribunal de Contas
teriam os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos Juizes do

Tribunal Federal de Recursos.

Ponderou-se que o legislador constituinte determinou essa identificac&o.
Toda vez que se instituisse aos juizes um direito novo, mesmo excepcionalmente, a
prerrogativa se transmitiria, imediatamente, e com caracteristicas idénticas, aos

Ministros do Tribunal de Contas.

Como se percebe da leitura da decisdo acima, o critério de igualdade
preponderaria, apenas, na relacdo entre autoridades, isto é, congressistas e membros
do Judiciario. Em nenhum momento se questionou o fato de que o beneficio de que

se tratava ndo alcancaria todos os cidaddos. Verifica-se, assim, ainda que com plena
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justificacdo normativa, um privilégio odioso, que qualifica a igualdade na lei e ndo a

igualdade perante a lei.

Ainda no tema de isonomia, no contexto de sua construcéo histérica, chama a
atencdo discussdo que houve relativa a tributagdo dos magistrados. A questdo
origina-se no inicio da Republica Velha, quando se assegurava aos juizes a
irredutibilidade dos vencimentos. No momento da criacdo do imposto de renda no
Brasil os Ministros do STF protestaram contra o fato de que deveriam recolher a
exacdo, no que foram prontamente atendidos pelas autoridades fazendarias. Os

magistrados foram entdo dispensados de recolher imposto de renda.

No entanto, uma reforma constitucional ocorrida em 1926 sujeitou o0s
magistrados ao recolhimento de impostos gerais. Ainda que 0s juizes passassem a
recolher o mencionado imposto sobre os proprios vencimentos, acreditavam-se
imunes a tributagdo na renda, porquanto o recolhimento implicava em reducdo dos

vencimentos.

A discussdo persistiu ao longo da era Vargas. Ministros do STF concederam
seguranca a magistrados e servidores publicos, isentando-os do recolhimento do
imposto de renda. Justificou-se a medida na irredutibilidade dos vencimentos.
Getulio Vargas, por decreto-lei, cassou a decisdo do STF, alegando defesa do
interesse publico. A medida revela, inclusive, a preponderancia do Executivo sobre o
Judiciério.

A partir da promulgagdo da Constituicdo de 1946 verificou-se nova rebeldia
de Ministros do STF e do Tribunal de Contas contra o imposto de renda.
Argumentava-se que ndo se tratava de um imposto geral e que, portanto, ndo
qualificava uma excecdo prevista pelo texto constitucional vigente. DecisGes do
antigo Tribunal Federal de Recursos, bem como do proprio STF, fixaram o
entendimento de que o imposto de renda deveria ser descontado dos vencimentos

dos magistrados, ndo obstante recorréncia insurgéncia de juizes estaduais.

O principio da igualdade, substancialmente, definiu-se pela vedag&o de que se
trate desigualmente contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente. Essa
situacdo é de ambito econdmico, e nao funcional. Objeto de consideracdo em casos

concretos, chega-se a conclusao de que é isondmico o que € justo, e ndo isondmico o
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que é injusto. Ainda que os conceitos de justica e de injustica possam variar de
acordo com o intérprete, do ponto de vista econdbmico, que é o substrato para a

avalicdo tributéria, ha elementos objetivos que permitam sua plena identificagao.
O PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

O principio da capacidade contributiva vincula-se ao principio da
proporcionalidade e assim j& se observava no texto constitucional de 1824, que no
inciso XV do art. 176 dispunha que ninguém estaria isento de contribuir para as

despesas do Estado em proporcao de seus haveres.

Essa regra fazia parte de um conjunto de disposi¢Oes gerais, de garantia de
direitos civis e politicos, de titularidade dos cidad&os brasileiros. Na origem, assim, a
capacidade contributiva, a par de modular-se pela proporcionalidade, inseria-se em

um contexto amplo de protecdo a direitos e garantias individuais e coletivas.

N&o hé& referéncias & capacidade contributiva e a proporcionalidade na
Constituicdo de 1891, e também ndo ha referéncias a capacidade contributiva nas
Constituicbes de 1937, de 1967 e na Emenda Constitucional n® 1, de 1969. Na
Constituicdo de 1934 havia uma disposi¢do que lembra a ideia da capacidade
contributiva, como se Ié no art. 185, no sentido de que nenhum imposto poderia ser
elevado além de vinte por cento ao tempo do aumento. Mais objetivamente, o
disposto no art. 128, que sujeitava a imposto progressivo as transmissdes de bens por

heranca ou legado.

Essa disposicdo conformava-se com os critérios de justica social que
informaram a Constituicdo de 1934, que se revela como um documento de época,
marcada por intensa polarizacdo ideoldgica, indicando arranjos institucionais
inovadores, a par de algumas peculiaridades, a exemplo da representacéo classicista,

da justica eleitoral e do mandado de seguranca.

O principio da capacidade contributiva é encontrado na Constituicdo de 1946.
No art. 202 fixou-se que os tributos teriam carater pessoal, sempre isso fosse
possivel, e que seriam graduados conforme a capacidade econémica do contribuinte.

H& também na Constituicdo de 1946 outra norma de compreensdo analoga, ainda
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gue sob uma forma que hoje ndo compreenderiamos objetiva e explicitamente como

principio que levasse em conta a capacidade contributiva de todos os cidadéos.

Nesse caso, colhe-se um modelo mais proximo ao que hoje
compreenderiamos como o principio do minimo existencial. Nos termos do § 1° do
art. 15 da Constituicdo de 1946, eram isentos do imposto de consumo os artigos que
a lei classificasse como o minimo indispensavel a habitacdo, vestuario, alimentacdo
e tratamento médico das pessoas de restrita capacidade econémica. Tinha-se um
desdobramento do principio da igualdade, no sentido de que a isonomia exige que se
guarde uma equitativa proporcionalidade entre a capacidade econémica do

contribuinte e os encargos fiscais.

A concepcdo de capacidade contributiva foi positivada novamente na
Constituicdo de 1988. Dispbs-se que, sempre que possivel, 0s impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte,
facultado a administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o

patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

Primeiramente, deve-se observar a clausula que d& inicio a disposicao:
sempre que possivel. O comando exclui, por impossibilidade manifesta, os impostos
indiretos e de consumo, a exemplo do ICMS, cuja dindmica de arrecadacdo ndo
permite que se identifiqgue, a0 momento do fato gerador, a capacidade contributiva

do contribuinte.

Dessa impossibilidade fatica predica a regressividade fiscal. Vale dizer,
guanto menor a capacidade econdmica do contribuinte, nos impostos indiretos e de

consumo, maior a carga fiscal. Essa situacao revela inegavel injustiga tributaria.

O principio da capacidade contributiva se efetiva mediante a aplicacao
também de outras chaves interpretativas de Direito Tributério. Esta diretamente
ligado & ideia de progressividade, porquanto seu célculo visa mitigar os desajustes

ocorridos na tributagdo sobre o consumo, e que implicam na regressividade.

O substrato conceitual que informa o principio da capacidade contributiva

esta em Adam Smith, para quem era necessario que as pessoas contribuissem o mais
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possivel para a manutengdo do governo, proporcionalmente as suas respectivas

capacidades.

Tem-se, assim, um vinculo indissociavel entre o principio da capacidade
contributiva e o principio da progressividade. Este tltimo é alcangado, do ponto de
vista fatico, mediante aquele primeiro, que o instrumentaliza. No contexto do
sistema tributario brasileiro o principio da capacidade contributiva conta com maior
possibilidade de utilizagdo no Imposto de Renda-IR, no Imposto Predial e Territorial

Urbano-IPTU e no Imposto Territorial Rural-ITR.

No caso do IR o principio da capacidade contributiva se qualifica em seu
sentido estritamente fiscal, constatado no montante arrecadado. Aliquotas maiores
para bases de calculo maiores implicam em resultados financeiramente mais

expressivos.

Nesse sentido, o IR conta com aliquotas com cinco patamares: isencéo, e
aliquotas de 7,5%, 15%, 22,5% e 27,5%. Nos demais casos, IPTU e ITR, o resultado
financeiro ¢ menos expressivo, porém a inducdo de comportamentos é mais

relevante, o que confirma sua natureza extrafiscal.

Deve-se verificar também, & luz da dicgdo constitucional, que o principio da
capacidade contributiva se aplica somente aos impostos, ndo se prestando para taxas,

contribui¢Bes de melhoria e demais espécies tributarias.

No entanto, o STF tem alterado essa limitagéo, no sentido de que o principio
da capacidade contributiva se aplicaria somente a impostos®. Verifica-se, nesse
assunto, a ocorréncia de uma mutacdo constitucional, isto é, de alteragdo do texto
constitucional por via interpretativa. O STF tem enfatizado que o principio da
capacidade contributiva, tal como previsto no art. 145, § 1°, da CF, aplica-se a todas

as exacoes fiscais, e ndo exclusivamente aos impostos.

No caso, decidiu-se que ndo padece de vicio de inconstitucionalidade norma
que instituiu adicional a contribuicdo social devida por empregadores de certos
segmentos produtivos ou financeiros. Na hip6tese, o STF verificou compatibilidade

com os principios da solidariedade, equidade e capacidade contributiva, que

3 [RE 599.309, rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 6-6-2018].
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constituem os principais esteios da seguridade social. Essa Ultima é mantida,

prioritariamente, por recursos de origem fiscal.

Na compreensdo do STF todos os tributos, e ndo apenas os impostos, se
submetem ao principio da capacidade contributiva®. Abstraindo-se classificacdes
decorrentes de critérios puramente econdmicos, a capacidade contributiva também
deve ser informada por aspetos objetivos (o0 qué), subjetivos (quem) e proporcionais

(quanto).

A capacidade contributiva revela-se também no campo de afericdo de multas.
Ja entendeu o STF que multa moratéria de 20% do valor do imposto devido nédo se
mostra abusiva ou desarrazoada. N&o haveria ofensa aos principios da capacidade

contributiva e da vedag&o ao confisco®.

Quanto a relacdo da capacidade contributiva com todos os impostos, o STF
tem mantido que ndo ha excecdes®®. Discutiu-se a aplicabilidade desse principio em
face da sujeicdo passiva do Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdo de
Bens e Direitos-1TCD, imposto direto e, consequentemente, habil para expressao da
progressividade e da regressividade, que sdo indicadores objetivos da capacidade

contributiva.

H4 incidéncia da capacidade contributiva nos chamados impostos diretos, ndo
importando se possuam cardter real ou pessoal. O STF insiste que ha necessidade de
critérios objetivos, declarando inconstitucionalidade de norma que fixava o grau de
parentesco como parametro para progressividade em ambito de Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doagdo de Bens e Direitos-ITCMD?.

O principio da capacidade contributiva também foi discutido a propdsito de

fixacdo de bases de calculo para exacdes devidas por sociedades prestadoras de

34 [RE 406.955 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 4-10-2011, 22 T, DJE de 21-10-2011.]

% [RE 239.964, rel. min. Ellen Gracie, j. 15-4-2003, 12 T, DJ de 9-5-2003.] [Al 755.741 AgR, rel. min.
Cezar Peluso, j. 29-9-2009, 22 T, DJE de 29-10-2009.

% [RE 562.045, rel. p/ o ac. min. Carmen Ldcia, voto do min. Eros Grau, j. 6-2-2013, P, DJE de 27-11-
2013].

3" [RE 854.869 AgR, rel. min. Carmen Lcia, j. 25-8-2015, 22 T, DJE de 4-9-2015.] [RE 557.367 AgR,
rel. min. Alexandre de Moraes, j. 20-2-2018, 12 T, DJE de 6-3-2018].
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servicos profissionais®®. Ha no modelo patamares de tributacdo diferenciada, que o

STF entendeu adequadas para garantir a igualdade e a capacidade contributiva.

A progressividade, corolario da capacidade contributiva, exige aliquotas
diferenciadas segundo critérios que levem em conta a capacidade contributiva. Essa
compreensdo foi adotada quanto de discussdo em torno de lei estadual que fixou

aliquotas diferenciadas em razéo do tipo do veiculo®.

No contexto do Imposto sobre Servicos-ISS, em relacdo a capacidade
contributiva, o0 que se leva em conta é a ocorréncia do fato gerador, que se da com a
prestacdo do servigo, independentemente do prazo concedido para pagamento® O
prazo é uma concessdo que o contribuinte faz a sua clientela, inclusive como forma

de atrair consumidores e aumentar as vendas.

Trata-se de um principio autoaplicavel, que ndo depende de legislacdo de
conformacéo para que seja efetivo no mundo fatico. O principal destinatario do
principio da capacidade contributiva é o legislador, a quem cabe modular e indicar

parametros para que seja realmente implementado.

O PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE

Nos termos do art. 150, Ill, a, da CF, sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, cobrar tributos em relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da

vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado.

Deve-se associar essa disposi¢do a outra mais abrangente, contida no art. 5°,
XXXVI, no sentido de que a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada. Essas trés dimensGes, na medida em que incorporadas no

patriménio de seu titular, inviabilizam a aplicacdo retroativa da lei tributaria.

Nesse passo, ha convergéncia entre a lei tributéria e a lei penal, regidas,

guanto & aplicabilidade retroativa no tempo, por principios comuns. A regra é a

3 [Al 703.982 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 9-4-2013, 12 T, DJE de 7-6-2013.] [RE 795.415 AgR, rel.
min. Carmen LdUcia, j. 3-6-2014, 22 T, DJE de 13-6-2014].

% [RE 414.259 AgR, rel. min. Eros Grau, j. 24-6-2008, 22 T, DJE de 15-8-2008.]

40 [Al 228.337 AgR, rel. min. Sepulveda Pertence, j. 7-12-1999, 12 T, DJ de 18-2-2000.]
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irretroatividade. Excecdes ha, conforme se dispfe no art. 106 do CTN. A lei
tributaria aplica-se a ato ou fato pretérito, primeiramente, quando seja expressamente
interpretativa, excluida a aplicagdo de penalidade a infracdo dos dispositivos

interpretados. N&o pode ser aplicada na hip6tese de ato ndo definitivamente julgado.

Guardando semelhanca com matéria penal, a lei tributaria se aplica ao
passado quando deixe de definir fato ou comportamento como infracdo, quando
deixe de tratd-lo como contrario a qualquer exigéncia de acdo ou omissao, desde que
ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de tributo.
Por fim, quando a lei nova prescreva penalidade menos severa que a prevista na lei

vigente ao tempo da sua pratica.

Extrai-se de vérios dispositivos do CTN que ha possibilidade de
retroatividade de lei tributaria, quanto a fatos geradores pretéritos. Leis
interpretativas retroagem, em sua forma declaratéria, e ndo constitutiva. Tem-se a
fixacdo de um conceito ou a qualificagdo de uma situacdo, de modo meramente
descritivo. Ndo se constituem ou incorporacdo direitos no contexto de uma lei
interpretativa. Também ndo se pode aplicar uma punicdo, a exemplo de uma multa,

com referéncia aos dispositivos que foram objeto de interpretacéo.

Exemplo de lei interpretativa em matéria tributéria encontra-se no art. 3° da
Lei Complementar n® 118, de 2005, que dispds que, para efeito de interpretacéo
doinciso | do art. 168 do CTN, a extin¢do do crédito tributario ocorre, no caso de
tributo sujeito a lancamento por homologa¢do, no momento do pagamento
antecipado. Tem-se, assim, uma norma de interpretacdo, que faz explicita referéncia
a norma interpretada. Na tipologia classica dos modelos de interpretacéo verifica-se

uma interpretacdo auténtica.

Uma nova lei tributaria, de alcance penal, quando benigna, também é passivel
de aplicavel a fato pretérito, desde que ndo se tenha uma situacdo definitivamente
julgada. A coisa julgada de que trata 0 CTN é penal e também administrativa. O fato
deve deixar de ser capitulado como uma infracdo. O fato ao qual se aplica ndo pode
ser qualificado como fraudulento ou como instrumental na preparagdo para omissao

de pagamento de tributo devido.
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Remete-se também ao art. 144 do CTN, que dispde que o lancamento se
reporta a data da ocorréncia do fato gerador da obrigagdo e rege-se pela lei entdo
vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada. Nesse caso, também
dispbe o CTN, aplica-se ao langamento a legislagdo que, posteriormente a ocorréncia
do fato gerador da obrigacdo, tenha instituido novos critérios de apuragdo ou
processos de fiscalizacdo, ampliado os poderes de investigacdo das autoridades
administrativas, ou outorgado ao crédito maiores garantias ou privilégios, exceto,

neste Gltimo caso, para o efeito de atribuir responsabilidade tributéria a terceiros.

Nos termos do art. 180 do CTN leis que concedem anistia, isto €, que
perdoam multas, abrangem exclusivamente as infracGes cometidas anteriormente a
vigéncia da lei que a concede. O perddo relativo a uma infragdo d& a anistia fiscal a

feicdo de uma lei tributéria benigna.

O fundamento politico e econdmico da vedacdo retroatividade da lei
tributaria consiste na busca da seguranca juridica. Deve-se identificar, no contexto
da busca da seguranga juridica, que ha diferencas entre os principios da
irretroatividade e da anterioridade. O principio da anterioridade ndo permite que se
cobre tributo no mesmo exercicio financeiro da publicacdo da lei que o instituiu. O
principio da irretroatividade, por sua vez, veda que se aplique uma lei tributaria em

relagdo a fatos que ocorreram antes da entrada em vigor da lei que se discute.

Entendimento emblemético do STF em relagdo a matéria encontra-se
sumulado. Trata-se do verbete da Simula 584 que fixou que ao imposto de renda
calculado sobre os rendimentos do ano-base, aplica-se a lei vigente no exercicio
financeiro em que deve ser apresentada a declaracdo. Estanca-se qualquer

possibilidade de norma retroativa.

O principio da irretroatividade remete o intérprete a aplicar a legislacdo tal
como vigente a época dos fatos*.. Especialmente, quanto ao Imposto de Importacio,
0 STF exige que o decreto que alterou aliquotas seja anterior ao fato gerador da

obrigagéo®.

4 [RE 558.136 AgR, rel. min. Gilmar Mendes, j. 7-8-2012, 22 T, DJE de 17-8-2012.]
42 [RE 225.602, rel. min. Carlos Velloso, j. 25-11-1998, P, DJ de 6-4-2001.] [Al 533.386 AgR, rel. min.
Celso de Mello, j. 2-3-2010, 22 T, DJE de 26-3-2010.]
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Ha limitacbes de véarias ordens para a aplicagio do principio da
irretroatividade, de acordo com a jurisprudéncia consolidada do STF** O principio
da irretroatividade vincula a producdo normativa estatal apenas nas hipdteses
expressamente previstas pela Constituicdo. De acordo com o STF o objetivo € inibir
a acdo do poder publico que possa gerar restricbes gravosas a liberdade, a sujeicdo
tributéria e a seguranca juridica.

S8o esses os trés limites: o status libertatis da pessoa (CF, art. 5°, XL),
0 status subjectionais do contribuinte em matéria tributéaria (CF, art. 150, Ill, a) e a
seguranca juridica no dominio das relagdes sociais (CF, art. 5°, XXXVI). Assim,
entende o STF que se a retroatividade tributaria ndo atingir essas trés hipoteses ou
dimensdes, pode o Estado editar e prescrever atos normativos com efeito retroativo.
Ainda que as leis sejam dotadas de carater prospectivo e ordinariamente dispostas
para o futuro, o sistema juridico-tributario brasileiro ndo admite, como postulado
absoluto e indiscutivel, o principio da irretroatividade. As situagdes devem ser

avaliadas caso a caso.

O PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE

O principio da anterioridade, nos termos do art. 150, 11, b, da CF, consiste na
proibicdo de que se cobre tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou. Mencionado principio ndo pode ser
confundido com o principio da anualidade, que ja ndo mais vige em Direito
Tributério. A anualidade consistia em disposicdo de que a cobranca de um
determinado tributo deveria ser autorizada pela lei orgamentaria do ano anterior ao

qual a cobranca seria feita.

Leva-se em conta o exercicio financeiro, fixado de 1° de janeiro a 31 de
dezembro, que corresponde também ao ano civil. Trata-se de disposi¢do contida no
art. 34 da Lei n° 4.320, de 1964. O objetivo do principio da anterioridade consiste
em mecanismo de garantia de seguranca juridica e de planejamento negocial. O

principio da seguranga juridica ndo estd explicito no texto constitucional vigente.

“[ADI 605 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 23-10-1991, P, DJ de 5-3-1993.]
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Realiza-se, no entanto, no contexto de varios outros principios, a exemplo da

anterioridade.

O principio da anterioridade é garantia individual do contribuinte (art. 5°, §
2% art. 60, 8§ 4° 1V; e art. 150, 11, b, da Constitui¢do), qualificando-se como uma
clausula pétrea e insuscetivel pela alteracdo, a exemplo do que ocorreu com o
repudio do STF pela Emenda Constitucional n. 3.

Em virtude da utilizacdo dos tributos para o controle da atividade econdmica,
no sentido da expressdo extrafiscal da administracdo tributaria, ha varias excecdes ao
principio da anterioridade. O conjunto de exceg¢des inicia-se com o0s chamados
impostos regulatérios, vale dizer, o Imposto de Importacdo-1I, o Imposto de
Exportagdo-IE, o Imposto sobre Operacfes Financeiras-IOF e o Imposto sobre

Produtos Industrializados-IPI.

Essas referéncias também sdo mencionadas quando se trata das exce¢des ao
principio da legalidade. Isto porque aliquotas de Il e de IE podem ser alteradas por
Portaria do Ministro da Economia, bem com as aliquotas do IOF e do IPI podem ser

alteradas por Decreto do Presidente da Republica.

Nesse Ultimo caso, decreto que altera aliquotas de IPI, exemplifica-se com o
Decreto n° 7.705, de 25 de marg¢o de 2012, que modificou a Tabela de Incidéncia do
Imposto sobre Produtos Industrializados, denominada de Tabela TIPI. Mencionado
decreto entrou em vigor no mesmo dia de sua publicagdo. Foi revogado pelo Decreto
n° 8.950, de 29 de dezembro de 2016, que surtiu efeitos a partir de 1° de janeiro de
2017.

Tais decretos reduzem e aumentam aliquotas de varios produtos da
denominada linha branca, composta por aparelhos eletrodomésticos de maior parte.
S8o eletrodomésticos que atendem necessidades basicas de uma residéncia, a

exemplo de geladeiras e fogdes.

Pode-se cogitar de politicas de corre¢do de externalidades, no sentido de que
se incentiva a compra de eletrodomésticos mais novos, com menor consumo de

energia.
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Os impostos que incidem sobre a circulagdo internacional de mercadorias,
importacéo e exportacdo, exigem pronta intervengdo governamental, especialmente
no que se refere a protecdo do mercado interno, tanto produtor, quanto consumidor.

Por isso, a necessidade de formulas mais &geis para sua regulamentag&o.

Do mesmo modo, essa interferéncia também ser mais expedita em relagdo aos
impostos que alcancam a atividade bancéaria e a atividade industrial. Por isso, a
possibilidade de que aliquotas sejam alteradas por decreto presidencial, afastando-se

das limitagGes circunstanciais e procedimentais do processo legislativo regular.

A Constituicdo também dispensa a atengdo para com o principio da
anterioridade na hipétese de empréstimos compulsérios para despesas
extraordinarias. O fato de que se tratam de despesas que ndo podem ser postergadas
sustenta a opgéao constitucional que excluiu desse tributo a aplica¢do do principio da

anterioridade.

Dispensa idéntica se da nas hipdteses das aliquotas de ICMS sobre
combustiveis e lubrificantes, antecedidas de deliberagdo dos Estados e do Distrito
Federal. A CIDE-Combustiveis e as contribui¢des de seguridade social também néo

se submetem ao principio da anterioridade.

DiscussGes em torno da aplicacdo do principio da anterioridade atingem o
regime geral de isencdes. Isto é, questiona-se se revogacao de isencdo é medida que
exige respeito a anterioridade. O STF entende que, revogada a isencdo, o tributo
torna-se imediatamente exigivel. Nesses casos, decidiu o STF, ndo ha que se
observar o principio da anterioridade, dado que o tributo ja é existente®. O STF
também prolatou diversas decisbes no sentido de que viola o principio da
irretroatividade a introdugdo de mudancgas na sistematica de apuracdo do tributo

capazes de majora-lo, se o periodo de apuracéo estava encerrado®.

Violagdo ao principio da anterioridade fulminou emenda constitucional.
Trata-se da Emenda Constitucional n. 3, de 17 de marco de 1993, que havia
instituido um Imposto Provisério sobre Movimentagdes Financeiras-IPMF.

Excepcionava-se, na mencionada emenda, a aplicacdo da anterioridade, com o que o

“RE 204.062, rel. min. Carlos Velloso, j. 27-9-1996, 22 T, DJ de 19-12-1996.]
“[ARE 660.173 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 5-11-2013, 12 T, DJE de 28-11-2013.]
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STF ndo concordou, decidindo por sua inconstitucionalidade*®: Ao que consta, trata-
se da Unica vez na qual o STF havia julgado pela inconstitucionalidade de uma

emenda constitucional.

O PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE NONAGESIMAL

O principio da anterioridade ndo foi suficiente para garantir a seguranca
juridica em varias ocasiGes. Exemplifica-se com a Lei n° 8.383, de 30 de dezembro
de 1991, que tratava, entre outros, do imposto de renda e proventos de qualquer
natureza, incluindo rendimentos e ganhos de capital, percebidos por pessoas fisicas

residentes ou domiciliadas no Brasil.

Fixava-se uma tabela progressiva que valeria a partir de 1° de janeiro de
1992, isto é, dois dias depois da publicacdo da lei. Percebe-se possivel fraude
legislativa ao principio da anterioridade, levando-se em conta que a medida nédo

atendeu aos principios esperados de seguranga juridica.

Formalmente, respeitou-se o principio da anterioridade em sua forma
convencional. No entanto, ndo se atendeu, substancialmente, as razdes pelas quais

mencionado principio faz parte de nosso sistema tributério.

A Emenda Constitucional n® 42, de 2003, pretendeu corrigir esse tipo de
situacdo. Foi eficiente para com vérios tributos, ainda que no caso particular do
Imposto de Renda ndo tenha tido sucesso, por razées compreensiveis, como se vera.
Na nova férmula, a par da anterioridade regular, h4 exigéncia de que alteracdo nao
possa ter vigéncia antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido

publicada a lei que os instituiu ou aumentou. Trata-se da anterioridade nonagesimal.

A exemplo do principio da anterioridade regular, a anterioridade nonagesimal
também conta com conjunto de excecdes. Refere-se ao Empréstimo Compulsério
para despesas extraordinarias, ao Imposto de Importacdo, ao Imposto de Exportacao,
ao Imposto de Renda, ao Imposto sobre OperacBes Financeiras, aos Impostos

Extraordinarios de Guerra, a fixacdo da base de calculo do Imposto sobre a

46TADI 939, rel. min. Sydney Sanches, j. 15-12-1993, P, DJ de 18-3-1994.]
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Propriedade de Veiculos Automotores e do Imposto sobre a Propriedade Predial e

Territorial Urbana.

Como se pode observar, o fato de que o Imposto de Renda foi excepcionado
da anterioridade nonagesimal, anula qualquer mecanismo de contencdo de surpresa,
no sentido de que lei alteradora de aliquota fora publicada no Gltimo dia do exercicio

financeiro, para valer ja no dia seguinte, inclusive.

Nesse sentido, o exemplo acima identificado, relativo ao Imposto de Renda,
presta-se apenas como um indicativo académico do problema, levando-se em conta
de que a Emenda Constitucional n® 42 ndo solucionou a questdo. Por outro lado, é
compreensivel essa opcdo do legislador, porquanto o fato gerador desse imposto

desdobra-se ao longo de todo o exercicio financeiro.

No quadro geral de excecBes chama-se a atencdo para o fato de que o
Imposto sobre Produtos Industrializados é excepcionado pela anterioridade regular,
ainda que submetido a anterioridade nonagesimal. Esse trato legislativo revela-se
razoavel, atendendo a tenséo entre a seguranca juridica e a natureza extrafiscal da
exacdo. Tal posicdo foi confirmada pelo STF, no sentido de se mostrar relevante
pedido de concessdo de medida acauteladora objetivando afastar a exigibilidade da
majoracdo do IPI, promovida mediante decreto, antes de decorridos os noventa dias

previstos no art. 150, 111, ¢, da Constituigdo®”.
O PRINCIPIO DA VEDAGCAO DO CONFISCO

Nos termos do inciso IV do art. 150 da Constituicdo € proibido utilizar tributo
com efeito de confisco. O principio do ndo confisco qualifica direito fundamental do
contribuinte, como ja decidido pelo STF*. Porém, a definicdo do que seja
objetivamente confisco é ampla e aberta. Nao se trata do mesmo caso do que ocorre,
entre outros, com uma definicdo de grandes fortunas, que depende de lei

complementar, porquanto se trata de fato gerador.

Por falta de uma definigdo normativa ou mesmo de uma especulacdo

doutrindria, deve buscar uma percepcdo realista do que seja confisco na

47 [ADI 4.661 MC, rel. min. Marco Aurélio, j. 20-10-2011, P, DJE de 23-3-2012.] [RE 671.927, rel. min.
Ayres Britto, j. 15-3-2012, dec. monocratica, DJE de 3-4-2012.]
48 [ADI 4.628, rel. min. Luiz Fux, j. 17-9-2014, P, DJE de 24-11-2014.]

62


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=1837739
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28%28671927%2ENUME%2E+OU+671927%2EDMS%2E%29%28%28AYRES+BRITTO%29%2ENORL%2E+OU+%28AYRES+BRITTO%29%2ENPRO%2E%29+OU+%28%28CARLOS+BRITTO%29%2ENORL%2E+OU+%28CARLOS+BRITTO%29%2ENPRO%2E%29%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7310046

DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO

jurisprudéncia. O STF ja fixou que o principio do ndo confisco é uma clausula
aberta, veiculadora de conceito juridico indeterminado, reclamando, em

consequéncia, que os tribunais o explicitem*

Com efeito, de acordo com o STF, ndo ha uma definicdo constitucional de
confisco em matéria tributaria. Trata-se, na realidade, de acordo com o STF, de um
conceito aberto, a ser utilizado pelo juiz, com apoio em seu prudente critério, quando
chamado a resolver os conflitos entre o poder publico e os contribuintes. A definicdo

de confisco, nesse sentido, é uma tarefa jurisprudencial.

As discussdes em torno da identificagdo do que seja confisco ocorrem
principalmente no campo da imposic¢do e da impugnacdo de multas. Em julgamento
emblemético o STF definiu que a abusividade da multa punitiva apenas se revela
naquelas arbitradas acima do montante de 100% do valor do tributo®. Tem-se,
assim, um padrdo jurisprudencial para identificacdo de confisco, compreendido
também como resultado da aplicagdo de uma multa abusiva.

A questdo também se desdobrou no contexto da aplicacdo das multas
moratérias. Essas, segundo o STF, sdo multas moratérias que tém por objetivo
sancionar o contribuinte que ndo cumpre suas obrigacdes tributarias. Prestigia-se o
bom recolhedor de tributos, que cumpre a lei. O tributo, como visto é uma obrigagéo
ex-lege.

A multa moratdria, nesse caso, presta-se como mecanismo de combate ao ndo
cumprimento de obrigagdes fiscais. Por isso, também entende o STF, ndo pode ser
pifia, mas também ndo pode ser muito alta, com caracteristica confiscatoria,
inviabilizando inclusive o recolhimento de futuros tributos. O STF ja definiu que nao

é confiscatoria a multa moratdria no importe de 20%°-

Tentativa de confisco, via tributacdo, pode ser verificada com leis estaduais
que estipulam margens minima e méaxima das custas, dos emolumentos e da taxa
judiciaria, fixando disciplina progressiva das aliquotas®®. Taxas com valores

elevados somente podem ser aplicadas nas causas que envolvam consideravel vulto

49 [ARE 712.285 AgR, voto do rel. min. Celso de Mello, j. 23-4-2013, 22 T, DJE de 28-6-2013.]
S0 [AI 851.038 AgR, rel. min. Roberto Barroso, j. 10-2-2015, 12 T, DJE de 12-3-2015.]

51 [RE 582.461, rel. min. Gilmar Mendes, j. 18-5-2011, P, DJE de 18-8-2011.]

52 [ADI 2.078, voto do rel. min. Gilmar Mendes, j. 17-3-2011, P, DJE de 13-4-2011.]
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econdmico. Proporcionalidade e razoabilidade sdo principios e referéncias que se

aplicam objetivamente na vedacao do confisco.

Ndo se pode estender a vedacdo do confisco aos depdsitos judiciais,
devidamente calculados, inclusive como mecanismo para suspensdo de exigibilidade
do crédito tributario. Trata-se de um direito do contribuinte. Pode ser exercido ou
néo.

Depende da vontade do contribuinte e, nesse sentido, ndo se qualifica uma
indole confiscatoria. E que, segundo o STF, nesse caso, sendo o valor corrigido
monetariamente, Ihe serd restituido se vencedor na acéao, rendendo juros com taxa de

melhor aproveitamento do que a época anterior a vigéncia da norma®*

O STF também entende que é cabivel, em sede de controle normativo
abstrato, a possibilidade de se examinar se determinado tributo ofende, ou ndo, o
principio constitucional do ndo confisco®. Discutiu-se a constitucionalidade de
diploma legislativo que instituira uma multa fiscal de 300%.

Segundo o STF, a proibicéo constitucional do confisco em mateéria tributaria,
ndo obstante se trate de multa fiscal resultante do inadimplemento, pelo contribuinte,
de suas obrigacBes tributdrias, nada mais consiste do que a proibicdo, pela
Constituicdo, da injusta apropriacdo estatal, “ no todo ou em parte, do patriménio ou
dos rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da
carga tributéria, o exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a pratica de
atividade profissional licita ou, ainda, a regular satisfacdo de suas necessidades vitais
basicas”.

De acordo com o STF, no tema da vedagdo do confisco, o poder publico ndo
pode agir imoderadamente. Confirmou-se concepgéo no sentido de que a atividade
deve ser informada pela razoabilidade. Assim, e também de acordo com

jurisprudéncia do STF, a multa punitiva pode ser aplicada em situa¢fes nas quais se

53 [ADI 2.214 MC, rel. min. Mauricio Corréa, j. 6-2-2002, P, DJ de 19-4-2002.] [ADI 1.933, rel. min.
Eros Grau, j. 14-4-2010, P, DJE de 3-9-2010].

5 [ADI 1.075 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 17-6-1998, P, DJ de 24-11-2006.] [Al 482.281 AgR, rel.
min. Ricardo Lewandowski, j. 30-6-2009, 12 T, DJE de 21-8-2009] [RE 400.927 AgR, rel. min. Teori
Zavascki, j. 4-6-2013, 22 T, DJE de 18-6-2013] [RE 523.471 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 6-4-
2010, 22 T, DJE de 23-4-2010].
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verifica 0 descumprimento voluntario da obrigacdo tributaria prevista na legislacéo

pertinente.

Conforme essa linha de raciocinio, a multa punitiva é sancdo para coibir a
pratica de ilicitos tributarios. De tal modo, ha um caréater inegavelmente pedagégico
nesse tipo de sangdo, que é substancialmente pecuniaria. Busca-se desestimular a
burla a atuacdo da administracdo tributaria. Deve-se reconhecer, por essa razdo, a
aplicacdo de multas rigorosas. Porém, ha um limite. O STF, nessas hipdteses,
entende que ndo ha confisco se o limite da imposicdo ndo supere o valor devido pela

obrigacéo principal®.

Em discussdo relativa a aumentos de aliquotas de Imposto de Importacdo (de
4% para 14%) o STF colocou a necessidade de que se tenha um nitido quadro
probatério, para que se identifique se o principio da vedacdo do confisco foi
atendido®® De acordo com o STF, a caracterizacdo do efeito confiscatério pressupde
a analise de dados concretos e de peculiaridades de cada operacdo ou situacao,
tomando-se em conta custos, carga tributéria global, margens de lucro e condicdes

pontuais do mercado e de conjuntura social e econdmica.

Essa linha de raciocinio deve nortear o intérprete na tentativa de se identificar
se houve (ou ndo) o confisco tributario. H& necessidade de avaliagdo de um quadro
geral. Segundo o STF, o0 mero e isolado aumento da aliquota do tributo € insuficiente
para comprovar a absor¢do total ou demasiada do produto econdmico da atividade
privada, de modo a torna-la inviavel ou excessivamente onerosa. Essa & a definicéo

jurisprudencial nesse tema.

O STF considera que multas de 20% a 30% do valor do débito sdo adequadas
a luz do principio da vedacao do confisco. A matéria exige identificagdo objetiva dos
valores lancados, para que se possa identificar se de fato houve confisco. Para o
STF, a mera indicacdo do ndo pagamento, ainda que pontual e isoladamente
considerada, seria insuficiente para estabelecer a relacdo de calibracdo e ponderacao

necessarias entre a gravidade da conduta e o peso da punicao. Nesse sentido, entende

% [RE 602.686 AgR-segundo, rel. min. Roberto Barroso, j. 9-12-2014, 12 T, DJE de 5-2-2015.] [RE
523.471 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 6-4-2010, 22 T, DJE de 23-4-2010].
% [RE 448.432 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 20-4-2010, 22 T, DJE de 28-5-2010.]
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0 STF, é 6nus da parte interessada apontar peculiaridades do caso que permitiriam

identificar a proporcionalidade da pena que se pretende aplicar®’.

Deve aferir objetivamente o valor da multa langada, para que se confirme (ou
ndo) a ocorréncia de medida confiscatéria. De acordo com o STF, ndo se pode
pretender desarrazoada e abusiva a imposi¢do por lei de multa, sob o mero

fundamento de que a multa, por si mesma, teria carater confiscatorio®e.

Em caso também emblematico, o STF decidiu que a instituicdo de aliquotas
progressivas para a contribuicdo previdenciaria dos servidores publicos ofende o
principio da vedagéo de utilizagdo de qualquer tributo com efeito confiscatério®. Por
fim, ndo configura confisco a aplicacdo da perda de perdimento de bem imdvel

importado, a partir de normas estritamente legais®*

O PRINCIPIO DA NAO LIMITACAO AO TRAFEGO DE
PESSOAS E BENS

DispBe o inciso V do art. 150 da Constituicdo que é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer limitacbes ao trafego de
pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a
cobranca de pedagio pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico. Taxas
de preservagdo ambiental e cobrangas de pedagio sdo alguns dos problemas que

decorrem da aplicagdo desse principio constitucional.

Com a promulgagdo da Constituicdo de 1988 e com regimes de concessdo ou
permissdo para rodovias pedagiadas discutiu-se a natureza juridica do pedégio no
contexto mais amplo do direito de ir e vir, com as limitagdes do permissivo

constitucional.

A questdo foi pacificada pelo STF que definiu que o pedagio cobrado pela

efetiva utilizacdo de rodovias conservadas pelo poder publico, cuja cobranga estaria

5 [RE 523.471 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 6-4-2010, 28 T, DJE de 23-4-2010.] [ARE 637.717
AgR, rel. min. Luiz Fux, j. 13-3-2012, 12 T, DJE de 30-3-2012.]

%8 [RE 590.754 AgR, rel. min. Eros Grau, j. 30-9-2008, 22 T, DJE de 24-10-2008.]

% [AI 701.192 AgR, voto da rel. min. Carmen Lucia, j. 19-5-2009, 12 T, DJE de 26-6-2009.] [Al 676.442
AgR, rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 19-10-2010, 12 T, DJE de 16-11-2010].

8 [Al 173.689 AgR, rel. min. Marco Aurélio, j. 12-3-1996, 22 T, DJ de 26-4-1996.]
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autorizada pelo inciso V, parte final, do art. 150 da Constituicdo de 1988, ndo teria
natureza juridica de taxa, mas, de prego publico, ndo estando a sua instituicao,

consequentemente, sujeita ao principio da legalidade estrita®*.

A questdo da liberdade de locomogao também ilustra o tema da limitacdo ao
trafego de pessoas, por intermédio da imposicdo de obrigacGes tributarias.
Exemplifica-se inicialmente com uma taxa de preservacdo ambiental que a
administracdo da llha de Fernando de Noronha cobra de turistas que visitam a ilha.

Ha inclusive necessidade de cadastramento de acompanhantes menores.

Os valores séo recolhidos no aeroporto no momento do desembarque ou
mesmo eletronicamente. Nesse caso deve o turista desembarcar com o comprovante
de pagamento. Pilotos de aeronaves em servico sdo isentos do pagamento dessa taxa
pelo periodo de trés dias. Na hip6tese de o turista ultrapassar o periodo para o qual
recolheu a taxa, serd penalizado com a cobranga em dobro, na hip6tese de que essa
permanéncia ndo esteja previamente agendada e autorizada.

Uma taxa de preservacdo ambiental também é cobrada em Arraial do Cabo. A
exacdo fora criada como uma resposta ao volume excessivo de pessoas e veiculos
em pequeno espago territorial, especialmente na época de estacdo turistica, com
prejuizos irreversiveis ao meio ambiente. Constatou-se que 0o municipio ndo conta
com recursos proprios para minimizar impactos ambientais decorrente da presenca

de grande namero de turistas.

S&o isentos 0s habitantes do municipio, bem como proprietérios de imoveis e
prestadores de servigos para o comércio local, veiculos de artistas em apresentacoes,
ambulancias, veiculos oficiais, carros fortes e carros flnebres, veiculos de
concessiondrias de servicos e de transporte coletivo, a par de trabalhadores

residentes em municipios vizinhos.

Ha também uma taxa de preservacdo ambiental cobrada pelo municipio de
Bombinhas, em Santa Catarina. Cobrada inicialmente no periodo de verdo, a taxa

visava enfrentar os problemas estruturais que se exacerbam nessa época do ano.

61 [ADI 800, rel. min. Teori Zavascki, j. 11-6-2014, P, DJE de 1°-7-2014.]
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Os recursos arrecadados sdo destinados a programas de preservacdo
ambiental. Os valores séo estipulados de acordo com o veiculo taxado, variando de
motocicletas para 6nibus e caminhdes. A taxa é cobrada na medida em que se entra

na cidade, com um prazo de caréncia de 24 horas.

A cobranca dessas taxas ndo ofende a liberdade de locomogéo porquanto, de
um ponto estruturalmente formal ndo se tratam de tributos interestaduais ou
intermunicipais. Sdo exac¢bes locais, plenamente justificadas por demandas
localizadas e que ndo afetam a liberdade de ir e vir, nos termos postos pelo texto
constitucional.

PRINCI'PIAO DA NAO DISCRIMINACAO EM RAZAO DA
PROCEDENCIA OU DO DESTINO

Nos termos do art. 152 da Constituicdo é vedado aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre bens e servicos, de
qualquer natureza, em razdo de sua procedéncia ou destino. O principio da nédo
discriminacdo em razdo da procedéncia ou do destino exerce papel importante no

contexto da guerra fiscal.

E importante mecanismo de combate & competicdo fiscal predatoria entre
entes publicos. Em virtude dos efeitos que exerce em relagdo a vida econdmica dos
entes publicos, o principio da ndo discriminacdo em razéo da procedéncia ou destino

conta com farta jurisprudéncia.

O STF ja decidiu, nesse tema, que ofende a vedacdo a discriminagdo
tributéria de natureza espacial a fixacdo de reserva de mercado a prestadores
domiciliados em determinado Estado-membro como requisito para a fruicdo de
regime tributario favorecido e de acesso a investimentos publicos®® Fruicdo de

regime tributario independe do domicilio do prestador.

Nesse caso, teve-se efetiva aplicagdo do principio, no sentido de que se
neutralizou um regime de preferéncia, construido a partir da fixacdo de um

domicilio. Ndo se constatou que seria justificavel a discriminacdo, com base na

62 [ADI 5.472, rel. min. Edson Fachin, j. 1°-8-2018, P, DJE de 14-8-2018.]
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origem ou no destino do produto. Pretende-se proteger um mercado nacional, Unico,
indiferenciado do ponto de vista tributario, reflexo da propria soberania nacional e

da unidade politica e econémica da Republica, na expressdo do STF.

O STF refutou medida normativa por intermédio da qual se alcancava
reducdo da carga tributaria condicionada a origem da industrializacdo da mercadoria.
Fulminou-se um decreto estadual que estabelecia regime diferenciado de tributacdo
para as operacOes das quais resultassem a saida interna de produto, em funcéo da

procedéncia ou do destino de tal operagao®®

Nesse mesmo tema o STF também decidiu que a antecipacdo de pagamento
do imposto, quando a mercadoria se destina a outro Estado, ndo configura a adogdo

de diferenga tributaria, em razdo do destino e procedéncia dos bens5*

PRINCIP1O DA UNIFORMIDADE GEOGRAFICA

Dispde a Constituicdo que é vedado a Unido instituir tributo que ndo seja
uniforme em todo o territorio nacional ou que implique distin¢do ou preferéncia em
relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro.
Admite-se, no entanto, a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover 0

equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes regifes do Pais.

Trata-se do principio da uniformidade geografica, cujo objetivo é promover a
uniformidade tributaria, com reflexos no regime geral de competitividade. E uma
forma de se aperfeicoar as relagdes entre os estados-membros, dotando-os de igual

condigdes de nivelamento de pre¢os, por intermédio da tributagao.

No entender do STF, o &mbito de aplicacdo desse principio é o da relacdo
entre as unidades federadas. O federalismo ¢ um modelo politico e institucional que
se realiza, principalmente, nas relagGes tributérias. A guerra fiscal é um resultado
direto de um federalismo predatério, que o principio da uniformidade geogréfica

pretende enfrentar.

83 [ADI 3.389 e ADI 3.673, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 6-9-2007, P, DJ de 1°-2-2008.]
6 [RE 167.034 AgR, voto do rel. min. Néri da Silveira, j. 14-12-1999, 22 T, DJ de 25-2-2000.]
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O objetivo da disposicdo constitucional é efetivamente a ordem interna no
que se refere a relagéo entre as unidades federadas. O STF decidiu que esse principio
ndo se aplica na prestacdo de servigcos de transporte aéreo de passageiros, seja

intermunicipal, interestadual e internacional®

Deve-se aplicar o principio da uniformidade geografica no contexto da
disposicdo do art. 3° da Constituicdo, no sentido de que se deva atentar também para
a reducdo das desigualdades regionais e de desenvolvimento nacional. Beneficios
fiscais, nesse sentido, ndo podem resultar em incidéncias tributarias de privilégio
geografico, ainda que sua concessdo seja ato discricionario, fundado em juizo de
conveniéncia e oportunidade do poder puablico, cujo controle é vedado ao

Judiciério®®

8 [ADI 1.600, rel. min. Sydney Sanches, j. 26-11-2001, P, DJ de 20-6-2003.]
8 [Al 630.997 AgR, rel. min. Eros Grau, j. 24-4-2007, 22 T, DJ de 18-5-2007.] [RE 344.331, rel. min.
Ellen Gracie, j. 11-2-2003, 12 T, DJ de 14-3-2003.]
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CAPITULO 4
AS IMUNIDADES TRIBUTARIAS

A imunidade tributaria consiste em reserva constitucional de limitagdo de
competéncia. Trata-se de vetor de ndo incidéncia, constitucionalmente qualificado.
Decorre da Constituicdo. Nesse sentido, sua alteracdo depende, efetivamente, de
emenda constitucional. Ainda que seus efeitos praticos se assemelhem aos efeitos da
isen¢do, conta com regime juridico proprio. De tal modo, a Constituicdo qualifica e
define a imunidade, do mesmo modo que a lei qualifica a isencdo e o decreto a

aliquota-zera.

Tem-se a imunidade subjetiva quando dirigida diretamente a um determinado
sujeito, geralmente pessoa juridica. E é objetiva quando socorre a um determinado
fato. llustra-se a imunidade subjetiva com a imunidade que alcanca as Igrejas.
llustra-se a imunidade objetiva a que alcanca o papel destinado a impresséo de livros

e jornais.

A teoria das imunidades contempla a imunidade dos templos religiosos, a
imunidade reciproca, a imunidade de imprensa, a imunidade musical, a imunidade
dos partidos politicos, dos sindicatos de empregados, das instituicbes de educacao e
das entidades de assisténcia social. A imunidade aplica-se somente aos impostos,
ndo alcancando as demais espécies tributarias. Ndo ha imunidade tributaria de taxas

e de contribuigdes.

Primeiramente, vai se apresentar a imunidade tributaria dos templos de
qualquer culto, em virtude das indmeras decisfes judiciais que acompanham a

matéria. Em seguida, trataremos das demais espécies de imunidades tributarias.

A IMUNIDADE DOS TEMPLOS DE QUALQUER CULTO

A imunidade tributiria de impostos dos templos de qualquer culto é

disposicdo constitucional que tem por objetivo garantir o direito fundamental de
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crenca religiosa, sua inviolabilidade, seu livre exercicio, com a garantia de protecao
aos locais de culto e suas liturgias, uma das expressdes mais relevantes da dignidade

da pessoa humana, enquanto principio constitucional estruturante.

A jurisprudéncia vem oscilando na aplicacdo dessa orientacdo. Avanga uma
agenda mais ampliativa quando reconhece, por exemplo, a imunidade do IPTU em
relacdo a imdveis locados a terceiros, ou de cemitérios vinculados a entidades
religiosas, ou ainda quando fixa que o 6nus da prova do direito a imunidade é do

Poder Publico, e ndo da entidade religiosa.

Hesita, quando trata distintamente casos de usufruto e de propriedade nua.
Mostra-se restritiva, quando ndo avanca para o campo das taxas, o que qualificaria
uma mutacdo constitucional ja verificada em outros campos, inclusive em ambito
fiscal, a exemplo da imunidade dos Correios e da Infraero, ainda que ndo se tenha

fundamentac&o constitucional para tal, do ponto de vista da estrita literalidade.

Ha um pano de fundo de compreensao estrita, a exemplo da imunidade dos
templos da maconaria, que o STF ndo reconheceu. A imunidade tributaria dos
templos, relativa ao IPTU, é assunto recorrentemente debatido nos tribunais,
ensejador de caudalosa jurisprudéncia. Sobre esse assunto, talvez o mais polémico
na matéria, o STF baixou a SUmula Vinculante n°® 52, fixando que a referida

imunidade precisa ser reconhecida, ainda que 0s imdveis sejam alugados a terceiros.

Deve-se, no entanto, no teor desta Simula, se comprovar que os valores de
aluguéis recebidos sejam aplicados no contexto das atividades essenciais das
entidades religiosas detentoras da imunidade, tal como previsto na Constituicdo! O

STF manteve entendimento anterior, da Simula 724, que tratava do mesmo assunto.

H& um caso paradigmatico, do qual depois se afastou, no qual o STF
consagrou uma interpretacao restritiva da regra de imunidade, interpretando-a a luz
do art. 19 da Constituicdo Federal que proibe que o Estado subvencione Igrejas e
cultos religiosos, no contexto de um principio de neutralidade confessional.

Presentemente, se entende que imunidade dos templos ndo alcanca somente os

1 Supremo Tribunal Federal, Simula Vinculante n® 52: “Ainda quando alugado a terceiros, permanece
imune ao IPTU o imdvel pertencente a qualquer das entidades referidas pelo artigo 150, inciso VI,
alinea ‘c’, da Constituicdo Federal, desde que o valor dos aluguéis seja aplicado nas atividades para as
quais tais entidades foram constituidas”.
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prédios destinados ao culto, mas tudo que se relacione com as finalidades essenciais

das atividades das institui¢Ges religiosas?.

O STF também entendeu que cemitérios se qualificavam como extensdes de
entidades religiosas, e que a dedicacdo exclusiva a realizacdo de servigos religiosos e
funerérios justificaria o reconhecimento da imunidade ao IPTU. Na origem da
discussdo, uma execucdo fiscal na qual o juizo fora garantido mediante a penhora do
terreno do cemitério, cuja administracdo resistia a cobranca do imposto, invocando
imunidade, no argumento de que o local era substancialmente um local de culto

religioso.

A decisdo do STF se amparou nas disposi¢fes constitucionais alusivas a
liberdade de crenca e de culto, bem como na protecdo aos locais de culto e
respectivas liturgias. Realgou-se na decisdo, no entanto, que a imunidade ndo atinge
cemitérios comerciais, ainda que se tenha alargado a concepg¢do de templos, locais

de praticas religiosas, que também podem ser efetivadas em cemitérios.

N&o obstante a Simula do STF percebe-se a repeti¢do de discussdes em torno
da imunidade tributaria dos cemitérios. O Tribunal de Justica do Estado de Sé&o
Paulo enfrentou a questdo, decidindo em favor de uma Associagdo de Cemitérios
Protestantes, no argumento de que cemitérios que funcionem como extensfes de
entidades religiosas sdo imunes a incidéncia do IPTU, destacando que o beneficio
ndo seria aplicAvel apenas se a destinacdo do imdvel divergisse das finalidades

essenciais da entidade®.

Além do que, no contexto da decisdo, enfatizou-se que a demonstragéo dessa
condigdo ndo é 6nus da entidade a qual se aplica a regra imunizante. Em outras
palavras, a presuncdo do vinculo com as atividades essenciais da interessada milita a
seu favor. Em outra discussdo o STF ja havia definido que “ndo cabe a entidade
religiosa demonstrar que utiliza o bem de acordo com suas finalidades institucionais

(...) cabe & Administracdo tributaria demonstrar a eventual tredestinacdo do bem

2 Supremo Tribunal Federal, RE 325.822-SP, relator para o acorddo Gilmar Mendes, julgado em 18 de
dezembro de 2002.

3 Tribunal de Justica do Estado de S0 Paulo. 182 Camara de Direito PUblico. Embargos infringentes
0112771-49.2006.8.26.0053-5000, relatada pelo Desembargador Roberto Martins de Souza.
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gravado pela imunidade . O 6nus da prova é de quem cobra o tributo, e nio de

guem invoca imunidade para ndo o pagar.

O STJ apresenta entendimento idéntico, decidindo pela presuncdo em favor
da destinacéo institucional do templo gerador de suposto débito em face do qual
incidiria a regra imunizadora®. Decidiu-se também que “o registro do templo em
dados cadastrais da Secretaria da Fazenda Publica dispensa o contribuinte do prévio
reconhecimento administrativo da imunidade tributaria pelo 6rgdo fazendario

competente”,

A Administracdo Tributéria, em principio, detém os dados cadastrais dos
imdveis que estdo sob sua jurisdicdo, pelo que é presuncdo de que detenha as

informagdes de que precisaria, para lancar ou para reconhecer a imunidade.

A entidade mantenedora do cemitério que discutiu a cobranga era uma
associacdo civil e religiosa, que comprovou atuar sem fins lucrativos, com culto
protestante que é professado em suas instalagdes. Assim, o cemitério, formado pelos
jazigos e pela capela, seria extensdo do templo religioso, pelo que titular da

imunidade tributaria prevista na Constituicao.

Explicitou-se também que ndo ha proibicdo de obtencéo de lucro, por parte
dos cemitérios que se encontrem na mesma condicdo do demandante. Os lucros
eventualmente obtidos devem ser revertidos para a Associacao, e aplicados em suas

atividades essenciais.

Vérias decisGes em assuntos muito especificos revelam uma rica casuistica no
tema. Por exemplo, decidiu-se que o fato de os imdveis serem utilizados como
escritorio e residéncia dos membros da entidade religiosa ndo afasta o
reconhecimento da imunidade’. DecisGes de Tribunais originarios sdo no mais das

vezes mantidas, como resultado da incidéncia da Sumula 279 do STF, que

4 Supremo Tribunal Federal, 1* Turma- Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo
800395-ES, relatado pelo Ministro Roberto Barroso. Julgamento em 28 de outubro de 2014.

5 Superior Tribunal de Justica, 28 Turma- Agravo regimental no recurso especial- 417964-ES. Relatado
pelo Ministro Herman Benjamin. Decisdo de 11 de margo de 2014.

6 Superior Tribunal de Justica, Agravo regimental no recurso especial- 807.345-DF. Relatado pelo
Ministro Mauro Campbell Marques. Julgamento em 4 de fevereiro de 2014.

7 Supremo Tribunal Federal, 18 Turma- Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo
895972-RJ. Relator Ministro Roberto Barroso. Julgamento em 2 de fevereiro de 2016.

74



DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO

inviabiliza o revolvimento fatico e probatério da questdo em sede de recurso

extraordinario®.

Isto é, “a imunidade do IPTU deferida aos templos de qualquer culto, quando
controversa a comprovacgdo da finalidade do imével, ndo enseja o cabimento do
recurso extraordinario, por demandar a analise da legislagdo infraconstitucional, bem

como, a incursdo no acervo pratico-probatdrio dos autos .

De igual modo, o Superior Tribunal de Justica decide da mesma forma,
invocando a Simula n. 7, recusando o revolvimento de matéria fatica, em sede de
recurso especial’®. A Stimula n. 7 do STJ é um dos principios obstaculos para a

subida de recursos para esse Tribunal.

Objetivamente, ndo h& necessidade de efetiva constru¢cdo de templo no
terreno tributavel, sufragando-se a imunidade do terreno, no qual sdo realizados

cultos ao ar livrell,

Discutiu-se também se entidade religiosa usufrutuaria de bem imével poderia
se valer da imunidade fiscal prevista na Constituicdo*2. Registrou-se na ementa desse
acoérddo, no entanto, que “o carater transitério do usufruto faz com que o
usufrutuario ndo detenha a propriedade plena do bem, que continua a pertencer a
pessoa fisica que o instituiu, 0 que impede que seja reconhecida a imunidade

tributaria em favor da usufrutuaria ”.

Por outro lado, o STJ manteve decisdo do Tribunal de Justica do Distrito
Federal, que reconheceu imunidade de instituicdo religiosa, na qualidade de nu-
proprietaria, com reserva de usufruto®®. Desse modo, a nu-proprietaria, que detém a

propriedade e a posse indireta, possui imunidade tributaria, na hipotese de ser

8 Supremo Tribunal Federal, 22 Turma- Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo
898896-RJ, relatado pelo Ministro Dias Toffoli, julgamento em 27 de outubro de 2015.

9 Supremo Tribunal Federal, 1* Turma- Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo
898896-RJ, relatado pelo Ministro Luiz Fux. Julgamento em 18 de novembro de 2014.

10 Syperior Tribunal de Justica, 12 Turma- Agravo regimental no recurso especial 1483393-DF. Relatado
por Regina Helena Costa. Julgamento em 3 de novembro de 2015.

1 Supremo Tribunal Federal, Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo 939084-SP,
relatado pelo Ministro Roberto Barroso. Julgamento em 2 de fevereiro de 2016.

12 Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial 1483393-DF, relatado pela Ministra Helena Costa,
decisdo publicada em 7 de outubro de 2015.

13 Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial 1.469.058-DF, relatado pelo Ministro Sergio Kukina,
deciséo publicada em 15 de maio de 2015.
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entidade religiosa e, a mesma entidade, na hipdtese de ser usufrutuéria, detendo a
posse direta, e nao a propriedade plena, ndo gozaria do beneficio da imunidade
fiscal. Ainda que distintas as duas situagdes, no contexto de do direito privado, a
solugéo jurisprudencial parece penalizar a usufrutuaria, em situacdo fatica que

alcanca positivamente a nu-proprietaria.

A imunidade fiscal das entidades religiosas, relativas a imoveis locados, é
objeto de Proposta de Emenda a Constituicdo®4, centrada no argumento de que as
igrejas economicamente hipossuficientes tém dificuldade em usufruir do beneficio,

porque ndo sdo proprietarias dos imdveis nos quais ha seus templos.

A jurisprudéncia é refratéria a essa tese, forte em regra do CTN, que dispbe
que as convengdes particulares ndo podem ser opostas ao Fisco, nos termos de seu
art. 123. Além do que, o art. 34 do CTN dispde que o sujeito passivo tributario do
IPTU ¢é o proprietario do imdvel. E esse o comando legal que norteou entendimento
do STJ, que provocado a se manifestar sobre o0 assunto ndo reconheceu a
legitimidade ativa de entidade religiosa locataria de imével no qual se localiza seu

templo, em tema de IPTU®,

Discutiu-se também sobre o reconhecimento de imunidade relativa a imovel
anexo ao templo, em que se realizam atividades sociais da entidade religiosa'®. O
Tribunal afirmou, nessa ocasido, que “a imunidade consiste em norma negativa de
competéncia tributaria constitucionalmente qualificada, afastando a tributacdo nas
bases que estipular (...) trata-se de garantia da liberdade de crenca e préatica religiosa
(...) uma vez que a exigéncia do pagamento de impostos apresentaria um Obice a

dificultar o exercicio da religido”.

Os imoveis eram contiguos: num deles eram realizados os cultos, no outro,
realizavam-se atividades sociais e de apoio ao culto, bem como atividades de

assisténcia social.

14 PEC 133-2005.

15 Superior Tribunal de Justica, Agravo 1229164, relatado pelo Ministro Hamilton Carvalhido, decisdo de
20 de novembro de 2009. A agravante era a Igreja Biblica da Paz.

16 Superior Tribunal de Justica, Agravo em recurso especial 671921-RJ, relatado pela Ministra Assusete
Magalhdes. Decisdo publicada em 6 de abril de 2015.
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O Tribunal entendeu também que atividades sociais sdo empenhadas como
atos dos cultos, propagando valores, como a solidariedade e a ajuda ao préximo. A
decisdo além disso sublinha que eventos e comemoracgdes de datas religiosas sdo
“contemplagdo dos ideais da religido ”, o que justificou decisdo no sentido de que o
patrimdnio em apreco se relacionava com os fins essenciais da entidade religiosa

demandante.

Em sentido substancialmente contrario, decisdo do mesmo STJ, que ndo
reconheceu imunidade tributéria para imével destinado para o veraneio de abades?’.
A demandante, ao que consta atuando no Brasil desde 1950, pretendia o
reconhecimento de imunidade em imovel no qual se organizavam retiros espirituais
de seus membros eclesiasticos. O Tribunal decidiu que “a préatica de retiro espiritual
ndo tem o cunho assistencial, educacional e cultural inerente (...)”. Isto é, a atividade
vinculada as finalidades institucionais de entidades religiosas é revelada de um
fatico, no qual os objetivos centrais de uma Igreja ou culta devam estar bem

demonstrados.

O tema da imunidade dos templos ainda foi discutido em mandado de
seguranga impetrado em face de ato do Inspetor da Receita Federal em Santos, que
pretendia lancar Imposto de Importagdo-Il e Imposto sobre Produtos
Industrializados-IP1, incidente sobre pedras que entidade religiosa importou de Israel

para a construcdo de um templo, na cidade de Séo Paulo.

A questdo subiu para o Tribunal Regional Federal da 3% Regido, que decidiu
gue a situagdo fatica sugeria clara hipotese de imunidade, tal como prevista na
Constituicdo'® As pedras, consideradas sagradas, provenientes da cidade de Hebron,
em Israel, eram destinadas a construcdo do mencionado templo, de proporcdes
grandiosas, “com a finalidade de aproximar os fiéis da histéria biblica e propiciar
contato espiritual”, conforme se 1é na ementa do mencionado julgado, que entendeu

ser incontroversa a incidéncia da norma constitucional.

17 Superior Tribunal de Justica, Agravo em recurso especial 178.244-SP. Relatado pelo Ministra Regina
Helena Costa. Decisdo publicada em 20 de novembro de 2014.

18 Tribunal Regional de 3% Regido, Acorddo 11273-2014, relatado pelo Desembargador Federal Andre
Nabarette.
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A isencdo de Imposto de Importacdo em favor de Igrejas demanda que as
entidades religiosas importadoras demonstrem efetivamente que os bens importados
digam respeito a suas finalidades essenciais, 0 que deve ser feito no juizo de origem,
sob pena de incidéncia da ja referida Simula 7 do STJ, que veda reexame de prova

em sede de recurso®®.

Outro ponto sobre a teoria da imunidade tributaria que suscitou discussao é
pertinente a retroatividade da regra imunizadora. O STJ manteve a decisdo recorrida,
negando provimento ao recurso especial, no qual a recorrente, entidade religiosa,
pretendia o reconhecimento de imunidade em relacéo a exercicio financeiro anterior
a aquisicdo do imdvel, de sua titularidade?®. Ainda que a matéria se desdobrasse
também em torno da discussdo de conjunto probatério, entendeu-se pela

irretroatividade do alcance da imunidade tributéria das entidades religiosas.

H& movimentacdo presente no sentido de se ampliar o contelido da imunidade
constitucional aos cultos de religiosos, em matéria fiscal, para 0 campo das taxas.
Tem-se registro dessa pretensdo, rechacada pelo STJ, em acéo na qual entidade
religiosa pretendia isengéo de custas judiciais, forte no argumento de que a dispensa
do mais (imunidade total de impostos) significaria a franquia do menos (taxas, na
modalidade de custas processuais)?..

No contexto desta espécie tributdria h4 também registros de pretensdo de
alcance de imunidade para taxas de residuos solidos, também indeferida pelo STJ

que, no entanto, reconheceu, neste caso, imunidade de IPTU?.

A sujeicdo de entidades religiosas as taxas também foi enfatizada em relagdo
a incidéncia de taxas municipais em relagdo a imoveis utilizados para fins

religiosos?3.

1% Superior Tribunal de Justiga, Agravo em Recurso Especial 113880, relatado pelo Ministro Hermann
Benjamin, decisdo publicada em 8 de marco de 2012.

2 Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial 1153549-PR, relatado pelo Ministro Hamilton
Carvalhido, decisdo publicadas em 10 de dezembro de 2009.

2L Superior Tribunal de Justiga, Recurso Especial 1461335, relatado pelo Ministro Raul Aratijo, decisio
publicada em 10 de novembro de 2015.

22 guperior Tribunal de Justica, Agravo de Instrumento em Recurso Especial 784962, relatado pelo
Ministro Hermann Benjamin, decisdo publicada em 9 de novembro de 2015.

23 Superior Tribunal de Justica, Agravo 1100132, relatado pelo Ministro Hermann Benjamin, decisdo
publicada em 17 de agosto de 2009.
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De igual modo, pretensdo de reconhecimento da imunidade da Taxa de
Coleta de Lixo e Limpeza Publica e Taxa de lluminagdo Publica, relativo a imovel
de Igreja, no qual se prestava servico social, de recuperacdo de vicio e mendicancia.
Ainda que o Tribunal ndo tenha apreciado o mérito, por forga de inexisténcia de pré-
questionamento, resultou da decisdo a manutencéo da deciséo recorrida, que apenas
reconheceu imunidade ao IPTU?,

O Tribunal de Justica no Estado do Mato Grosso do Sul decidiu que a
imunidade tributaria prevista na Constituicdo ndo pode ser estendida ao ICMS,
incidente sobre cd’s religiosos adquiridos, forte na compreensdo de que tais produtos

ndo sédo considerados indispensaveis as atividades da Igreja®.

Na origem, uma acéo anulatéria de débito fiscal, cujo premissa decorria da
afirmagdo de que os cd’s evangélicos colaborariam com a atividade religiosa da
Igreja insurgente. Justificou-se a grande quantidade de ¢d’s adquiridos com o fato de
gue a Igreja conta com grande numero de fiéis, em todo o pais; além do que,
insistiram, 0s cd’s ndo seriam comercializados. O Tribunal entendeu que a aquisi¢édo
de 6.000 c¢d’s ndo se ajustava ao conceito de atividade essencial de templo e culto

religioso, mantendo, assim, a decisdo recorrida.

Também em tema de ICMS, ainda que ordinariamente no aspecto de isencéo,
e ndo de imunidade, o STF decidiu pela constitucionalidade de lei paranaense que
dispensava as igrejas, naquela unidade federada, do recolhimento do ICMS incidente

sobre o fornecimento de agua, esgoto sanitario e energia elétrica.

O requerente invocou que as entidades religiosas beneficiarias da norma
questionada?’ ndo se qualificavam como contribuintes de direito do ICMS, pelo que,
na qualidade de contribuintes de fato, ndo poderiam ser alcancadas pela norma de
isencdo. Argumentou-se também que isencdo de ICMS demandaria autorizagdo do

Conselho Nacional de Politica Fazendaria-CONFAZ, sob pena de absoluta nulidade.

2+ Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 944722, relatado pelo Ministro Francisco Falcéo,
deciséo publicada em 1° de agosto de 2007.

% Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul, 58 Camara Civel, Apelagdo 0023112-39.2010.8.12.2001.-
Campo Grande, relatada pelo Desembargador Jilio Roberto Siqueira Cardoso, decisdo de 13 de
fevereiro de 2014.

% Supremo Tribunal Federal, ADI 5421, relatada pelo Ministro Marco Aurélio, decisdo de 5 de maio de
2010.

27 | ei estadual n° 14.586, de 2004.

79



DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO

O STF entendeu que a situacdo ndo ensejava guerra fiscal, justificativa de
interferéncia do CONFAZ. Além do que, o beneficiario seria, efetivamente,
contribuinte de fato, detentor de uma especificidade muito prépria, que o imunizaria
da incidéncia de impostos, a exemplo do ICMS.

A imunidade tributaria de entidade religiosa em relagdo ao ICMS incidente
sobre conta de prestacdo de servigos de telefonia também foi matéria apreciada pelo
STJ?. O Tribunal de origem havia decidido em favor da entidade religiosa, no
sentido de que a regra de imunidade seria norma proibitiva autoaplicavel, que deteria
eficacia plena e que ndo exigiria regulamentagdo. Determinou-se, na origem, a
devolugdo dos valores recolhidos, fixando-se o entendimento de que bastaria a
comprovacdo do registro de contas em nome da entidade religiosa, para que se

reconhecesse a imunidade.

A recorrente, empresa do ramo telefonico, argumentou, entre outros, que o
beneficio - - se houvesse - - decorreria de lei estadual, pelo que o caso seria de
isen¢do, e ndo de imunidade, direito cujo gozo exigiria 0 cumprimento de VArios
requisitos legais. Além do que, a recorrida ndo possuia legitimidade para discutir a
incidéncia e o langcamento do imposto, j& que era contribuinte de fato, e ndo de
direito.

O STJ manteve entendimento sedimentado em deciséo de recurso repetitivo,
no sentido de que apenas o contribuinte de direito tem legitimidade ativa para
discutir a cobranca de tributos indiretos. Assim, o Tribunal se limitou a reconhecer a
ilegitimidade da entidade religiosa, extinguindo o processo, sem julgamento de

mérito, dando provimento ao recurso especial.

Especialmente no caso da impossibilidade de reconhecimento de imunidade
relativa ao ICMS incidente na energia elétrica é firme a posicdo do STJ que
reconhece que “contribuintes de ICMS sdo as empresas fornecedoras de energia

elétrica e de servigos de comunicagdo, € ndo a institui¢do religiosa que os adquire”?.

% Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial 1.204.396-RJ, relatado pelo Ministro Herman
Benjamin, decisdo publicada em 25 de outubro de 2010.

29 Superior Tribuna de Justica, 1% Se¢do, Recurso ordindrio em mandado de seguranca 22582-CE.
Relatado pelo Ministro Herman Benjamin. Julgamento em 10 de fevereiro de 2010.
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Vinga a tese ja sedimentada em nossos tribunais, no sentido de que o contribuinte de

fato ndo detém legitimidade para repetir indébito de tributo indireto.

A compreensdo exata do que seria um templo ou um culto religioso, para
efeitos de reconhecimento de imunidade tributaria envolve, entre outros, discussées
sobre a possibilidade de a Maconaria deter (ou ndo) a referida imunidade. O STF

discutiu esse problema®.

Realcou-se que liberdades devem ser interpretadas extensivamente e que
imunidades devem ser interpretadas restritivamente. Por outro lado, reconhecendo
que a Maconaria deveria ser alcangada e beneficiada pela imunidade religiosa tal
como prevista na Constituicdo enfatizou-se que ndo h& no texto constitucional
restricdo da imunidade a uma prética religiosa enquanto tal, mas sim o
reconhecimento de que se tenha um templo, de qualquer culto. Por isso, indagou se a
Maconaria, ainda que ndo definida como religido, poderia, pelo menos, ser entendida
como uma préatica que expressa religiosidade e, por consequéncia, designada como

culto, deteria o favor da regra imunizadora.

A posicdo do STF foi confirmada em outros casos, quando consignou-se, por
exemplo, que “a imunidade tributaria (...) é restrita aos templos de qualquer culto
religioso, ndo se aplicando & magonaria, em cujas lojas ndo se professa qualquer

religido™st.

Em outra ocasido o STF sustentou decisdo recorrida que definia que “a
macgonaria ndo é uma sociedade de cunho religioso e suas lojas ndo guardam
conotacdo de templo contida no texto constitucional, ndo fazendo jus, portanto, a

imunidade (...)"%2.

E com base nos estatutos das varias lojas magonicas, cujas origens e
desenvolvimento se desdobram na finalidade de aperfeicoar moral e espiritualmente

0 ser humano, sem distincdo de raca e credo, que o Judiciario afastou a regra

% Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario 562.351-RS, relatado pelo Ministro Ricardo
Lewandowski.

31 Supremo Tribunal Federal, Recurso extraordinario com agravo 790299-SP, relatado pelo Ministro
Gilmar Mendes. Julgamento em 6 de margo de 2014.

32 Supremo Tribunal Federal, Recurso extraordinario 632800-AM, relatado pela Ministra Carmen Ldcia.
Julgamento em 25 de novembro de 2010.
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imunizante, ndo reconhecendo templo ou culto nas lojas magénicas que pretendiam a

imunidade32.

A imunidade fiscal dos templos religiosos também atinge os locais nos quais
se tenha a pratica do kardecismo. O STJ julgou um agravo de instrumento no qual o
pano de fundo era uma execucdo fiscal na qual uma Prefeitura pretendia cobrar
IPTU de um Centro Espirita®. O Tribunal ndo se pronunciou objetivamente sobre o
mérito, dado que o crédito entdo em cobranca ndo atingia o valor de alcada

justificativo do duplo grau de jurisdicéo.

Manteve-se, assim, a decisdo recorrida, a qual reconheceu que templos
religiosos, sem fins lucrativos, cujas rendas sejam revertidas para o desenvolvimento
de suas finalidades fazem jus & imunidade, pelo que foi desconstituida a certidao de

divida ativa que aparelhava a execucéo.

Havia farta documentacdo dando conta que a executada era uma sociedade
civil, que tinha por objeto o estudo e a difusdo da Doutrina Espirita, bem como a

pratica da caridade, no contexto dos principios codificados por Allan Kardec.

A receita da instituicdo provinha de mensalidades, doacbes, subvencdes,
dadivas em dinheiro ou em valores. Constatou-se também que uma lei estadual havia
declarado a executada como uma instituicdo de utilidade publica, bem como havia
parecer da Procuradoria do Municipio exequente que havia conferido a executada a

imunidade tributaria discutida.

De igual modo, a imunidade tributaria também atinge os templos, terreiros e
centros de umbanda, bem como as casas, rogas e terreiros de candomblé. O objetivo
da imunidade é a garantia do livre exercicio da liberdade religiosa, que ndo pode ser
restrita as formalidades materiais de templos destinados exclusivamente para a

prética religiosa.

Na eventualidade da pratica de religides de origem afro em residéncias néo

pode o poder publica negar a imunidade, o que revelaria odiosa restricao a liberdade

33 Superior Tribunal de Justica, Agravo em recurso especial 43425-RN, relatado pelo Ministro Benedito
Gongalves. Deciso publicada em 24 de maio de 2012.

34 Superior Tribunal de Justica, Agravo 1347007, relatado pelo Ministro Humberto Martins, decisdo
publicada em 5 de novembro de 2010.
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religiosa, a ser corrigida com rigor pelo Poder Judiciario. O que se verifica é o
reconhecimento da imunidade, por meios de atos declaratdrios, baixados pelas

autoridades fiscais.

Nesse contexto, o Tribunal de Justica do Distrito Federal apreciou recurso em
execucdo fiscal para cobranca de IPTU®. Constatou-se perda do objeto, ainda no
curso da execucdo, porquanto a Secretaria da Fazenda expediu ato declaratério
reconhecendo retroativamente a imunidade tributaria do imoével sobre o qual incidia

a pretensdo de cobranca.

Registre-se que em primeira instancia se reconheceu a imunidade tributaria
do imo6vel com condenacdo para pagamento de custas e honorarios, em desfavor da
exequente. A executada reconheceu que devia a taxa de limpeza publica, ndo
alcancada pela imunidade, inclusive requerendo a atualizacdo de valores, para pronto

pagamento.

A imunidade tributaria dos templos de qualquer culto é conquista
democréatica que prestigia a dignidade da pessoa humana, garantindo o direito
fundamental de crenca religiosa. Ainda que se possa argumentar que no contexto de
reparticdo do 6nus do Estado os ateus e 0s agnosticos seriam abstratamente
sacrificados pela regra imunizante, deve-se reconhecer, de um ponto de vista

prospectivo, que ndo se pode dissociar a imunidade fiscal do livre exercicio da fé.

Ainda h& desafios a espera de uma solu¢do que contemple de modo amplo e
irreversivel a férmula da imunidade, a exemplo de questdes referentes ao usufruto,
as Igrejas que celebram contrato de locacdo na qualidade de locatérias, ao pleno e
absoluto reconhecimento do espago de préatica de religides afro-brasileiras, além, de
um modo mais ousado, de alguma expectativa referente a ampliagcdo do favor hoje
referente a impostos, para taxas e demais espécies tributarias, por via de

interpretacdo extensiva e ampliativa do texto constitucional vigente.

A IMUNIDADE TRIBUTARIA RECIPROCA

% Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios. 22 Turma Civel, Apelagdo 2001.01.1.034097-0.
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A imunidade tributaria reciproca é previsdao que ja constava na Constituicdo
de 1891, que dispunha que era proibido aos Estados tributar bens e rendas federais,
ou servicos a cargo da Unido, e reciprocamente (art. 10). Na Constituicdo de 1988 o
assunto é tratado no art. 150, VI, a, que dispde que sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios instituir impostos sobre patrimdnio, renda ou servigos, uns dos outros.

A regra imunizante se refere tdo somente aos impostos, ndo alcancando as
demais espécies tributarias. De acordo com a jurisprudéncia do STF o principio da
imunidade tributaria reciproca, ainda que se discuta a sua aplicabilidade a outros
tributos, que ndo os impostos, ndo pode ser invocado na hipétese de contribuigdes

previdenciarias®.

De acordo com jurisprudéncia do STF, a imunidade tributéria reciproca,
prevista no art. 150, VI, a, da CF — extensiva as autarquias e fundagdes publicas —
tem aplicabilidade restrita a impostos, ndo se estendendo, em consequéncia, a outras

espécies tributarias, a exemplo das contribuices sociais®’.

O tema da imunidade tributaria reciproca revela-se no contexto da discusséo
de muitos problemas concretos. Essas discussdes remontam a 1993, quando se
discutiu a Emenda Constitucional n® 3, que instituia um Imposto Provisério sobre

MovimentacGes Financeiras-IPMF.

O STF entendeu que aquele imposto provisdrio era inconstitucional também
porque violou o principio da imunidade tributaria reciproca e que é garantia da
Federacdo (art. 60, § 4°1, e art. 150, VI, a, da CF). Tem-se nesse principio,
indiretamente, e nesse caso, por conta do federalismo, a natureza de clausula

pétrea,

Discutiu-se também se essa imunidade alcancaria, ou ndo, bem imével de
propriedade da Unido cedido a empresa privada que explore atividade econémica.
Entendeu o STF que se mostrava inequivoco ser o imével da Unido empregado, por

particular, em atividade de fins exclusivamente privados e com intuito lucrativo.

3 [ADI 2.024, rel. min. Sepulveda Pertence, j. 3-5-2007, P, DJ de 22-6-2007.]
7 [RE 831.381 AgR-AgR, rel. min. Roberto Barroso, j. 9-3-2018, 12 T, DJE de 21-3-2018.
38 [ADI 939, rel. min. Sydney Sanches, j. 15-12-1993, P, DJ de 18-3-1994.]
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Nesse sentido, a imunidade ndo alcancaria esse imével, fixando-se tese dando conta
de que incide o IPTU em imovel de pessoa juridica de direito publico cedido a

pessoa juridica de direito privado, devedora do tributo®°.

De igual modo, a imunidade reciproca alcancaria sociedade de economia
mista arrendataria de terreno localizado em area portuaria pertencente a Unido.
Entendeu-se, a exemplo do observado acima, que era inequivoco ser o imével da
Unido empregado em atividade de sociedade de economia mista que atua no
mercado com fins lucrativos*. Assim, ndo haveria base para justificar o gozo de

imunidade, nessas condigdes.

No tema das imunidades o STF protagonizou exemplo emblemético de
mutacdo constitucional, quando se modifica a Constituicio mediante interpretagio. E
0 caso da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos-EBCT, que nédo € autarquia e
nem fundagdo, mas que teve reconhecida a imunidade reciproca. O STF reconheceu
que hé peculiaridades do servico postal. Entendeu-se a relevancia do exercicio de

atividades em regime de exclusividade e em concorréncia com particulares.

De acordo com o STF, as empresas publicas prestadoras de servigo publico
distinguem-se das que exercem atividade econdmica. O Correio é prestadora de
servico publico de responsabilidade obrigatdria e exclusiva do Estado, motivo por

que esta abrangido pela imunidade tributaria reciproca®.

Segundo o STF, o transporte de encomendas estaria inserido no rol das
atividades desempenhadas pela ECT, que deve cumprir o encargo de alcancar todos
0s lugares do Brasil, ndo importa se pequenos ou subdesenvolvidos. Essa

capilaridade justificaria o reconhecimento da imunidade.

Nos termos dessa decisdo verificou-se que “nfo hd comprometimento
do status de empresa publica prestadora de servicos essenciais por conta do exercicio

da atividade de transporte de encomendas, de modo que essa atividade

3% [RE 601.720, voto do rel. p/ 0 ac. min. Marco Aurélio, j. 19-4-2017, P, DJE de 5-9-2017.]

4 [RE 594.015, voto do rel. min. Marco Aurélio, j. 6-4-2017, P, DJE de 25-8-2017.]

4l [RE 407.099, rel. min. Carlos Velloso, j. 22-6-2004, 22 T, DJ de 6-8-2004.] [RE 601.392, rel. p/ o ac.
min. Gilmar Mendes, j. 28-2-2013, P, DJE de 5-6-2013].
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constitui conditio sine qua non para a viabilidade de um servigo postal continuo,

universal e de pregos modicos™*.

Em outro julgado, no mesmo tema, o STF reconheceu cisdo estabelecida
entre prestadoras de servico publico e exploradoras de atividade econdmica.
Enfatizou-se que o STF sempre concebeu a ECT como uma empresa prestadora de
servicos publicos de prestacdo obrigatoria e exclusiva do Estado. A imunidade
reciproca prevista no art. 150, VI, a, da Constituicdo alcancaria o IPTU que incidiria

sobre os imoveis de propriedade da ECT e por ela utilizados.

Segundo o STF, ndo se pode estabelecer, a priori, qualquer distin¢éo entre os
imdveis afetados ao servigo postal e aqueles afetados a atividade econémica. H&
duvidas quanto a extensdo da imunidade em nome da integra¢do nacional, mas a
imunidade deve ser reconhecida®®. As decisfes proferidas na questdo dos Correios

centram-se nas peculiaridades dos servigos prestados.

A discussdo atingiu a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria-
INFRAERO, na qualidade de empresa publica prestadora de servigo publico. O STF
também estendeu a imunidade reciproca nesse caso*’. De igual modo, quanto as
sociedades de economia mista prestadoras de acOes e servigos de salde, cujo capital

social seja majoritariamente estatal*.

H& também o caso da OAB. Entende o STF que se trata de imunidade
reciproca, na medida em que a entidade desempenha atividade prépria de Estado.
Trata-se da defesa da Constituicdo, da ordem juridica do Estado Democratico de
Direito, dos direitos humanos, da justica social, bem como a selecdo e controle
disciplinar dos advogados, conforme o STF entendeu‘®. No entanto, decidiu-se
também que a imunidade tributaria reciproca alcanca apenas as finalidades

essenciais da entidade protegida.

42 [RE 627.051, rel. min. Dias Toffoli, j. 12-11-2014, P, DJE de 11-2-2015.] [RE 601.392, rel. p/ o ac.
min. Gilmar Mendes, j. 28-2-2013, P, DJE de 5-6-2013.]

4 [RE 773.992, rel. min. Dias Toffoli, j. 15-10-2014, P, DJE de 19-2-2015.]

4 [ARE 638.315 RG, voto do rel. min. Cezar Peluso, j. 9-6-2011, P, DJE de 31-8-2011.]

4 [RE 580.264, rel. p/ o ac. min. Ayres Britto, j. 16-12-2010, P, DJE de 6-10-2011.]

4 [RE 259.976 AgR, rel. min. Joaguim Barbosa, j. 23-3-2010, 22 T, DJE de 30-4-2010.] [RE 405.267, rel.
min. Edson Fachin, j. 6-9-2018, P, DJE de 18-10-2018.]
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De tal modo, e no ambito desse mesmo julgado, o reconhecimento da
imunidade tributaria as operagGes financeiras ndo impediria a autoridade fiscal de
examinar a corre¢do do procedimento adotado pela entidade imune. E porque, se a
autoridade fiscal constatar desvio de finalidade, tem poder-dever de constituir o

crédito tributario e de tomar as demais medidas legais cabiveis.

A jurisprudéncia do STF tem ampliado o alcance da imunidade tributaria
reciproca. O caso das Caixas de Assisténcias dos Advogados ilustra essa amplitude.
O STF entendeu que prestam servico publico delegado, caracterizando-se como
entes publicos, ndo explorando atividades econdmicas em sentido estrito, com

propositos lucrativos.

Aplicou-se a tutela normativa da imunidade reciproca prevista no art. 150,
VI, a, do Texto Constitucional, tendo em vista a impossibilidade de se conceder
tratamento tributario diferenciado a 6rgdos da OAB, de acordo com as finalidades

que Ihe séo atribuidas por lei*’.

A imunidade reciproca foi discutida também exaustivamente no contexto da
CPMF, quando havia incidéncia em todas as movimentacGes financeiras. O STF
julgou caso que envolvia a Escola de Magistratura de uma unidade federada, que

fora criada por intermédio de Resolugdo do Tribunal de Justica local.

Considerou-se que a escola era um 6rgdo desconcentrado do Poder Judiciério,
na exata forma prescrita na lei estadual que a criou. O STF entendeu que a escola era
ente de natureza puUblica, sem personalidade juridica propria, e, portanto,
componente da unidade federada a qual pertencia. Era um 6rgdo do Poder Judiciario

local.

O STF frisou que a imunidade tributaria reciproca ndo se aplicava as
contribuicdes, aplicando-se somente aos impostos. Porém, como a lei que havia
criado a CPMF afastava a cobranca em relagdo aos entes federados, instituindo
hipotese legal de ndo incidéncia tributéria, por analogia e extensdo o STF néo

permitiu a cobranca da CPMF nessa hipdtese®.

“[RE  405.267, rel. min. Edson Fachin, j. 6-9-2018, P,DJEde 18-10-2018.]
RE 259.976 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 23-3-2010, 22 T, DJE de 30-4-2010.]
48 [ACO 602, rel. min. Dias Toffoli, j. 6-6-2018, P, DJE de 6-8-2018.]
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A Casa da Moeda do Brasil- CMB conseguiu no STF as prerrogativas que
foram deferidas ao Correio e a INFRAERO. Reconheceu-se que a CMB se trata de
empresa governamental delegataria de servicos publicos. Emite papel moeda, cunha
moeda metalica, fabrica fichas telefénicas e imprime selos postais em regime
constitucional de monopdlio (CF, art. 21, VII). Entendeu-se que a outorga de

delegacdo a CMB, mediante lei, ndo descaracteriza a estatalidade do servico publico.

Enfatizou-se que se trata de servico constitucionalmente monopolizado pela
pessoa politica (a Unido Federal, no caso) que é dele titular. Nesse sentido, decidiu o
STF, a delegacdo da execucdo de servico publico, mediante outorga legal, ndo
acarretaria alteracdo do regime juridico de direito publico. A premissa vale
especialmente para o Direito Tributario. Desse modo, julgou o STF, deve-se permitir
que a CMB, em matéria de impostos, utilize prote¢do constitucional fundada na

garantia da imunidade tributéria reciproca*.

Também nesse sentido, a jurisprudéncia do STF entende que a sociedade de
economia mista prestadora de servi¢o publico de agua e esgoto é abrangida pela

imunidade tributéaria reciproca®.

De acordo com o STF ha varios aspectos que devem ser levados em conta
com o objetivo de se caracterizar e comprovar a imunidade tributaria reciproca®l. O
STF prop6s um teste, que se desdobra em trés passos, sem prejuizo do atendimento

de outras normas constitucionais e legais.

Primeiramente, deve se levar em conta que a imunidade tributaria reciproca
se aplica a propriedade, bens e servicos utilizados na satisfagdo dos objetivos
institucionais imanentes do ente federado, cuja tributacdo poderia colocar em risco a
respectiva autonomia politica. Assim, ndo se pode aplicar a regra de imunidade com
resultado que reduzir o beneficio a mero instrumento destinado a dar ao ente

federado condicBes de contratar em circunstancias mais  vantajosas,

4 [RE 610.517 AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 3-6-2014, 28 T, DJE de 23-6-2014.]

0 [RE 631.309 AgR, rel. min. Ayres Britto, j. 27-3-2012, 22 T, DJE de 26-4-2012.]

51 [RE 253.472, rel. p/ o ac. min. Joaquim Barbosa, j. 25-8-2010, P, DJE de 1°-2-2011.] [RE 458.164
AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 21-6-2011, 2% T, DJE de 23-8-2011.] [RE 253.394, rel. min. Iimar
Galvdo, j. 26-11-2002, 12 T, DJ de 11-4-2003.] [Al 558.682 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 29-5-
2012, 22 T, DJE de 19-6-2012.]
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independentemente do contexto. O ambiente no qual a atividade se desdobra deve

ser avaliado.

De acordo com o STF devem ser tributadas as atividades de exploracdo que
se destinem a aumentar o patriménio do Estado ou de particulares. Nesse caso, deve
se levar em conta que ha manifestagdes de riqueza, independentemente de aspectos
de autonomia politica, que é justamente 0 que visa a norma constitucional de

imunizacao.

Outro ponto que o STF leva em conta é o fato de que a desoneracdo via
imunidade ndo pode quebrar outros principios constitucionais, a exemplo da livre
concorréncia e do exercicio de atividade profissional ou econdmica licita. A regra da

imunidade deve ser lida também em relacdo a regra da livre-concorréncia.

A intervencdo estatal, por intermédio da imunidade, ndo pode resultar em
algum tipo de favor fiscal, que seja preponderante na formacdo dos precos e do
regime de concorréncia. A imunidade ndo pode ser reconhecida, fora dos casos
estritamente previstos na Constituicdo, quando se tenha a quebra do equilibrio

concorrencial ou de livre iniciativa.

O STF néo estendeu a imunidade tributaria reciproca para a Petrobras. Trata-
se de sociedade de economia mista destinada a exploracdo econémica em beneficio

de seus acionistas, pessoas de direito publico e privado.

A imunidade vincula-se diretamente & salvaguarda de interesse publico
primario e relevante. No caso da Petrobras, entendeu o STF, tem-se a distribuicéo de
lucros, o que revela capacidade contributiva que deve ser utilizada para a obtengéo
de recursos para os fins do Estado. Além do que, a tributacdo de atividade

econdmica lucrativa ndo implicaria risco ao pacto federativo®.

Quanto a relacdo entre os entes federados, 0 STF entende que, no caso dos
municipios, a imunidade somente se aplica a imposto incidente sobre servigo,
patriménio ou renda do préprio Municipio. Solidificou-se jurisprudéncia no sentido

de que o Municipio ndo seja contribuinte de direito do ICMS. E por ndo ser

52 [RE 285.716 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 2-3-2010, 22 T, DJE de 26-3-2010.]
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contribuinte de fato, é apenas quem repassa os valores, ndo pode se creditar, a titulo

de imunidade reciproca®.

A municipalidade ndo pode cobrar impostos de imoveis que sejam
compreendidos no conjunto dos integrantes do dominio da Unido. E o caso do
acervo patrimonial do Porto de Santos, em face de quem o Municipio ndo pode
cobrar o IPTU. No caso, ¢ irrelevante o fato de que os bens estivessem ocupados por

empresa delegatéria de servicos portuarios®.

Por fim, a imunidade tributaria alcanca os impostos, vedando incidéncia
reciproca. Segundo o STF descabe introduzir no preceito, como resultado de
interpretacdo, exce¢do ndo contemplada, distinguindo os ganhos resultantes de

operacdes financeiras®.

A IMUNIDADE DE LIVROS, JORNAIS, PERIODICOS E O
PAPEL DESTINADO A SUA IMPRESSAO

Nos termos do art. 150, VI, d, da Constituicdo, sdo também imunes os livros,
jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressdo. Inicialmente, interpretacdo
literal sugere que a imunidade ndo atingiria somente o papel destinado a impresséo.
De acordo com uma leitura direta, a imunidade protege livros, jornais, periodicos, o

que ndo significaria, tdo somente, o papel.

H& vaérios insumos que sdo utilizados na composicdo desses meios de
expressdo, pelo que limitd-los a apenas o papel teria como resultado um
distanciamento para com a norma. E razoavel que se interprete que o objetivo da

imunidade, nesse caso, seja o direito a cultural.

58 Al 671.412 AgR, rel. min. Eros Grau, j. 1°-4-2008, 22 T, DJE de 25-4-2008.] [Al 736.607 AgR, rel.
min. Ayres Britto, j. 16-8-2011, 22 T, DJE de 19-10-2011.] [Al 518.405 AgR, rel. min. Joaquim
Barbosa, j. 6-4-2010, 22 T, DJE de 30-4-2010.]

5 [RE 253.394, rel. min. limar Galvdo, j. 26-11-2002, 12 T, DJ de 11-4-2003.] [RE 457.643 AgR, rel.
min. Ricardo Lewandowski, j. 9-11-2010, 12 T, DJE de 30-11-2010] [RE 253.472, rel. p/ o ac. min.
Joaquim Barbosa, j. 25-8-2010, P, DJE de 1°-2-2011.]

5 [Al 172.890 AgR, rel. min. Marco Aurélio, j. 5-3-1996, 22 T, DJ de 19-4-1996.] [RE 635.012, rel.
min. Dias Toffoli, j. 7-2-2013, dec. monocratica, DJE de 14-2-2013.]
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O acesso a cultura é expressdo de direito fundamental. Nos termos do art. 215
da Constituicdo Federal, o “Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos
culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizagao

e a difusdo das manifesta¢des culturais”.

Além do que, ha o problema do livro eletronico, que ndo seria alcangado pela
regra de imunidade, se o intérprete pensar restritivamente. O insumo papel nédo é
utilizado na producdo do livro eletrénico. A proliferacdo da utilizacdo do Kindle, do
PDF e de demais midias, tem objetivamente diminuido a producéo e a circulacdo de

livros em meios tradicionais.

Uma interpretacdo que conduza a limitacdo ao papel destinado & impresséo
conta com uma referéncia histérica. Ao que consta, ao longo da era Vargas (1930-
1945) o governo vinculava a imunidade a algum tipo de apoio, pelo que a suspenséo
do beneficio fiscal era uma constante ameaca. Entre os constituintes de 1946 estava
0 escritor Jorge Amado, que defendeu a regra imunizadora também em beneficio de

livros, e ndo apenas de jornais.

De tal modo, dispds-se na Constituicdo de 1946, art. 31, V, ¢, que a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios era vedado langar imposto sobre o
papel destinado exclusivamente a impresséo de jornais, periddicos e livros. No texto
de 1946 o legislador constituinte enfatizou a imunidade do papel. No texto de 1988 o
papel vem ao fim da cldusula, logo apds os livros, os jornais e os periédicos. A

jurisprudéncia do STF esclarece eventuais duvidas de interpretagéo.

O acesso a cultura é um direito fundamental, constitucionalmente fixado. H&
antiga prescri¢ao juridica no sentido de que a outorga de fins significa também a
entrega dos meios. Orientacdo constitucional que prestigie e que garanta a todos o
pleno exercicio dos direitos culturais é clausula de direito politico cuja realizagdo no
plano concreto exige agBes por parte do Poder Publico. Entre elas, o prestigio a
cultura, que se faz também mediante a vedacao de tributacdo dos livros, inclusive em

sua expressao eletrénica.

O problema pode ser explorado por dois caminhos, que definem opcéo
hermenéutica. Pode-se aferrar literalmente ao conteldo da norma constitucional, no

sentido de que a prerrogativa alcangaria apenas o papel destinado a impressédo de
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livros, jornais e periddicos, tal como enunciado. Ou pode-se ainda centrar-se na
prote¢do da cultura, independentemente de seus meios de divulgacao. Esta Gltima
hipotese revela-se a mais razoavel. E efetivamente € a Unica que fomenta opgéo pela

cultura, enquanto direito fundamental.

Ao longo dos anos formatou-se jurisprudéncia relativamente ampliativa da
diccdo literal do dispositivo. Assim, garantiu-se a imunidade fiscal dos filmes
destinados a producdo de capas de livros®, aos albuns de figurinhas®, ao papel
fotografico consumido no processo produtivo do jornal®®, aos filmes ndo

impressionados®, as listas telefonicas®®, entre outros.

O Supremo Tribunal Federal firmou inicialmente posi¢do no sentido de que a
imunidade sobre o livro ndo poderia ser estendida a outros insumos, que ndo
compreendidos no sentido univoco de papel destinado & impressdo; nos termos

seguintes:

Tributario. Imunidade conferida pelo art. 150, VI, "d" da
Constituicdo. Impossibilidade de ser estendida a outros
insumos ndo compreendidos no significado da expressdo
"papel destinado a sua impressao". Precedentes do Tribunal. -
Incabivel a condenagdo em honorarios advocaticios na agdo de
mandado de seguranga, nos termos da Sumula 512/STF.
Agravos regimentais desprovidos®.

Também em outro julgado, ementou-se, como segue, € no mesmo sentido:

Tributario. Imunidade conferida pelo art. 150, VI, "d" da
Constituicdo. Impossibilidade de ser estendida a outros
insumos ndo compreendidos no significado da expressdo
"papel destinado a sua impressdo”. Precedentes do Tribunal.
Para se concluir sobre a alegacdo da parte agravante de que as
chapas de gravacdo utilizadas na producdo do jornal
equivalem a papel fotografico, faz-se mister a andlise de fatos
e provas, procedimento invidvel em sede de recurso
extraordinario (Simula 279). Agravo regimental desprovido®.

% Al 597.746-AgR, relatada pelo Ministro Sepulveda Pertence.
5T Al RE 178.893, relatada pelo Ministro Menezes Direito.

%8 RE 276.842-ED, relatada pelo Ministro Carlos Velloso.

% RE 203.859, relatado pelo Ministro Carlos Velloso.

% RE 101.441-RS, relatado pelo Ministro Sydney Sanches.

61 RE 324.600- AgR, relatado pela Ministra Ellen Gracie.

62 RE 244.698-AgR, relatado pela Ministra Ellen Gracie.
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Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal ja reconheceu também, embora a
contrario senso, a prote¢do da cultura e da educacdo seria elemento preponderante na

contextualiza¢do do regime de imunidades, atinentes ao livro. De tal modo:

TRIBUTARIO. ENCARTES DE PROPAGANDA
DISTRIBUIDOS COM JORNAIS E PERIODICOS. ISS.
ART. 150, VI, d, DA CONSTITUICAO. Veiculo publicitario
que, em face de sua natureza propagandistica, de exclusiva
indole comercial, ndo pode ser considerado como destinado a
cultura e a educacdo, razdo pela qual ndo esta abrangido pela
imunidade de impostos prevista no dispositivo constitucional
sob referéncia, a qual, ademais, ndo se estenderia, de qualquer
forma, as empresas por eles responséveis, no que concerne a
renda bruta auferida pelo servigo prestado e ao lucro liquido
obtido. Recurso ndo conhecido®,

Deve-se levar em conta também que hd uma politica nacional do livro,
consignada em lei — refiro-me & Lei n° 10.753, de 30 de outubro de 2003 que, entre
outros, define o que se deva entender efetivamente por livro, nomeadamente:

Art. 22 Considera-se livro, para efeitos desta Lei, a publicagcdo
de textos escritos em fichas ou folhas, ndo periddica,
grampeada, colada ou costurada, em volume cartonado,

encadernado ou em brochura, em capas avulsas, em qualquer
formato e acabamento.

Paréagrafo Gnico. Sao equiparados a livro:

I - fasciculos, publicagcbes de qualquer natureza que
representem parte de livro;

I - materiais avulsos relacionados com o livro, impressos
em papel ou em material similar;

111 - roteiros de leitura para controle e estudo de literatura
ou de obras didaticas;

1V - albuns para colorir, pintar, recortar ou armar;

V - atlas geograficos, historicos, anatdmicos, mapas e
cartogramas;

VI - textos derivados de livro ou originais, produzidos por
editores, mediante contrato de edi¢do celebrado com o autor,
com a utilizacdo de qualquer suporte;

VII - livros em meio digital, magnético e ético, para uso
exclusivo de pessoas com deficiéncia visual;

VIII - livros impressos no Sistema Braille.

83 RE 213.094, relatado pelo Ministro limar Galvéo.
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Dispbs-se também que cabe ao Poder Executivo criar e executar projetos de
acesso ao livro e incentivo a leitura, ampliar os j& existentes e implementar,
isoladamente ou em parcerias publicas ou privadas, varias agdes em nivel

nacional®4.

Intui-se, entdo, que apenas interpretacdo extensiva desta Ultima regra é que
poderia matizar o livro eletrdnico enquanto tal, dado que esta modalidade de
expressdo é definida como livro, apenas na medida em que seja de uso exclusivo de

guem quer que porte deficiéncia audiovisual.

A revolugdo tecnoldgica dos meios de informagdo ensejou também uma nova
concepcdo dos meios de veiculagdo da cultura. A concepcdo cléssica de livro
emerge, para todos os gostos, outras formas de expressdo. E se é certo que a
mensagem € mais importante do que o meio que a veicula, ndo se pode discriminar o

meio, pena que se limitem as possibilidades de divulgacdo das mensagens.

H& um amplo mercado florescente de veiculacédo do contetdo de livros, por
meio cibernético. E sem que invoquemos questdes dbvias de feicdo ambiental (livros
de papel sacrificam mais 0 meio ambiente do que mensagens eletrénicas ou midias
de fécil manuseio), é chegado 0 momento para se repensar a imunidade tributaria do
papel destinado a impresséo de livros, avangando, com a fixagdo da imunidade fiscal

também para o livro eletrdnico.

Negar-se a imunidade aos livros em formato outro que ndo o papel
convencional pode ser gravissimo equivoco que revela desprezo para com a
inovagdo institucional, bem como caprichosa atitude para com as Vérias

manifestacdes que ha, em nicho de revelagdo das producdes culturais.

E porque a cultura é indubitavelmente um direito fundamental é que a
imunidade relativa ao livro eletrdnico deve ser reconhecida. N&o se trata de mutacéo
constitucional. Cuida-se, tdo somente, de atitude realista que acomoda a diccéo
constitucional nos exatos limites dos superiores valores que a Constituicdo

substancializa.

6 Art. 13 da Lei n° 10.753, de 30 de outubro de 2003.
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O STF pacificou a questdo, no contexto do tema n. 593 de repercusséo geral,
fixando a seguinte tese: “A imunidade tributaria constante do art. 150, VI, d, da
CF/88 aplica-se ao livro eletrénico (e-book), inclusive aos suportes exclusivamente
utilizados para fixa-10.” O voto condutor é do Ministro Dias Toffoli, ao longo do
qual o leitor colhe uma explanacdo definitiva sobre o assunto. As linhas gerais do

julgado, contidas na ementa, acenam para a exceléncia dessa linha interpretativa:

“EMENTA Recurso extraordinario. Repercussdo geral.
Tributario. Imunidade objetiva constante do art. 150, VI, d, da
CF/88. Teleologia multifacetada. Aplicabilidade. Livro
eletronico ou digital. Suportes. Interpretacdo evolutiva.
Avancos tecnoldgicos, sociais e culturais. Projecdo. Aparelhos
leitores de livros eletronicos (ou e-readers). 1. A teleologia da
imunidade contida no art. 150, VI, d, da Constituicdo, aponta
para a protecdo de valores, principios e ideias de elevada
importancia, tais como a liberdade de expressdo, voltada a
democratizacdo e a difusdo da cultura; a formacéo cultural do
povo indene de manipulagdes; a neutralidade, de modo a ndo
fazer distincdo entre grupos economicamente fortes e fracos,
entre grupos politicos etc; a liberdade de informar e de ser
informado; o barateamento do custo de produgdo dos livros,
jornais e periodicos, de modo a facilitar e estimular a
divulgacdo de ideias, conhecimentos e informacdes etc. Ao se
invocar a interpretagdo finalistica, se o livro ndo constituir
veiculo de ideias, de transmissdo de pensamentos, ainda que
formalmente possa ser considerado como tal, serd descabida a
aplicacdo da imunidade. 2. A imunidade dos livros, jornais e
periodicos e do papel destinado a sua impressdo nao deve ser
interpretada em seus extremos, sob pena de se subtrair da
salvaguarda toda a racionalidade que inspira seu alcance
préatico, ou de transformar a imunidade em subjetiva, na
medida em que acabaria por desonerar de todo a pessoa do
contribuinte, numa imunidade a que a Constituicdo atribui
desenganada feicdo objetiva. A delimitacdo negativa da
competéncia tributaria apenas abrange os impostos incidentes
sobre materialidades proprias das operagdes com livros,
jornais, periodicos e com o papel destinado a sua impressdo. 3.
A interpretacdo das imunidades tributarias deve se projetar no
futuro e levar em conta os novos fendmenos sociais, culturais
e tecnologicos. Com isso, evita-se 0 esvaziamento das normas
imunizantes por mero lapso temporal, além de se propiciar a
constante atualizacdo do alcance de seus preceitos. 4. O art.
150, VI, d, da Constituicdo ndo se refere apenas ao método
gutenberguiano de produgdo de livros, jornais e periddicos. O
vocabulo “papel” n3o ¢é, do mesmo modo, essencial ao
conceito desses bens finais. O suporte das publicagbes é
apenas o continente (corpus mechanicum) que abrange o
contetdo (corpus misticum) das obras. O corpo mecanico ndo
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é o0 essencial ou o condicionante para 0 gozo da imunidade,
pois a variedade de tipos de suporte (tangivel ou intangivel)
que um livro pode ter aponta para a direcéo de que ele sé pode
ser considerado como elemento acidental no conceito de livro.
A imunidade de que trata o art. 150, VI, d, da Constituicéo,
portanto, alcanca o livro digital (e-book). 5. E dispensavel para
o0 enquadramento do livro na imunidade em questdo que seu
destinatario (consumidor) tenha necessariamente que passar
sua visdo pelo texto e decifrar os signos da escrita. Quero dizer
que a imunidade alcanga o denominado “audio book™, ou
audiolivro (livros gravados em audio, seja no suporte CD-
Rom, seja em qualquer outro). 6. A teleologia da regra de
imunidade igualmente alcanca os aparelhos leitores de livros
eletrdnicos (ou e-readers) confeccionados exclusivamente para
esse fim, ainda que, eventualmente, estejam equipados com
funcionalidades acessorias ou rudimentares que auxiliam a
leitura digital, tais como dicionario de sindnimos, marcadores,
escolha do tipo e do tamanho da fonte etc. Esse entendimento
ndo é aplicavel aos aparelhos multifuncionais, como tablets,
smartphone e laptops, os quais vdo muito além de meros
equipamentos utilizados para a leitura de livros digitais. 7. O
CD-Rom ¢é apenas um corpo mecanico ou suporte. Aquilo que
estd nele fixado (seu conteddo textual) € o livro. Tanto o
suporte (0 CD-Rom) quanto o livro (conteldo) estdo
abarcados pela imunidade da alinea d do inciso VI do art. 150
da Constituicdo Federal. 8. Recurso extraordinario a que se
nega provimento. TESE DA REPERCUSSAO GERAL: 9. Em
relagdo ao tema n° 593 da Gestdo por Temas da Repercussdo
Geral do portal do STF na internet, foi aprovada a seguinte
tese: “A imunidade tributaria constante do art. 150, VI, d, da
CF/88 aplica-se ao livro eletrbnico (e-book), inclusive aos
suportes exclusivamente utilizados para fixa-lo.”®°

A ementa acima reproduzida da conta do entendimento definitivo do STF em
relagdo a matéria, prestigiando-se o objetivo da norma constitucional, em detrimento

de interpretacdo literal.

% STF, RE 330.817, relatado pelo Ministro Dias Toffoli, 8 de margo de 2017.
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CAPITULOS5

A ESTRUTURA DO CODIGO TRIBUTARIO
NACIONAL E AS NORMAS GERAIS DE
DIREITO TRIBUTARIO

O CTN foi aprovado originariamente com lei ordinaria. Como visto, a época
de sua aprovacdo, 1966, vigia a Constituicdo de 1946, em cujo processo legislativo
ndo havia previsdo de leis complementares. A Constituicdo de 1967 (art. 18, § 1°)
remeteu para 0 campo de incidéncia da lei complementar as normas gerais de direito
tributério, os conflitos de competéncia, nessa matéria, entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, bem como a regulamentagdo das limitagdes constitucionais do

poder de tributar.

O CTN tratava de todos esses assuntos, pelo que foi recebido pela nova
ordem constitucional como lei complementar. De tal modo, o CTN qualifica-se
como uma lei complementar por recep¢do. Como visto, alteracdes no CTN exigem
lei complementar, a exemplo da Lei Complementar n°® 104, de 2001, que acrescentou
dois dispositivos ao art. 151, que trata da suspensdo da exigibilidade do crédito

tributario.

A Emenda Constitucional n. 18, de 1965, concebeu um novo sistema
tributério, cujas normas gerais foram fixadas pelo CTN. A Emenda 18 e o projeto do
CTN transitaram paralelamente. Aprovado pelo Congresso Nacional, depois de
longa discussdo, o CTN qualifica-se como lei federal de alcance nacional. Né&o
podem as demais unidades federadas legislar de modo distinto, quanto as matérias de
que trata o CTN.

O CTN é dividido em dois livros. O Livro Primeiro cuida do Sistema
Tributario Nacional, dispondo sobre vérias matérias que sdo também de trato
constitucional, a exemplo da reparticdo de receitas. O Livro Segundo cuida das

normas gerais de Direito Tributario. E nesse livro que se dispde sobre a legislacio


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc18-65.htm

DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO

tributéria, especialmente quanto a vigéncia, aplicacdo, interpretacdo e integracao da

mencionada legislac&o.

Ainda no Livro Segundo ha importante titulo sobre obrigacdo tributaria, que
trata do fato gerador, das sujeicBes (ativa e passiva), da solidariedade, da capacidade,
do domicilio, da responsabilidade, entre outros. O Livro Segundo também contempla
regras sobre o crédito tributario, no que se refere a sua constituicdo, ao lancamento,
bem como a sua extingdo, suspensdo e exclusdo. As linhas gerais da Administracdo

Tributéaria sdo tratadas em titulo préprio, também no Livro Segundo.

No Livro Primeiro tem-se a definicdo de tributo, a fixacdo de sua natureza
juridica, bem como suas espécies. Ainda no Livro Primeiro h& titulos sobre
impostos, taxas e contribuigdes de melhoria. Trataremos em seguida do Livro
Segundo, dado que impostos, taxas e contribuicdes serdo tratados em capitulo
préprio.

NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO

LEGISLACAO TRIBUTARIA

Na técnica do CTN a expressdo "legislagdo tributaria” compreende as leis, 0s
tratados e as convencgdes internacionais, 0s decretos e as normas complementares
gue versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relagbes juridicas a eles
pertinentes. A expressdo alcanca toda a produgdo normativa em matéria tributaria, o
que inclui normas complementares de regulamentacdo, a exemplo de instrucGes

normativas e soluc@es de consulta.

O CTN segue a regra geral de legalidade absoluta, no sentido de que somente
a leis pode estabelecer a instituicdo de tributos, ou a sua extin¢do; a majoracdo de
tributos, com algumas ressalvas, a exemplo da alteracdo de aliquotas em impostos
regulatérios; a defini¢do do fato gerador da obrigacéo tributaria principal; a fixacdo
de aliquota do tributo e da sua base de calculo, com algumas ressalvas, também no
campo dos impostos regulatérios; a cominagdo de penalidades para as agdes ou

omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras infragdes nela definidas; as
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hipdteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos tributarios, bem como de

dispensa ou reducdo de penalidades.

O STF ja decidiu pela inconstitucionalidade de lei que autorizou o entdo

Ministro da Fazenda a fixar prazo de recolhimento de IPl, por intermédio de

portaria; trata-se de matéria afeta a lei, em sentido estritol.

A majoracdo do tributo ndo consiste tdo somente na elevacdo de seu valor
nominal. De acordo com o CTN, equipara-se a majoracdo do tributo a modificagao
da sua base de célculo, que importe em torna-lo mais oneroso. Nesse caso

especifico, a alteracdo da base de calculo exige lei complementar.

Na sistematica do CTN ndo constitui majoracdo de tributo, a atualizacdo do
valor monetério da respectiva base de célculo, regra de ampla aplicagdo em épocas
inflacionarias. O assunto € de permanente provocacdo e discussdo em ambito
judicial e administrativo, em discusses que tratam da aplica¢do do principio da

legalidade.

OS TRATADOS E AS CONVENCOES INTERNACIONAIS

O CTN também dispde que os tratados e as convengfes internacionais
revogam ou modificam a legislagdo tributéria interna, e serdo observados pela que

Ihes sobrevenha. Essa regra é fonte de recorrentes disputas judiciais.

Os tratados e as convengbes internacionais em matéria tributéria
consubstanciam-se como importante fonte normativa no direito fiscal brasileiro. Em
principio, condiciona-se o primado da legislagdo internacional quando o tratado
verse concreta e prioritariamente sobre matéria tributéria. Deve-se levar em conta o
contedido do tratado, no sentido de que se deva aferir se ha disposi¢des sobre a
competéncia impositiva dos Estados signatarios. E uma das condigbes para que o

pactuado adquira eficécia interna, além do procedimento de internalizacéo.

Os tratados sdo firmados pelo Presidente da Republica, ou por autoridade

federal com expressa autorizagdo para tal. Nesse caso, de delegagdo, h& necessidade

! STF-RE 140669-PE- Rel. Ministro llmar Galvéo, DJU 18.5.2001.
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de uma carta de plenos poderes, firmada pelo Presidente da Republica, e referendada
pelo Ministro das RelagBes Exteriores. Em seguida o tratado segue para discussdo
parlamentar, dado que é competéncia de o Congresso Nacional resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem

encargos ou compromissos gravosos ao patriménio nacional.

Aprovando o texto, o Congresso baixa um decreto legislativo. Pode também
simplificar o procedimento, comunicando ao Presidente da Republica que concorda
com os termos do ajuste internacional. Um decreto do Executivo, regulamentando o
tratado, conclui o procedimento de internalizagdo. Vencidas essas etapas, o tratado
torna-se fonte formal e material direta de direito tributério, obrigando, nos seus

termos.

Por outro lado, denunciado o tratado, também pelas vias convencionais, tem-
se a repristinacdo da lei interna que com o tratado era incompativel, por pressuposto
I6gico. De um modo mais simples, tratados e convencgdes internacionais vinculam e
prevalecem sobre legislacdo interna, independentemente de condicionamentos de
prazo, isto é, pode ser anterior ou posterior. E o tema do primado dos tratados

internacionais, que é nuclear no direito internacional publico.

Os tratados internacionais sdo de competéncia da Unido. No Brasil ndo se
admite a paradiplomacia, isto é, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios ndo
podem celebrar tratados. Uma unidade federada ndo pode, por essa razdo, assinar
tratado com pais estrangeiro. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo
detém soberania, que é exclusiva da Unido. Por outro lado, a Unido pode, em tratado
internacional, isentar ou alcancar tributo estadual, distrital ou municipal, o que se

denomina como isencdo heteronémica.

Trata-se de uma excec¢do a regra do inciso 111 do art. 151 da Constitui¢do, que
veda & Unido conceder isencdes de tributos que ndo sdo de sua competéncia. E que,
quando firma tratados internacionais a Unido representa também as unidades
federadas. Desse modo, tem-se como implicita a autorizacdo para isencéo.
Exemplifica-se com tratado entre Brasil e Paraguai, relativo a Usina de ltaipu, que
tenha regra isentando ICMS incidente sobre a producdo de energia, cuja

competéncia é do estado do Parana.
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Na celebracdo de tratados internacionais a Unido atua como representante da
nagdo brasileira. Representa todas as unidades federadas internas. E exercicio de
soberania. Pode, desse modo, isentar ou conceder beneficios fiscais em relacdo a

tributos sobre os quais ndo detém competéncia tributaria, que é indelegavel.

Do ponto de vista mais pratico, tratados internacionais em matéria tributaria
sdo importantes no campo da incidéncia dos impostos incidentes sobre o comércio
exterior. Também ha fortissimo campo de incidéncia em medidas para que se evite a
bitributacdo internacional, que atinge com mais recorréncia 0 imposto de renda.
Tenta-se evitar que cidaddos e empresas de um pais, no qual sejam domiciliados, se

sujeitem a imposic¢des duplas.

Deve-se observar que o0s tratados internacionais em matéria tributaria
somente alcancam seus signatarios. No entanto, h& circunstancias nas quais o
contelido do tratado pode projetar efeitos em terceiros. Colhe-se o exemplo da
clausula de nagdo mais favorecida, que qualifica concessdes de ordem alfandegéria,

com forte implicacdo no regime global de competi¢do econdmica.

Tem-se, nesse caso, que concessoes tarifarias futuras extensivas a um terceiro
pais projetam-se automaticamente na pauta tarifaria dos signatarios do tratado. Ha
também tratados internacionais que cuidam de acordos de complementacao
econdmica e de cooperacdo financeira. A préatica revela, no entanto, que ha maior

prevaléncia de tratados para o combate a bitributac&o.

H& preocupacgdo dos conflitos que emergem de determinacbes dos tratados
internacionais em matéria tributaria e comandos decorrentes da legislagdo interna.
Séo problemas que surgem e que se desdobram no exterior dos varios ordenamentos

juridicos.

Relagdes juridicas de coordenacdo e de subordinagdo sdo determinadas pelos
ordenamentos internos. A solugdo que redunda na opc¢do por uma das normas,
externa ou interna, justifica a coeréncia do ordenamento, dado que o direito ndo
tolera antinomias. Uma suposta oposicdo entre lei interna e tratado interna é indicio

de antinomia apenas aparente.
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A lei interna resolve a questdo, na medida em que subordina seu comando ao
definido no tratado, desde que adequadamente internalizado. Deve o intérprete
prestigiar o tratado internacional, sobremodo no que se prende a técnica da
prevaléncia de lei especial sobre a lei geral. Nesse caso, o tratado é lei especial.
Reforga-se essa premissa porquanto o CTN determina explicitamente que o tratado
detém relacéo de superioridade em relacdo a lei interna.

Os tratados substancializam o nucleo de um direito tributério internacional
gue tem como finalidade exatamente solucionar os problemas de dupla tributacdo e
de evasdo fiscal internacionais. H& que se levar em conta, no entanto, o conceito de
soberania fiscal, que emerge como elemento que delimita a competéncia tributéria
internacional. Atente-se ainda para o fato de que haveria ilicito fiscal na ordem
internacional se um Estado pretende aplicar sua legislagdo tributaria em outro

Estado, sem contar com autorizacdo fixada em tratado internacional.

No Direito Tributario interno a bitributacdo consiste na dupla tributacéo,
sobre 0 mesmo fato gerador, imposta por duas pessoas juridicas de direito publico
distintas. Porque ha invasdo de competéncia fiscal, o sistema tributario brasileiro
abomina essa dupla incidéncia. Tal figura ndo se confunde com o bis-in-idem, que se
da quando sobre o mesmo fato gerador ha dupla incidéncia, imposta pela mesma
pessoa de direito pablico. O direito tributario brasileiro admite a ocorréncia do bis-

in-idem.

Em ambito internacional, a bitributacdo ocorre quando dois Estados distintos
pretendem alcancar os mesmos fatos tributdveis. A bitributagdo deve ser evitada
pelos prejuizos que acarreta no contexto da circulagdo internacional de mercadorias,
servicos, capitais e pessoas. Atente-se para o fato de que se deva diferenciar a dupla
incidéncia fiscal da dupla incidéncia econdmica. Essa Ultima, no limite, ndo deixa de

ser uma forma de bis-in-idem. Esse tema sera retomado no capitulo final desse livro.

DECRETOS E NORMAS COMPLEMENTARES

Dispde também o CTN que o conteldo e o alcance dos decretos se restringem

aos das leis em funcao das quais sejam expedidos. A funcdo do decreto é meramente
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regulamentadora, vedando-se que disponha diferentemente do contido na lei que

regulamentada. Nesse campo deve-se atender ao principio da reserva legal.

Exemplifica-se com o Decreto n® 9.580, de 22 de novembro de 2018, que
regulamenta a tributacéo, a fiscalizacdo, a arrecadacdo e a administracdo do Imposto
de Renda. Regulamenta-se o Imposto de Renda em relacdo a menores e incapazes,
alimentos e pensdes, sociedade conjugal e unido estavel, espdlio, declaracdo de
ajuste anual, célculo do imposto devido, transferéncia de residéncia para o exterior,
responsabilidade dos sucessores, de terceiros, de menores, domicilio fiscal, entre

tantos outros assuntos, sempre no limite da lei que o decreto regulamenta.

De acordo com o CTN sdo normas complementares das leis, dos tratados e
das convengdes internacionais e dos decretos os atos normativos expedidos pelas
autoridades administrativas; as decisdes dos orgdos singulares ou coletivos de
jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficacia normativa; praticas
reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas; os convénios que entre

si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Dispbe-se também que a observancia das normas complementares exclui a
imposicdo de penalidades, a cobranca de juros de mora e a atualizacdo do valor
monetario da base de calculo do tributo. E o caso, por exemplo, da solucdo de

consulta.

Quanto aos o6rgdos de jurisdigdo administrativa menciona-se o Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais-CARF, antigamente denominado de Conselho
de Contribuintes do Ministério da Fazenda, é 6rgdo colegiado, paritario, integrante
presentemente da estrutura do Ministério da Economia, que tem por finalidade, nos
termos de regulamento, julgar recursos de oficio e voluntarios de primeira instancia,
que versem sobre a aplicacdo da legislacdo referente a tributos administrados pela

Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Junto ao CARF ha atuacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, na
defesa dos interesses da Unido. Essa atuacdo é feita por Procuradores lotados na

Coordenagdo de Contencioso Administrativo Tributario-COCAT.
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Quanto aos convénios, exemplifica-se com os convénios para delegacdo de
atribuicBes de fiscalizacdo e cobranga do ITR celebrados pela Unido e o Distrito

Federal ou Municipios optantes.

A matéria radica na Constituicdo, nos termos do inciso Il do § 4°, do art.
153. A matéria foi também tratada pela Lei n® 11.250, de 27 de dezembro de 2005,
pelo Decreto n° 6.433, de 15 de abril de 2008, e pela Instrucdo Normativa RFB n°
1.640, de 11 de maio de 2016. Essa sequéncia de normas ilustra o sistema de fontes
do direito tributario brasileiro. HA uma previsdo constitucional, fixada por lei,

regulamentada por decreto, explicitada por instrugdo normativa.

Nos termos desses convénios transfere-se aos Municipios as atribuicGes de
fiscalizacdo, inclusive a de lancamento de créditos tributéarios, e de cobranga do ITR.
O convénio ndo prejudica a competéncia supletiva da Receita Federal quanto as

varias matérias sobre as quais dispde, especialmente no dmbito da fiscalizacao.

VIGENCIA DA LEGISLACAO TRIBUTARIA

A vigéncia da legislacdo tributaria, no espago e no tempo, rege-se pelas
disposicdes legais apliciveis as normas juridicas em geral, com ressalvas e excegdes
previstas no préprio CTN. As disposicOes legais aplicaveis sdo aquelas fixadas pela
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, redacdo dada pela Lei n® 12.376,
de 2010, que deu nova nomenclatura a Lei de Introdugdo aoc Cddigo Civil, tal como

contida originalmente no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942.

Determina-se que, salvo disposicéo contraria, a lei comeca a vigorar em todo
0 pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada. Nos Estados
estrangeiros, a obrigatoriedade da lei brasileira, quando admitida, se inicia trés

meses depois de oficialmente publicada.

Tem-se ainda que se antes de entrar a lei em vigor, ocorrer nova publicacéo
de seu texto, destinada a corregdo, 0 prazo comeca a correr da nova publicacéo. E
também regra geral que as correcdes a texto de lei ja em vigor consideram-se lei
nova. Dispde-se, de igual modo que, ndo se destinando a vigéncia temporaria, a lei

tera vigor até que outra a modifique ou revogue.
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Acrescente-se que a lei posterior revoga a anterior quando expressamente o
declare, quando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria
de que tratava a lei anterior. A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou
especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior. Por fim,
salvo disposi¢do em contrario, a lei revogada ndo se restaura por ter a lei revogadora

perdido a vigéncia. Trata-se da repristinacéo, vedada pelo direito brasileiro.

Especificamente, nos termos do CTN, a legislacdo tributaria dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios vigora, no Pais, fora dos respectivos territorios,
nos limites em que lhe reconhecam extraterritorialidade os convénios de que
participem, ou do que disponham o CTN ou outras leis de normas gerais expedidas

pela Unido. O principio norteador é o da territorialidade.

H& muitas excecBes a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro,
quanto a fixacdo do momento de vigéncia da lei tributaria. Assim, salvo disposi¢do
em contrario, entram em vigor na data de sua publicacdo os atos administrativos de
efeitos tributarios. As decisdes administrativas, quanto a seus efeitos normativos,
vigoram trinta dias depois da data da sua publicacdo. A validade dos convénios

depende da data neles prevista. O principio norteador é o da anterioridade.

Nesse sentido, entram em vigor no primeiro dia do exercicio seguinte aquele
em que ocorra a sua publicacdo os dispositivos de lei, referentes a impostos sobre o
patriménio ou a renda que instituam ou majoram tais impostos; que definam novas
hipéteses de incidéncia; bem como que deem fim ou reduzam isenc@es, salvo se a lei

dispuser de maneira mais favoravel ao contribuinte.

Ha uma ressalva especifica quanto as isen¢des. Essas, salvo se concedidas por
prazo certo, ou em fungdo de determinadas condicGes, podem ser revogadas ou
modificadas por lei, a qualquer tempo. Sao as isen¢Bes condicionadas, que exigem

tratamento distinto, quanto a eventual revogacao.

APLICACAO DA LEGISLACAO TRIBUTARIA

Como regra geral, a legislacéo tributaria aplica-se imediatamente aos fatos

geradores futuros e aos pendentes, bem como, por predicado légico, aos atos
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concomitantes. O fato gerador pendente é aquele que ainda se implementou
totalmente, submetido a condicdo, especialmente de ordem fatica. E tarefa
jurisprudencial e doutrinaria fixar se o fato gerador pendente seria compativel com a
regra da irretroatividade tributaria, que radica na Constituicéo.

Ha fatos geradores que se iniciam na vigéncia de uma determinada norma,
mas que se implementam efetivamente quando da vigéncia de uma outra norma.
Pode haver antinomia entre elas, com resultados gravosos para o patrimoénio de
guem recolhe o tributo. A dindmica da tributacdo constata fatos geradores que se
esgotam em ato Unico, bem como fatos geradores continuados, ou também
periddicos, que se desdobram em vérios atos, de algum modo concatenados. A

consumacdo de um fato gerador é elemento definidor da regra aplicavel.

Como excec¢do, a lei tributéria aplica-se a ato ou fato pretérito quando seja
expressamente interpretativa, excluida a aplicacdo de penalidade & infragdo dos
dispositivos interpretados. H& vedacdo para punicdo com efeito retroativo. O
ordenamento juridico, por uma questdo de coeréncia e plenitude, com o objetivo da
seguranca juridica, € em regra refratario a aplicabilidade de norma retroativa. A
retroatividade sujeita-se a uma excepcionalidade absoluta, com exata previsdo legal,
quanto a seus efeitos e alcance.

A norma interpretativa € classificada como interpretacdo auténtica, isto &,
proferida pelo préprio legislador. Edita-se norma cujo contetdo consiste exatamente
na determinacdo de como se deve entender a norma aplicavel. Requer-se vigilancia
para com o contetdo de normas interpretativas, nas hipoteses em que resultem em
normas efetivamente modificativas. Leis interpretativas ndo podem acarretar

inovacgdo, quando de sua aplicabilidade.

A doutrina classifica as leis interpretativas em trés categorias muito distintas.
Ha leis interpretativas que apenas declaram o contelido normativo que alcancam. Ha
leis interpretativas que estendem o alcance da lei que se interpreta, alcancando
circunstancias faticas ndo previstas originariamente. Por fim, ha leis interpretativas
gue, a contrario senso, restringem o conteido da lei que se dispde a interpretar. Nao

se admitem leis interpretativas que aumentem o 6nus tributario do contribuinte.
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A legislacdo tributaria aplica-se a ato ou fato pretérito, em algumas outras
hipoteses, por expressa disposicdo do CTN. E o caso de atos tributaveis nio
definitivamente julgados, quando deixe de definir infragdo, ou quando deixar de
trata-los como contrarios a qualquer exigéncia de acdo ou omissdo. Nesse caso, ndo
podem ter sido fraudulentos e também ndo podem implicar em falta de pagamento
de tributo.

De igual modo, aplica-se retroativamente a lei tributaria quando comine
penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo da préatica ou
omissdo de determinado ato. HA muita semelhanca como a matéria é tratada em

direito penal.

O STF firmou entendimento no sentido de que ao imposto de renda calculado
sobre os rendimentos do ano base aplica-se a lei vigente no exercicio financeiro em
que deve ser apresentada a declaragdo?. Transita-se no campo da seguranca juridica e
na garantia de previsibilidade, no sentido de que o contribuinte possa pautar sua vida

negocial.

INTERPRETACAO E INTEGRACAO DA LEGISLACAO
TRIBUTARIA

Interpretacdo e integracdo de legislacdo tributaria sdo tratadas em capitulo
préprio do CTN. Ha previsdo para a colmatacdo de lacunas, isto €, de auséncia de
disposicdo expressa. Nesse caso, dispe o CTN, a autoridade competente
(destinatéaria da norma) utilizara sucessivamente, a analogia, os principios gerais de

direito tributario, os principios gerais de direito pablico e a equidade.

A analogia consiste na constatacdo de semelhanca de relacdes, isto &, consiste
em se aplicar uma hipdtese ndo prevista em lei a disposi¢do relativa a um caso
semelhante. Recorre-se a um conceito basico de analogia, derivado do direito
romano, e sintetizado na expressao ubi eadem legis ratio, ibi eadem legis dispositio,
isto é, onde se depare razdo igual a da lei, prevalece a disposicdo correspondente, da

norma referida.

2 STF, Stmula 584.
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O objetivo do recurso analégico ndo é a criacdo de direito novo; limita-se a
revelar um direito ja existente. Consistente com essa regra de interpretagdo, o CTN
dispde que o emprego da analogia ndo poderd resultar na exigéncia de tributo ndo

previsto em lei.

Os principios gerais de direito tributario radicam na Constituicdo. Deve-se
observar a legalidade, a isonomia (ou igualdade), a irretroatividade, a anterioridade,
a irretroatividade, a capacidade contributiva e a vedacdo ao ndo confisco, assuntos

gue tratamos ao apresentarmos o Estatuto do Contribuinte, como visto no inicio.

Os principios gerais de direito, de modo mais abrangente, consistem na
supremacia do interesse publico em face do interesse privado, no devido processo
legal, na publicidade, na transparéncia, na moralidade administrativa, na
impessoalidade, na necessidade de motivacdo dos atos administrativos, na

indisponibilidade do crédito publico.

Remete-se em seguida para o uso da equidade, cujo emprego ndo pode
resultar na dispensa do pagamento de tributo devido. Essa vedagdo decorre da
indisponibilidade do crédito publico, predicado da propria indisponibilidade do

interesse publico. A equidade é um conceito derivado da filosofia de Aristoteles.

No Livro V da Etica a Nicdmaco o filsofo grego mencionou uma régua que
havia na llha de Lesbos e que media superficies que ndo eram planas. Desse modo,
metaforicamente, a afericdo de uma dada medida levava em conta as caracteristicas
especificas do que se metrificava. Ao contrério das réguas convencionais, que
medem apenas superficies planas, e que, portanto, desprezam caracteristicas
especificas do que se esta medindo, a régua de Lesbos permitia uma aferi¢do

completa. Era o indicativo de uma medida justa.

Do ponto da hermenéutica juridica a aplicacdo da equidade é a mitigagdo dos
inconvenientes que resultam da aplicacdo estrita dos textos, que ndo leva em conta
peculiaridades e aspectos muito especificos de um dado problema. N&o se confunde
com 0 conceito de equidade do common law, que € uma das varidveis da estrutura

juridica desse modelo.
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A equidade é instrumento de oposicdo a aplicacdo irrestrita de um texto
juridico que resulte em injustica objetiva, e que a tradicdo do direito romano
identifica no brocardo summum jus, summa injuria, isto €, 0 maximo de direito, o

maximo da injustica.

No Direito Tributario, no entanto, a aplicacdo da equidade depende da
discricionariedade do aplicador do direito. H4 no caso, a necessidade de
explicitacdo de conceitos indeterminados. Por isso, Ricardo Lobo Torres sustentou
qgue a equidade seria perfeitamente dispensavel em direito tributario, porque o
dispositivo que a autoriza é confuso e problematico. A legalidade estrita que informa
o direito tributério neutraliza a aplicacdo de juizos de equidade, como critérios de

interpretac&o.

Constatando-se alguma insuficiéncia do CTN na disciplina referente aos
critérios de interpretacdo, pode-se cogitar também de outros principios gerais. Nesse
caso, pode-se invocar 0 principio da unidade do direito, que busca harmonizar,
integrar e sintonizar as normas juridicas em geral. De igual modo, socorre-se do
principio da interpretacdo conforme a Constituicdo, que enfatiza a presuncdo de

constitucionalidade das leis.

O CTN cuida em seguida da relagdo do Direito Tributario com os principios
gerais de direito privado. Os principios gerais de direito privado utilizam-se para
pesquisa da definicdo, do conteldo e do alcance de seus institutos, conceitos e

formas, mas ndo para definicdo dos respectivos efeitos tributarios.

Os principios gerais de direito privado predicam nas concepgdes que esse
campo do direito explicita em relacdo aos temas com os quais se ocupa, a exemplo
de personalidade, capacidade juridica, domicilio, bens, fatos juridicos, negécios
juridicos, atos licitos, prova, obrigacGes, contratos, responsabilidade civil, direitos

reais, propriedade, familia, sucessdes, entre tantos outros assuntos.

De acordo com o CTN, a lei tributaria ndo pode alterar a definigdo, o
contelido e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados,
expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constitui¢cbes dos
Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir

ou limitar competéncias tributarias.
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De um ponto de vista mais préatico, a relacdo do Direito Tributario com o
direito privado projeta-se em problemas relativos a autonomia privada, a simulagéo e
a elusdo tributaria. Negoécios juridicos que passam pelo escrutinio das normas
tributarias ndo podem ser avaliados sem que se tenha a compreensao de suas causas,

enquanto finalidade, funcéo e fins que as partes pretendem alcancar.

A liberdade negocial, prevista em lei, e em seus limites, é oposta uma
interpretacdo do direito tributario que leve em conta os efeitos e resultados
econdmicos do negdcio. O que importa é o resultado econdmico e ndo a forma
juridica. Preocupa-se com o abuso das formas juridicas. E a chamada interpretagdo
econdmica do direito tributario, centrado nos resultados também econdmicos das leis

tributarias.

O CTN sustenta essa posi¢do, ainda que de forma ndo regulamentada,
dispondo que a defini¢do legal do fato gerador deve ser interpretada abstraindo-se da
validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos contribuintes, responsaveis
ou terceiros. Da mesma forma, quanto a natureza do seu objeto ou dos seus efeitos, a

par dos efeitos dos fatos efetivamente ocorridos.

Quanto a interpretacdo do Direito Tributério, observa-se que os modelos de
hermenéutica existentes no sistema juridico brasileiro podem ser classificados em
trés grupos relativamente distintos. Uma hermenéutica cléssica, prioritariamente
diretiva, dado que enuncia regras de interpretacdo. Uma hermenéutica sistematica,
com influéncias da filosofia analitica, centrada em problemas de antinomias e de

hierarquizacéo.

Por fim, uma hermenéutica filos6fica, que em direito tributério é influenciada
pela escola de Paulo de Barros Carvalho, fortemente influenciada pelo estudo das
categorias ldgicas do Direito, desenvolvidas por Lourival Vilanova. Fora do dmbito
do Direito Tributério a hermenéutica filoséfica conta coma forte influéncia de

autores alemdes, a exemplo de Martin Heidegger e de Hans Gadamer.

O modelo cléssico deriva da obra de Carlos Maximiliano. Esse autor, que foi
Ministro do STF, sustentou que a hermenéutica tem por objeto o estudo e a

sistematizacdo dos processos aplicaveis para determinar o sentido e o alcance das
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expressdes do Direito. A interpretacéo é definida como a aplicacdo da hermenéutica,

gue entdo é elevada a categoria de teoria cientifica da arte de interpretar.

Maximiliano esclareceu o contetdo semantico da palavra hermenéutica,
enquanto substantivo, identificador da ciéncia da interpretagdo. Maximiliano
abominava a locugdo latina in claris cessat interpretatio, isto €, disposi¢des claras
ndo comportariam interpretacdo, taxando-a de afirmativa sem nenhum valor

cientifico. Duvidava do préprio conceito de clareza, que reputava de relativo.

Para Maximiliano, a interpretacdo é uma s6, que ndo se fraciona, mas que se
exercita por varios processos. O modelo gramatical, ou filologico, preocupar-se-ia
com a letra do dispositivo. O modelo l6gico, fracionado em légico propriamente dito
e socioldgico, ocupar-se-ia com o espirito da norma. Maximiliano preocupou-se
também para 0 apego para com palavras sagradas, imobilizadas, que configurariam
formas atrasadas de civilizagéo.

Ha regras prdprias e especificas sobre interpretacdo a legislagdo tributaria.
Dispde o CTN sobre a obrigatoriedade de se interpretar literalmente normas que
disponham sobre suspensdo ou exclusdo do crédito tributario, sobre outorga de
isengdo, bem como sobre dispensa do cumprimento de obrigacOes tributarias
acessorias. A regra prestigia o crédito tributario, no sentido de que a interpretacdo

literal qualifica uma compreensdo mais limitada da regra que se interpreta.

Exemplifica-se com fato ocorrido ao longo da década de 1990. O CTN
dispunha, a época de quatro modalidade fixas e fechadas de suspensdo de
exigibilidade do crédito tributario: a moratoria, o dep6sito do montante integral, as
reclamacdes e recursos em processos administrativos e as liminares em mandados de
seguranca. Uma série de alteragdes pontuais no Codigo de Processo Civil entdo
vigente (1973) resultou em medidas cautelares e tutelas de urgéncia ndo previstas no
CTN.

O cumprimento dessas ordens suscitava alguma responsabilizagdo para as
autoridades tributarias, porquanto se tratava de suspensdo de exigibilidade do
crédito, o que demandava intepretagdo literal. Nao se poderia, nesse contexto, e a luz
do CTN, entregar-se ao contribuinte que detinha uma deciséo cautelar, uma certidao

positiva com efeitos de negativa. Lei complementar resolveu o impasse, ampliando
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as modalidades de suspensdo de exigibilidade do crédito tributario, inclusive

alcancando as novas modalidades do CPC 1973, depois incorporadas no CPC atual.

No entanto, na hipotese de lei tributaria que defina infragdes, ou que comina
penalidades, a interpretacdo dessa ser feita de maneira mais favoravel ao acusado,
em caso de divida quanto as hipoteses previstas no CTN. Sdo elas, a capitulagdo
legal do fato, a natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza ou
extensdo dos seus efeitos, a autoria, imputabilidade, ou punibilidade, bem como, por

fim, a natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduacéo.

OBRIGACAO TRIBUTARIA

As tipologias obrigacionais remontam ao direito romano e estruturaram-se no
contexto de relagdes de direito privado. No direito publico, e mais especialmente no
Direito Tributario, a indisponibilidade do crédito, bem como a supremacia do
interesse publico em face do interesse privado, resultam em uma tipologia
obrigacional distinta. A obrigacéo tributaria é conduta obrigatdria, decorrente de ato

coativo de sancdo, no qual se esta obrigado a um determinado comportamento.

Dispe o CTN que a obrigacdo tributaria é principal ou acesséria. Ao
contrario do que ocorre no direito privado, onde o acessorio segue o principal, em
Direito Tributario h& obriga¢fes principais e acessorias. Essas Ultimas, ndo
necessariamente seguem aquelas primeiras.

A obrigacdo principal é uma obrigacdo de dar, isto &, de entregar recursos aos
cofres publicos. Surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o
pagamento de tributo ou penalidade pecunidria e extingue-se juntamente com o
crédito dela decorrente. Por outro lado, a obrigacdo acesséria decorre da legislacdo
tributéria e tem por objeto as prestagfes, positivas ou negativas, nela previstas no

interesse da arrecadacdo ou da fiscalizacdo dos tributos.

Obrigac@es acessorias sdo obrigacdes de fazer, de tolerar ou de nédo-fazer. A
emissdo de notas fiscais ou o encaminhamento de declara¢des anuais de ajuste de

Imposto de Renda sdo exemplos de obrigagdes de fazer. Receber e bem atender a
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fiscalizacdo em um determinado estabelecimento sdo exemplos de obrigacGes de

tolerar. A proibicédo de néo rasurar nota fiscal é exemplo de obrigacéo de nao-fazer.

Insista-se, em Direito Tributario, o acessorio ndo segue, necessariamente, 0
principal. O isento do pagamento de imposto de renda ndo esta, por essa razéo,
desobrigado de encaminhar suas declara¢@es ao fisco. Esta desobrigado da obrigacéo
principal, mas esta vinculado a obrigacdo acessoria.

O CTN também dispbe que a obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua
inobservancia, converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade
pecuniaria. Com essa formula, uma efetiva sangdo (multa) torna-se o tributo
propriamente dito, mantendo-se fidelidade para com a defini¢do de tributo, que néo €
sangdo de ato ilicito.

FATO GERADOR

O conceito de fato gerador é nuclear na construgdo conceitual do Direito
Tributario brasileiro. Ha autores (como Geraldo Ataliba) que percebem o fato
gerador em duas dimensdes. Nesse sentido, tem-se a hipdtese de incidéncia, isto é,
um conceito legal, vale dizer, uma descri¢do legal, em forma hipotética, de um fato
abstrato ou de um conjunto de circunstancias faticas. Ocorrendo a circunstancia

descrita na norma legal aplicével, tem-se um fato imponivel.

O fato gerador depende de previsdo de lei, que é seu elemento essencial e
definidor. Efetivamente, no sistema tributario brasileiro, o fato gerador da obrigacdo

principal € a situacdo definida em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia.

Por outro lado, nos termos do CTN, o fato gerador da obrigacdo acessoria é
qualquer situacdo que, na forma da legislacdo aplicavel, impde a préatica ou a
abstencao de ato que ndo configure obrigacao principal. E um dever instrumental, no
interesse do fisco, e exigido do contribuinte, sob pena de sancdo, por seu

descumprimento.

O momento da ocorréncia do fato gerador implica em varias consequéncias, a

exemplo de fixacdo de prazos de prescricdo e decadéncia. O CTN elenca os
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momentos nos quais se considera ocorrido o fato gerador e, por consequéncia,

existentes os seus efeitos.

Nas situacOes de concretas e efetivas (que o CTN denomina de situacfes de
fato) o fato gerador se considera desde o momento em que o se verifiguem as
circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos que normalmente lhe
sdo proéprios. Por exemplo, o fato gerador do Imposto de Renda se d& no momento

no qual o contribuinte aufira renda ou realize acréscimo patrimonial.

O CTN também dispde que, tratando-se de situacdo juridica, o fato gerador é
considerado ocorrido desde o momento em que esteja definitivamente constituida,
nos termos de direito aplicavel. E o caso de negdcios juridicos, quando deve o
intérprete, também por forca do CTN, identificar se as condi¢fes sejam suspensivas

ou resolutdrias.

Na tipologia do direito privado, a condigdo é resolutiva quando o contrato se
extingue quando realizado determinado fato previsto no acordo. A matéria estd no
art. 127 do Cadigo Civil, que dispde que se for resolutiva a condi¢do, enquanto se
ndo realizar, vigorara o negocio juridico, podendo exercer-se desde a conclusao

deste o direito por ele estabelecido.

Para o CTN, em relacdo as condi¢des, entende-se que 0s atos ou negécios
juridicos reputam-se perfeitos e acabados desde o momento do respectivo
implemento, nos casos de condicdo suspensiva. Nas hipdteses de atos e negdocios
decorrentes de condicBes resolutérias, os atos ou negdcios reputam-se perfeitos e
acabados desde 0 momento da préatica do ato ou da celebragdo do negdcio.

SUJEICAO TRIBUTARIA

A sujeicdo tributéria é ativa quando a relacdo juridico-tributaria é vista sob a
Otica de quem detém competéncia ou capacidade para instituir, lancar e cobrar o
tributo. E passiva quando se identifica o contribuinte ou responsavel. A
competéncia, nivel maior de sujeicdo tributaria ativa, & o poder de instituir o tributo,

nos termos da Constituicdo. A competéncia é indelegavel.
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A capacidade, que é delegavel, é o poder de cobranca e gestdo de
determinados tributos. llustra-se com a competéncia da Unido para instituir
Contribuicbes Previdenciarias, que sdo cobradas e geridas pelo INSS, autarquia

federal que tem capacidade para efetivar as cobrancas.

Nesse sentido, o CTN dispfe que o sujeito ativo da obrigagdo é a pessoa
juridica de direito publico, titular da competéncia para exigir o seu cumprimento.
Prevendo-se alteracdes decorrentes de desdobramentos, o CTN fixou que, salvo
disposicdo de lei em contrério, a pessoa juridica de direito publico, que se constituir
pelo desmembramento territorial de outra, sub-roga-se nos direitos desta Gltima, cuja
legislagdo tributéria aplicard até que entre em vigor a sua prépria. O caso mais

recorrente é o referente ao desmembramento de municipios.

O sujeito passivo da obrigagdo principal, no entanto, é a pessoa obrigada ao
pagamento de tributo ou penalidade pecuniéria. O CTN divide a sujei¢do passiva em
duas categorias: contribuintes e responsaveis. O contribuinte tem uma relagdo
pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo fato gerador. O
responsavel, por sua vez, € quem, embora ndo revestindo a condicdo de contribuinte,
vincula-se a obrigacdo por expressa disposi¢do legal. Quanto a obrigacéo acessoria,

0 sujeito passivo € a pessoa obrigada as prestagdes que constituam o seu objeto.

No tema da sujeicdo passiva 0 CTN fixou regra sobre as convencGes
particulares. Quanto a responsabilidade pelo pagamento de tributos as convencgdes
particulares ndo podem ser opostas a Fazenda Publica. Nao pode uma convengao
particular modificar a definicdo legal sujeito passivo das obrigagdes tributarias
correspondentes.

O exemplo mais recorrente refere-se a contratos de locacdo nos quais as
partes acordam que ao inquilino corresponde o recolhimento do IPTU. N&o o
fazendo, e quando da oportuna execucdo fiscal, ndo pode o proprietario do imovel
chamar a responsabilidade do inquilino junto ao Fisco. Pode o proprietario buscar
reaver esses valores, por agdo propria. Ndo pode opor ao Fisco o que esta disposto

em contrato, em matéria de sujeicdo passiva tributaria.

A sujeicdo tributaria alcanga também a concepcdo normativa de

solidariedade. Nos termos do CTN sdo solidariamente obrigadas as pessoas que
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tenham interesse comum na situacdo que constitua o fato gerador da obrigacdo

principal, bem como as pessoas expressamente designadas por lei.

O CTN rejeita o beneficio de ordem, isto é, o devedor principal ndo pode
chamar a responsabilidade os demais devedores, na medida e quinhdes da divida. E

0 sujeito ativo quem define qual dos patriménios convém excutir primeiro.

Nos termos do CTN, ainda quanto a solidariedade, o pagamento efetuado por
um dos obrigados aproveita aos demais. E ainda, a isencdo ou remissdo de crédito
exonera todos o0s obrigados, salvo se outorgada pessoalmente a um deles,
subsistindo, nesse caso, a solidariedade quanto aos demais pelo saldo. Ha também
regra que trata da interrupcdo da prescri¢do, em favor ou contra um dos obrigados,

que favorece ou prejudica aos demais.

Por fim, quanto & capacidade tributdria passiva, tem-se relacdo de
independéncia em face da capacidade civil das pessoas naturais. Isto €, menores,
nascituros e interditados podem ser sujeitos da obrigacdo tributaria. Deve-se

verificar, caso a caso, como se resolve essa responsabilizacéo no plano fatico.

A capacidade ftributaria passiva também independe de achar-se a pessoa
juridica sujeita a medidas que importem privagdo ou limitacdo do exercicio de
atividades civis, comerciais ou profissionais, ou da administragdo direta de seus bens
ou negécios. E o caso, por exemplo, da pessoa juridica que se encontra no regime de
recuperacdo judicial. A regra vale também para o regime falimentar, alcancando a

massa falida.

De igual modo, capacidade tributaria passiva independe de estar a pessoa
juridica regularmente constituida, bastando que configure uma unidade econémica
ou profissional. Os registros nas juntas comerciais, por exemplo, ndo qualificam

condicdo necessaria para responsabilizagdo fiscal.

DOMICILIO TRIBUTARIO

Como regra geral ao contribuinte é facultado eleger o domicilio tributario. A
autoridade administrativa pode recusar o domicilio eleito, quando impossibilite ou

dificulte a arrecadacdo ou a fiscalizacdo do tributo. Na falta de eleicdo, pelo
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contribuinte ou responsavel, o CTN fixa trés regras que alcancam, respectivamente,
as pessoas naturais, as pessoas juridicas de direito privado e as pessoas juridicas de

direito publico.

Assim, quanto as pessoas naturais, o domicilio tributario é local de sua
residéncia habitual, ou, sendo esta incerta ou desconhecida, o centro habitual de sua
atividade. Quanto as pessoas juridicas de direito privado, e também quanto as firmas
individuais, o domicilio tributario, de acordo com o CTN, é o lugar da sua sede, ou,
em relacdo aos atos ou fatos que derem origem a obrigacdo, o local de cada
estabelecimento. Na sequéncia, quanto as pessoas juridicas de direito publico, o
domicilio tributdrio € qualquer de suas reparticGes no territério da entidade

tributante.

O CTN ainda dispbe que na hipétese de que nenhuma dessas regras possam
ser aplicadas, quanto & fixacdo do domicilio tributario do contribuinte ou do
responsavel, deve-se levar em conta o lugar da situagdo dos bens ou da ocorréncia

dos atos ou fatos que deram origem a obrigag&o.

RESPONSABILIDADE TRIBUTARIA

O CTN permite que a lei possa expressamente atribuir a responsabilidade
pelo crédito tributdrio a terceira pessoa. Nesse caso, deve a autoridade fiscal
comprovar que a terceira pessoa a quem a responsabilidade foi atribuida seja
vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacdo. Nesse caso, ainda segundo o
CTN, exclui-se a responsabilidade do contribuinte ou, no limite, se lhe é atribuida
uma responsabilidade supletiva pelo cumprimento total ou parcial da obrigacdo que

se discute.

Em seclo prépria o CTN dispde sobre a responsabilidade tributéria dos
sucessores. Regras sobre responsabilidade por sucessdo aplicam-se aos créditos
tributarios definitivamente constituidos ou em curso de constituicdo, bem como aos
créditos constituidos posteriormente, constatada a respectiva vinculagdo com o fato

gerador da obrigacéo.
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O adquirente é responsavel pelos créditos tributarios relativos a impostos cujo
fato gerador seja a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bens imoveis, a par das
taxas incidentes na prestacéo de servicos referentes a tais bens, ou a contribuigdes de
melhoria. A prova de quitagdo, constante do titulo aquisitivo, exclui a
responsabilizacdo. Na hip6tese de arrematacéo ocorrida em hasta publica, considera-
se 0 respectivo preco como o indicativo do valor da sub-rogacéo.

A responsabilidade é pessoal do adquirente ou remitente quanto aos tributos
relativos aos bens adquiridos ou remidos. E também pessoal, no caso do sucessor a
qualquer titulo e do cénjuge meeiro, pelos tributos devidos pelo de cujus até a data
da partilha ou adjudicacdo. Neste caso a responsabilizacdo ndo é alcancada pelo total
da divida.

A responsabilidade tributaria do sucessor ou do cnjuge meeiro é limitada ao
montante do quinhdo do legado ou da meagdo. O espolio também responde pelos
tributos devidos pelo de cujus. Nessa hipotese, a responsabilizacdo cessa na data da

abertura da sucessao.

Também ¢é responsavel a pessoa juridica de direito privado que resultar de
fusdo, transformacdo ou incorporacdo de outra. Nesse caso, a responsabilidade cessa
na data da fusdo, da transformacdo ou da incorporagdo. H4 um pormenor nessa
formula. A responsabilizacdo é aplicada também nos casos de extin¢do de pessoas
juridicas de direito privado, quando a exploragdo da respectiva atividade seja
continuada por qualquer sdcio remanescente, ou seu espélio, sob a mesma ou outra

razdo social, ou sob firma individual.

O CTN também dispde que a pessoa natural ou juridica de direito privado que
adquirir de outra, por qualquer titulo, fundo de comércio ou estabelecimento
comercial, industrial ou profissional, e continuar a respectiva exploracdo, sob a
mesma ou outra razdo social ou sob firma ou nome individual, responde pelos

tributos, relativos ao fundo ou estabelecimento adquirido, devidos até a data do ato.

Nesse caso, a responsabilidade é integral, na hipotese de o alienante cessar a
exploragdo do comércio, indistria ou atividade. E sera subsidiaria com o alienante,

se este prosseguir na exploracéo ou iniciar dentro de seis meses a contar da data da
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alienacdo, nova atividade no mesmo ou em outro ramo de comércio, inddstria ou

profisséo.

Essas regras ndo se aplicam as hipoteses de alienacéo judicial, aos processos
falimentares, ou se incidir sobre filial ou unidade produtiva isolada, em processo de
recuperacdo judicial. Porém, nos casos de alienacdo judicial ou processos
falimentares as regras de responsabilizacdo se aplicam quando o adquirente for sécio
da sociedade falida ou em recuperacdo judicial, ou sociedade controlada pelo

devedor falido ou em recuperacao judicial.

Também ndo se aplica ao parente, em linha reta ou colateral até o 4° (quarto)
grau, consanguineo ou afim, do devedor falido ou em recuperacéo judicial ou de
qualquer de seus socios. Por fim, ndo se aplica a quem identificado como agente do
falido ou do devedor em recuperagdo judicial com o objetivo de fraudar a sucesséo

tributaria.

Quanto a responsabilidade de terceiros, e nos casos de impossibilidade de
exigéncia do cumprimento da obrigagdo principal pelo contribuinte, o CTN dispde
que respondem solidariamente nos atos em que intervierem ou pelas omissdes de
gue forem responsaveis, os pais, pelos tributos devidos por seus filhos menores; os
tutores e curadores, pelos tributos devidos por seus tutelados ou curatelados; os
administradores de bens de terceiros, pelos tributos devidos por estes; o
inventariante, pelos tributos devidos pelo espdlio; o sindico e o comissario, pelos
tributos devidos pela massa falida ou pelo concordatario; os tabelides, escrivdes e
demais serventudrios de oficio, pelos tributos devidos sobre os atos praticados por
eles, ou perante eles, em razdo do seu oficio; e por fim, os socios, no caso de

liquidacéo de sociedade de pessoas.

Os acima indicados sdo também responsaveis pelos créditos correspondentes
a obrigacgdes tributarias resultantes de atos praticados com excesso de poderes ou
infracdo de lei, contrato social ou estatutos. Idéntica regra se aplica a mandatarios,
prepostos e empregados, bem como a diretores, gerentes ou representantes de

pessoas juridicas de direito privado.

No modelo do CTN a responsabilidade por infragBes independe da intencéo

do agente ou do responsavel e da efetividade, natureza e extensao dos efeitos do ato.
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O agente é pessoalmente responsavel pelas infragdes conceituadas por lei como
crimes ou contravengdes, salvo quando praticadas no exercicio regular de
administracdo, mandato, funcdo, cargo ou emprego, ou no cumprimento de ordem
expressa emitida por quem de direito. Exige-se dolo, isto &, tem-se responsabilidade
pessoal quanto as infragdes em cuja definicdo o dolo especifico do agente seja
elementar.

No entanto, a responsabilidade é excluida pela denincia espontanea da
infracdo, acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de
mora, ou do depdsito da importancia arbitrada pela autoridade administrativa,
guando o montante do tributo dependa de apuracdo. Porém, o CTN ndo considera
espontdnea a denuncia apresentada apdés o inicio de qualquer procedimento

administrativo ou medida de fiscalizagao, relacionados com a infracéo.

CREDITO TRIBUTARIO

LANCAMENTO

De acordo com o CTN o crédito tributario decorre da obrigagdo principal e
tem a mesma natureza desta. O crédito tributario regularmente constituido somente
se modifica ou extingue, ou tem sua exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos
previstos pelo CTN. Na hip6tese de dispensa de crédito, sem previsdo no CTN, ha

responsabilizacdo funcional.

O crédito tributdrio constitui-se pelo lancamento. Trata-se de ato
administrativo de competéncia privativa, tendente a verificar a ocorréncia do fato
gerador da obrigagdo correspondente, determinar a matéria tributdvel, calcular o
montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a
aplicacdo da penalidade cabivel. O ato administrativo de langamento é vinculado e

obrigatdrio. O descumprimento da regra também chama a responsabilizacéo pessoal.

Quanto aos aspectos temporais, 0 CTN disp8e que o lancamento se reporta a
data da ocorréncia do fato gerador da obrigacdo e rege-se pela lei entdo vigente,

ainda que posteriormente modificada ou revogada. E a regra do tempus regit actum.
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No entanto, de acordo com o CTN, aplica-se ao lancamento a legislacdo que,
posteriormente a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo, tenha instituido novos
critérios de apuragdo ou processos de fiscalizagdo, ampliado os poderes de
investigagdo das autoridades administrativas, ou outorgado ao crédito maiores
garantias ou privilégios, exceto, neste Ultimo caso, para o efeito de atribuir

responsabilidade tributaria a terceiros.

Com a notificacdo regular do contribuinte (sujeito passivo) o lancamento, em
principio, ndo podeser alterado. O CTN, no entanto, prevé trés hipoteses para
eventual modificacio de langamento realizado. O sujeito passivo pode impugnar o
lancamento, nos termos da legislagio vigente. E a chamada impugnacéo
administrativa. Nessa hipétese, e feita em prazo préprio, tem o sujeito passivo direito
a uma certiddo positiva com efeito de negativa, 0 que caracteriza a suspensdo da

exigibilidade do crédito tributério, como se vera mais adiante.

Pode a Administracdo também postular a revisdo de lancamento feito,
mediante recurso de oficio, nos termos das leis processuais administrativas em vigor.
Por fim, independentemente de recurso administrativo, 0 CTN dispde sobre um
conjunto de possibilidades para que a Administracdo revise, de oficio, o langamento
efetivado. Deve a Administracdo alterar o lancamento em virtude de determinacédo

legal. E o caso, entre outros, de leis que definem remisses ou anistias.

A alteracdo do langamento também pode ser feita na hip6tese de que a
declaracdo ndo seja prestada, por quem de direito, no prazo e na forma da legislacéo
tributaria. No caso, o CTN refere-se a informagdes necessarias para conclusdo de

lancamento, em &mbito de processo administrativo.

Ha também hipotese de alteracéo, quando quem legalmente obrigado, embora
tenha prestado declaragdo, deixe de atender, no prazo e na forma da legislacéo
tributéria, a pedido de esclarecimento formulado pela autoridade administrativa,

recuse-se a presta-lo ou ndo o preste satisfatoriamente, a juizo da autoridade.

O langamento pode ser alterado pela Administracdo, ainda, nas hipdteses de
comprovacdo de falsidade, erro ou omissdo, inexatiddo, bem como na comprovacéo
de dolo, fraude ou simulacdo, por parte do sujeito passivo, ou de terceiros, em

beneficio do mencionado sujeito passivo.
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De igual modo, justificam revisdo do lancamento fato novo, ou ndo
conhecido, ou ndo provado. Fraude, falta funcional, omisséo de ato ou formalidade,
sempre por parte da autoridade administrativa, também justificam alteracdo de

langamento.

N4o se pode deixar de levar em conta o fato de que a Administracdo o CTN
autoriza revisdo de lancamento, nas hipéteses acima verificadas, desde que néo
extinto o direito da Fazenda Publica, isto &, desde que ndo ocorrida a caducidade. O

prazo de decadéncia é de cinco anos.

MODALIDADES DE LANCAMENTO

Na sistematica do CTN ha trés modalidades de langamento. Feito pela
Administracdo, sem intervencdo do contribuinte, denomina-se de direto ou de oficio.
Na hipotese de participagdo conjunta, a legislacdo define como langamento misto ou
por declaracéo. Por fim, tem-se uma participacdo mais ampla e intensa, por parte do
contribuinte, no caso do langamento por homologacdo, também definido como

autolancamento.

O lancamento direto € caracterizado por uma sequéncia de atos e
procedimentos, feitos pela propria Administragdo. E ao Fisco que cabe a iniciativa.
O IPTU, de competéncia municipal, é exemplo emblemético dessa modalidade de

lancamento.

O contribuinte, em regra, recebe em sua residéncia, ou em local acordado
com a Administracéo, os boletos para recolhimento desse imposto que incide sobre a
propriedade territorial urbana. S&o comuns boletos para recolhimento de IPTU
constarem também cobrancgas de taxas de limpeza publica. Nesse ponto, lembre-se

que as taxas sdo também cobradas de oficio.

O IPVA é outro exemplo de lancamento direto, ainda que se constate
desacordo jurisprudencial, por parte de duas turmas do STJ. Ha julgado da 22 Turma
entendendo que o IPVA é imposto cujo langamento se opera por homologacéo, dado
gue o contribuinte recolhe o tributo sem prévio exame do fisco. Nesse sentido, 0

recolhimento resultaria em extin¢éo condicional do crédito.
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Por outro lado, a 12 Turma fixou entendimento de que o IPVA ¢é lancado de
oficio, com as consequéncias especificas para contagem dos prazos prescricionais.
Decisdes mais recentes tém entendido que o IPVA ¢ imposto langado de oficio no

inicio de cada exercicio.

O langamento direto também ocorre nas hipoteses de contribuicdo de
melhoria e de contribuicdo para o servigo de iluminacgdo publica. Nesse Gltimo caso
segue-se 0 mesmo modelo utilizado quando essa modalidade era cobrada a titulo de

taxa de iluminacdo publica.

O langcamento misto é dependente do sujeito passivo no que se refere ao
encaminhamento de informacBes quanto aos fatos tributaveis. Isto €, a
Administracdo ndo fica na dependéncia de informacfes relativas a legislacdo
aplicavel porque, nesse caso, é dependente apenas de informagdes relativas a matéria
de fato. Impostos incidentes sobre a importacdo e exportacdo ilustram

exemplificativamente o langamento misto.

Por fim, tem-se o lancamento por homologacdo. Nos termos do CTN
mencionado langamento ocorre na hipdtese de tributos cuja legislacdo atribua ao
sujeito passivo o dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade

administrativa.

No caso, a autoridade compete verificar os termos do langcamento,
homologando-o (expressa ou tacitamente, por decurso de tempo). A Administraco
também ¢é facultado ndo homologar. O papel da Administragdo, nesse caso é de mera
fiscal do ato procedimental avangado pelo contribuinte. A Administracdo confere os

dados e valores encaminhados.

No Direito Tributario contemporaneo brasileiro percebe-se que o langamento
por homologacdo é o mais utilizado, o que de algum modo revela também a
influéncia e os resultados de técnicas de informética no contexto da ordem tributéria.
O Imposto de Renda é exemplo dessa modalidade, ainda que se mencione
declaracdo de imposto de renda. O que se tem, no entanto, é uma declaragdo de

ajuste anual, que ndo se confunde com a modalidade de homologacé&o.
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Ao contribuinte cabe informar suas receitas, eventuais acréscimos
patrimoniais, isencdes e despesas dedutiveis. Ao Fisco cabe concordar com o
conjunto de informagdes, ou ndo, inclusive por intermédio de cortes e supressoes,
isto ¢, e glosas. Além do imposto de renda tem-se langamento por homologagédo nos
casos do IPI, do ICMS, do ITCMD, bem como de contribui¢Bes sociais, a exemplo
do PIS-COFINS.

Deve-se prestar atencdo ao prazo que o CTN fixa para que o Fisco possa
homologar as informacdes prestadas e os valores recolhidos pelo contribuinte.
Remete-se a prazo fixado em lei, como regra especial. Como regra geral, o prazo
para homologacéo € de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador. Uma vez
expirado esse prazo, sem manifestagdo do Fisco, considera-se homologado o
langamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de

dolo, fraude ou simulacdo. Trata-se de prazo decadencial.

Quanto ao prazo decadencial para homologagdo de lancamento de
contribuicBes sociais deve-se recordar da Sumula Vinculante n° 8, que definiu que
prazos de prescricdo e decadéncia séo fixados por lei complementar. Houve tentativa
de alteracdo de prazos para homologacdo de contribuicfes sociais (de cinco para dez
anos), por intermédio de lei ordinéria (lei n® 8.212, de 1991), o que foi refutado pelo
STF, no sentido de que se emitiu ordem para o cumprimento de prazo prescricional

de cinco anos, tal como definido pelo CTN.

SUSPENSAO DA EXIGIBILIDADE DO CREDITO
TRIBUTARIO

A suspensdo da exigibilidade do crédito consiste no fato de que, ainda que
subsistente, o crédito ndo pode ser cobrado, administrativa ou judicialmente. Em
termos mais praticos, significa que o contribuinte pode requerer e deve receber, em

relagdo ao crédito suspenso, uma certiddo positiva, com efeitos de negativa.

Ainda que devedor (porque o crédito devidamente constituido goza de
presuncdo de certeza e de exigibilidade) pode, com posse de mencionada certidao,
praticar atos da vida civil e comercial, a exemplo de efetivar transa¢des imobiliarias,

tomar posse e entrar em exercicio em cargos publicos, participar de licitagdes.
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O CTN previa originalmente quatro modalidades de suspensdo: a moratoria, 0
deposito do seu montante integral, as reclamagdes e 0s recursos, nos termos das leis
reguladoras do processo tributario administrativo, bem como a concessdo de medida

liminar em mandado de seguranca.

Em 2001 essas modalidades ndo alcancavam todas as relagBes que 0s
contribuintes mantinham com o Fisco, razdo pela qual duas novas formas de
suspensdo foram incorporadas, por lei complementar. E o caso da concessdo de
medida liminar ou de tutela antecipada, em outras espécies de acdo judicial, além do
parcelamento.

Ao longo da década de 1990 verificou-se uma série de mudangas na
legislacdo e na prética do direito processual civil. Novas modalidades de tutela
surgiram, o que resultada em gravissimo problema, tanto para a Administragéo,
quanto para o contribuinte.

A autoridade fiscal ficava inibida de fornecer certiddo negativa com efeitos
de negativa, no caso das novas tutelas, por falta de previsdo legal especifica na
ordem tributéria. A autoridade fiscal estava autorizada pelo CTN, em caso de ordem
judicial, a fornecer a certiddo requerida, apenas nas hipéteses de mandado de
seguranga. Ao seguir a linha do CTN e, ao mesmo tempo, ao deixar de cumprir a
ordem judicial, a autoridade fiscal enfrentava um dilema. A alteracéo ocorrida no

CTN, em 2001, resolveu essa questdo.

Deve-se ter em mente também que a suspensdo da exigéncia do crédito
tributario, pelos motivos apontados pelo CTN, ndo dispensa o contribuinte do
cumprimento das obrigagdes assessorias dependentes da obrigagdo principal cujo
crédito seja suspenso, ou dela consequentes. Como visto, em Direito Tributario ndo
vale o principio de direito privado que nos da conta de que o acessério segue 0
principal.

Moratdrias podem ser concedidas em carater geral ou em carater individual.
Moratdrias dependem de lei que as autorize. No caso das moratérias de carater geral
guem as concede é a pessoa juridica de direito pablico competente para instituir o

tributo a que se refira.
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No sistema das morat6rias ndo ha regra proxima ao sistema de isencdes,
guando se proibe a chamada isengdo heterdnoma, isto €, quando uma pessoa juridica
de direito publico concedesse isencdo de tributo de competéncia de outra pessoa
juridica de direito pudblico. A Unido, por exemplo, ndo pode isentar tributos

estaduais, a menos que o fago como signataria de tratado internacional.

No entanto, a Unido pode conceder morat6ria de tributos de competéncia dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, quando simultaneamente concedida
guanto aos tributos de competéncia federal e as obrigacGes de direito privado. Trata-

se de situagdo de efetiva excecéo.

No caso da moratdria em carater individual, hd necessidade de despacho da
autoridade administrativa, desde que autorizada por lei. O CTN também dispde que
a lei concessiva de moratdria pode circunscrever expressamente a sua aplicabilidade
a determinada regido do territério da pessoa juridica de direito pablico que a expedir,

ou a determinada classe ou categoria de sujeitos passivos.

Leis que concedem moratéria devem seguir alguns requisitos, identificados
no CTN. Deve-se identificar o prazo da duracdo do favor, suas condi¢bes de
concessdo (em carater individual) e, sendo o caso, tributos a que se aplica, 0 nimero
de prestacGes e seus vencimentos, bem como as garantias que devem ser fornecidas

pelo beneficiado no caso de concessdo em caréter individual.

A menos que a lei disponha de outra forma, a moratéria somente abrange
créditos definitivamente constituidos a data da lei ou do despacho que a conceder, ou
cujo langamento ja tenha sido iniciado aquela data por ato regularmente notificado
ao sujeito passivo. N&o se pode aproveitar os beneficios da moratéria nas hipoteses

de dolo, fraude ou simulagdo do sujeito passivo ou do terceiro em beneficio daquele.

Moratdria, em carater individual, ndo gera direito adquirido para o
contribuinte beneficiado. Pode ser revogada de oficio sempre que se apure que 0
beneficiado ndo satisfazia ou deixou de satisfazer as condi¢cdes ou ndo cumprira ou
deixou de cumprir os requisitos para a concessdo do favor, cobrando-se o crédito
acrescido de juros de mora. Pode haver aplicacdo de penalidade, nos casos de dolo
ou simulagdo do beneficiado, ou de terceiros em beneficio daquele. Nos demais

casos, ndo se cogita de penalidade.
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O depédsito do montante integral corresponde ao depdsito do valor
efetivamente cobrado pela Administracéo, e ndo valor fixado pelo contribuinte. N&o
se confunde com o depésito recursal ou com o depdsito feito em juizo, para garantir

certiddes em varias ac¢des judiciais.

As reclamagdes e recursos sdo regidas pelo Decreto n® 70.235, de 1972. As
liminares em mandado de seguranca sdo regidas pelo disposto na Lei n° 12.016, de
2009. Ha ampla utilizacdo de mandados de seguranca para discussdo de matéria
tributaria. Além da celeridade da discussdo, que decorre de um rito préprio, ha
inegavel medida de custo e beneficio, na medida em que ndo ha condenacéo de
honorarios em mandado de seguranca, a par do sistema valorativo das custas e

emolumentos, que incentiva o uso desse remédio processual.

Quanto ao parcelamento, hd necessidade de lei especifica, com vistas a
fixacdo de forma e de condi¢gBes. H4 menos que se tenha lei em contrério, ndo se

pode excluir juros e multos dos valores que serdo objeto de parcelamento.

EXTINCAO DO CREDITO TRIBUTARIO

MODALIDADES DE EXTINCAO

De acordo com o CTN ha as seguintes modalidades de extingdo do crédito
tributario, a saber: pagamento; compensacdo; transagdo; remissdo; prescricao e
decadéncia; conversdo de depodsito em renda; pagamento antecipado e a
homologacdo do lancamento; consignagdo em pagamento; decisdo administrativa
irreforméavel, assim entendida a definitiva na Orbita administrativa, que ndo mais
possa ser objeto de acdo anulatdria; decisdo judicial passada em julgado; e, por fim,
a dacdo em pagamento em bens imoveis, na forma e condigdes estabelecidas em

lei.

O CTN dispde sobre o pagamento, fixando algumas regras gerais. Assim a
imposicao de penalidade néo ilide o pagamento integral do crédito tributério. Vale
dizer, a penalidade ndo afasta obrigacdo do contribuinte, no sentido de recolher o

valor principal acrescido de juros e demais cominacdes legais.
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Quando a legislacdo tributaria ndo dispuser a respeito, o pagamento é
efetuado na reparticdo competente do domicilio do sujeito passivo. Com os
recolhimentos eletrdnicos que sdo feitos hoje em dia essa regra perdeu um pouco de
sua praticidade. Quanto ao tempo do pagamento, dispde o CTN que, quando nédo
fixado pela legislacéo, o vencimento do crédito ocorre trinta dias depois da data em

gue se considera o sujeito passivo notificado do lancamento.

Sancdes premiais, sdo também conhecidas como san¢des positivas, isto €, a
legislacdo tributaria pode conceder desconto pela antecipacdo do pagamento, nas
condicOes que estabeleca. Percebe-se um certo descompasso entre as disposi¢des do
CTN relativas a pagamento e atualidade negocial. Como visto no inicio na era dos
bitcoins e das transferéncias bancérias, 0 CTN dispde que o pagamento é efetuado
em moeda corrente, cheque ou vale postal; ou, nos casos previstos em lei, em

estampilha, em papel selado, ou por processo mecénico.

A recusa da autoridade administrativa em receber o pagamento do crédito
tributario devido importa, em favor do contribuinte, a possibilidade de consignar
judicialmente. O CTN disp&e sobre duas hip6teses justificativas de medida judicial

de consignacéo.

Primeiramente, a recusa de recebimento, ou subordinacéo deste ao pagamento
de outro tributo ou de penalidade, ou ao cumprimento de obriga¢do acesséria. Em
segundo lugar, a subordinacdo do recebimento ao cumprimento de exigéncias
administrativas sem fundamento legal. Por fim, a exigéncia, por mais de uma pessoa

juridica de direito publico, de tributo idéntico sobre um mesmo fato gerador.

O julgamento dando conta da procedéncia da consignacdo implica no
reconhecimento do pagamento, com a consequente extingdo do crédito tributario
discutido. O valor, entdo, é convertido em renda do Fisco credor. No caso de
procedéncia parcial da acdo consignatdria, o Fisco deve cobrar o crédito acrescido de

juros de mora, sem prejuizo das penalidades cabiveis.

Na hipdtese de pagamento indevido o sujeito passivo tem direito,
independentemente de prévio protesto, a restituicdo total ou parcial do tributo, seja
qual for a modalidade do seu pagamento. Quanto ao pagamento indevido, que enseja

0 pedido de restituicdo, o0 CTN dispde sobre hipdteses de pagamento espontaneo de
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tributo indevido ou maior que o devido em face da legislacdo tributaria aplicavel, ou

da natureza ou circunstancias materiais do fato gerador efetivamente ocorrido.

Também prevé o erro na edificagcdo do sujeito passivo, na determinacéo da
aliquota aplicavel, no célculo do montante do débito ou na elaboragcdo ou
conferéncia de qualquer documento relativo ao pagamento. Por fim, também
autoriza repeticdo de indébito nos casos de reforma, anulacéo, revogacao ou rescisao
de decisdo condenatoria.

O CTN nédo autoriza repeticdo de tributo indireto. O CTN positivou uma
jurisprudéncia do STF firmada em 1963, por intermédio da Simula 71, cujo verbete
fixava que embora pago indevidamente, ndo cabe restituigdo de tributo indireto. No
entanto, ja apds a vigéncia do CTN, o STF relativizou esse entendimento, por
intermédio da Sumula 456, no sentido de que cabe a restituicdo do tributo pago
indevidamente, quando reconhecido por decisdo que o contribuinte de direito ndo
recuperou do contribuinte de fato o quantum respectivo. Esse tema sera retomado na
parte relativa as a¢des tributarias.

A compensacdo, disciplinada no art. 170 do CTN, também é modalidade de
extingdo do crédito tributario. No direito brasileiro a prépria tradicdo do direito
privado reconhece a compensacdo como modalidade extintiva de obrigagdo

tributaria, ainda que com ressalvas e de modo excepcional.

No Cddigo Civil de 1916 (art. 1.017) dispOs-se que as dividas fiscais da
Unido, dos Estados e dos Municipios ndo poderiam ser objeto de compensacéo,
exceto nos casos de encontro entre a administracdo e o devedor, autorizados nas leis
e regulamentos da Fazenda. No Cdédigo Civil de 2002 a compensacdo esta

disciplinada nos arts. 368 a 380.

Ainda no direito privado, a compensacdo, como regra geral, decorre da
situacdo na qual duas pessoas, a0 mesmo tempo credora e devedora uma da outra,
extinguiriam suas obrigacBes, até onde se compensarem. Para tal, as dividas
deveriam ser liquidas, vencidas e relativas a coisas fungiveis. A possibilidade da
compensacdo decorria da vontade das partes, porquanto ndo se poderia compensar

guando credor e devedor por mutuo acordo a excluissem.
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No direito puablico, e mais especialmente no Direito Tributario, a
compensacdo depende de lei. Isto &, a lei pode, nas condigdes e sob as garantias que
estipular, ou cuja estipulacdo em cada caso atribuir a autoridade administrativa,
autorizar a compensagdo de créditos tributarios com créditos liquidos e certos,
vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda publica. No tema da
extincdo do crédito tributario, por via de compensacdo, vige o principio da

legalidade absoluta.

Ha registros de compensacdo feitas, antes de 2001, em cumprimento de
decisOes judiciais, em sede de liminares. Com a queda das liminares o Fisco muitas
vezes ndo tinha como reaver garantias ou retomar cobrangas em andamento. A

situacdo foi em um primeiro momento corrigida jurisprudencialmente.

O STJ havia editado duas simulas tratando do assunto. A sumula 212 fixava
que a compensacdo de créditos tributarios ndo poderia ser deferida por medida
liminar. A simula 213 fixou que o mandado de seguranga ndo constituia acdo

adequada para a declaracéo do direito a compensacao tributéria.

Mais tarde, a Lei Complementar n°® 104, de 2001, inseriu um art. 170-A no
CTN, vedando a compensacdo mediante o aproveitamento de tributo, objeto de
contestacdo judicial pelo sujeito passivo, antes do transito em julgado da respectiva
decisdo judicial. Nessa mesma linha, por intermédio da simula 460 o STJ decidiu
que é incabivel o mandado de seguranca para convalidar compensacao tributéria
realizada pelo contribuinte.

A interpretacdo do art. 170-A do CTN exige uma acomodacdo em relacdo a
discussdes que se desdobravam antes de 2001. O STJ sinalizou com o entendimento
de que a vedacdo da compensagdo antes do transito em julgado da decisdo se aplica
tdo somente as demandas aforadas apds a vigéncia do mencionado art. 170-A do
CTN.

A compensacdo somente pode ocorrer entre tributos de competéncia da
mesma unidade federada. Nao se pode compensar tributos federais com tributos
municipais ou tributos municipais com tributos estaduais e assim por diante. De

igual modo, ndo se pode compensar tributos de espécies diferentes.
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Ha precedente do STJ, por exemplo, vedando a compensacdo entre créditos-
prémio de IP1 com débitos de IRPJ. Ainda que a titularidade seja da Unido nos dois
casos, a diferenca entre as espécies tributarias foi levada em conta pela autoridade

julgadora.

A compensacdo pode ser legal (depende de lei), ou ainda reconvencional,
guando deduzida em juizo. A compensacdo nao pode ser compulséria para uma das
partes: o acordo de vontades é essencial para seu implemento. De tal modo, na
impressdo de Rubens Gomes de Souza, um dos autores do CTN, “a compensacdo
ndo pode ocorrer no direito tributario em carater obrigatério, isto é, o fisco ndo pode

ser obrigado a aceitar a extingdo da obrigagdo por essa forma”.

H& uma responsabilidade do Fisco para com o crédito publico, que enseja
inclusive responsabilizacdo penal, e que tem como pressuposto a correta afericdo dos
valores a serem compensados, 0 que somente ocorre com a liquidagdo decorrente do

transito em julgado da decisdo.

Por isso, a compensacdo deve seguir as linhas gerais que informam o
principio da indisponibilidade dos bens publicos, de modo que, segundo Paulo de
Barros Carvalho, “a lei que autoriza a compensacdo pode estipular condigBes e
garantias, ou instituir os limites para que a autoridade administrativa o faca (...) quer
isso significar que, num ou noutro caso, atividade é vinculada, ndo sobrando ao

agente publico qualquer campo de discricionariedade (...)”.

A matéria é regulamentada por lei ordinaria, que dispde que “nos casos de
pagamento indevido ou a maior de tributos, contribuicBes federais, inclusive
previdenciarias, e receitas patrimoniais, mesmo quando resultante de reforma,
anulagdo, revogagdo ou rescisdo de decisdo condenatdria, o contribuinte podera
efetuar a compensacéo desse valor no recolhimento de importancia correspondente a

um periodo subsequente”®.

As implicacbes da compensacdo com as contas publicas justificam intensa
preocupacdo com a certeza do crédito do contribuinte. Referida preocupagdo para

com a certeza do crédito fiscal levou a construcdo do art. 170-A do CTN,

3 Art. 66 da Lei n° 8.383, de 30 de dezembro de 1991, na redag&o dada pela Lei n° 9.069, de 29 de junho
de 1995.
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acrescentado pelo Lei Complementar n® 104, de 2001. H& necessidade de que se

constate a eficécia preclusiva da coisa julgada.

A transacdo é outra modalidade extintiva do crédito tributario. Depende de
lei, que pode facultar, nas condi¢Bes que estabele¢a, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacdo a possibilidade de concessdes mutuas, que resulte no fim do litigio e
consequente extingdo de crédito tributario. E a lei quem deve indicar a autoridade

competente para autorizar a transacdo em cada caso.

A transacdo é forma de extin¢do do crédito tributario, nos termos da Medida
Proviséria n° 899, de 2019, convertida na Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020.
Referida lei estabelece os requisitos e as condi¢es para que a Unido e os devedores
ou as partes adversas realizem transacdo resolutiva de litigio. Como ponto de
partida, dispOs-se que a Unido, em juizo de oportunidade e conveniéncia, poderé
celebrar transacdo em quaisquer das modalidades previstas na MP, sempre que,

motivadamente, entender que a medida atenda ao interesse publico.

Os acordos de transagdo deverdo observar os principios da isonomia, da
capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, da razoavel duragdo dos
processos e da eficiéncia e, resguardadas as informacGes protegidas por sigilo, o

principio da publicidade.

A Unido pode transacionar valores créditos tributarios ndo judicializados sob
a administracdo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da
Economia. Também pode fazé-lo em relagdo a divida ativa e seus tributos, cuja
inscricdo, cobranca ou representacdo incumbam a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional-PGFN.

As regras de transacdo também valem, no que couber, & divida ativa das
autarquias e das fundacbes publicas federais, cuja inscricdo, cobranga e
representacdo incumbam & Procuradoria-Geral Federal-PGR e aos créditos cuja
cobranca seja competéncia da Procuradoria-Geral da Unido-PU, nos termos de ato
do Advogado-Geral da Unido-AGU.

Ha trés modalidades de transa¢do. Nomeadamente, proposta individual ou por

adesdo na cobranca da divida ativa; transacdo por adesdo nos demais casos de
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contencioso judicial ou administrativo tributério; e transacdo por adesdo no

contencioso administrativo tributario de baixo valor.

A transagdo na cobranga da divida ativa da Unido podera ser proposta pela
PGFN, de forma individual ou por ades&o, ou por iniciativa do devedor, ou pela PGF
e pela PGU. Na proposta de transacdo devem ser expostos 0s meios para a extin¢éo
dos créditos nela contemplados. Na proposta, 0 devedor devera assumir
compromisso, no sentido de ndo utilizar a transacdo de forma abusiva, com a
finalidade de limitar, falsear ou prejudicar de qualquer forma a livre concorréncia ou

a livre iniciativa econémica.

O devedor também se compromete a ndo utilizar pessoa natural ou juridica
interposta para ocultar ou dissimular a origem ou a destinagdo de bens, de direitos e
de valores, seus reais interesses ou a identidade dos beneficirios de seus atos, em
prejuizo da Fazenda Publica federal. Também ao devedor incumbe ndo alienar nem
onerar bens ou direitos sem a devida comunicacdo ao 6rgdo da Fazenda Publica

competente, quando exigivel em decorréncia de lei.

O devedor assume o compromisso de renunciar a quaisquer alegacfes de
direito, atuais ou futuras, sobre as quais se fundem acfes judiciais, incluidas as
coletivas, ou recursos que tenham por objeto os créditos incluidos na transagéo, por

meio de requerimento de extin¢do do respectivo processo com resolucdo de mérito.

De acordo com a lei que regula a matéria a transacdo podera dispor sobre
descontos em créditos inscritos em divida ativa da Unido que, a exclusivo critério da
autoridade fazendéaria, sejam classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperacdo, desde que inexistam indicios de esvaziamento patrimonial fraudulento.
Na transagdo pode-se fixar prazos e formas de pagamento, incluido o diferimento e a
moratéria. E ainda, na transacdo o interessado trata do oferecimento, da substituicéo

ou da alienacdo de garantias e de constricoes.

H& matérias que ndo podem ser objeto de transacdo. Nao se pode reduzir o
montante principal do crédito inscrito em divida ativa da Unido. N&o se pode
transacionar também multas de natureza penal. Ndo podem ser objeto de transacgao
créditos referentes ao Simples Nacional, créditos de FGTS, bem como créditos que

ndo estejam inscritos em divida ativa da Uniao.
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Ainda que as partes possam convencionar de outro modo a proposta de
transacdo nao suspende a exigibilidade dos créditos por ela abrangidos nem o
andamento das respectivas execugdes fiscais. Deve-se levar em conta também que a

proposta de transacdo aceita ndo implica novagao dos créditos por ela abrangidos.

A lei dispde também que a aceitagdo da transacdo pelo devedor constitui
confissdo irretratavel e irrevogavel dos créditos por ela abrangidos, bem como que
os créditos abrangidos pela transacdo somente serdo extintos quando integralmente

cumpridas as condicdes previstas no respectivo termo.

A transacgdo pode ser rescindida. A lei indica quatro razGes, nomeadamente: o
descumprimento das condicfes, das clausulas ou dos compromissos assumidos; a
constatacdo, pelo credor, de ato tendente ao esvaziamento patrimonial do devedor
como forma de fraudar o cumprimento da transacdo, ainda que realizado
anteriormente & sua celebracdo; a decretacdo de faléncia ou de extingdo, pela
liquidacdo, da pessoa juridica transigente; ou, ainda, a ocorréncia de alguma das

hipoteses rescisdrias adicionalmente previstas no respectivo termo de transagéo.

Uma vez rescindida a transacdo a divida serd cobrada integralmente, com a
deducgdo dos valores pagos. Na hipdtese de recuperacdo judicial a Fazenda Puablico

pode requerer a convolagdo em faléncia.

Em transacdes que envolvam valores de alcada fixados por ato do Ministro da
Economia ha necessidade de autorizacdo do titular da pasta, que poderé delegar tal
prerrogativa.

No caso da transacdo por adesdo no contencioso de relevante e disseminada
controvérsia juridica a proposta de acordo € do Ministro da Economia. Ha
necessidade de manifestacdo da PGFN e da Secretaria Especial da Receita Federal.
Importante ressaltar que, nesse caso, a proposta ndo pode ser invocada pelo
contribuinte como fundamento juridico ou prognose de sucesso da tese sustentada

por qualquer das partes.

A proposta devera ser divulgada na imprensa oficial e sitios dos respectivos
orgdos na internet. Nesse caso, a legislacdo de regéncia exige edital que especifique,

de maneira objetiva, as hipo6teses faticas e juridicas nas quais a Fazenda Nacional
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prop0e a transacdo. A adesdo é aberta a quem se encontre na mesma situacéo fatica e
juridica.

Por fim, dispde-se que os agentes publicos que participarem do processo de
composi¢do do conflito, judicial ou extrajudicialmente, somente poderdo ser
responsabilizados, civil, administrativa ou penalmente, inclusive perante os drgaos
publicos de controle interno e externo, quando agirem com dolo ou fraude para obter

vantagem indevida para si ou para outrem.

A remissdo, que consiste em perddo da divida, por parte da entidade credora
depende de lei, com subsequente concessdo por despacho fundamentado da
autoridade administrativa. A remissdo pode ser total ou parcial. Deve-se levar em
conta a situagdo econdmica do devedor; erro ou ignoréncia escusaveis, quanto a
matéria de fato; a diminuta importancia do crédito tributario; consideracbes de
equidade, em relacdo com as caracteristicas pessoais ou materiais do caso; bem
como, 0 que pode ser preponderante, as condi¢Bes peculiares a determinada regiéo
do territério da entidade tributante. Nao ha, no caso de remisséao, direito adquirido

em favor do contribuinte.

O rol de circunstancias indicativas da extin¢do do crédito tributario continua
com a prescricao e com a decadéncia. Diferencas entre decadéncia e prescri¢cdo nao
estdo claras no direito romano, ainda que os textos antigos mencionem a prescri¢do
liberatéria como causa extintiva de obrigacdo. Conhecia-se uma forma de prescri¢do

aquisitiva, da qual o exemplo mais acabado consistia na usucapio.

Dissemelhancas entre perda do direito propriamente dito e perda do direito de
acdo se acentuaram no direito privado. O Cdédigo de 1916 fixava prazos de
decadéncia e prazos de prescricdo. No Cddigo de 2002 ha uma prevalescéncia aos

prazos de prescricao.

Em matéria tributaria a decadéncia (ou caducidade) fulmina a possibilidade
de o Fisco constituir o crédito. A prescri¢do, por sua vez, consiste na possibilidade
do Fisco judicializar a cobranca, principalmente por intermédio de execucdo fiscal.
O prazo decadencial ndo se suspende e nem se interrompe. O prazo prescricional

pode ser suspenso e também pode ser interrompido.
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O prazo de caducidade, que é de cinco anos, conta-se do primeiro dia do
exercicio seguinte aquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado ou,
ainda, da data em que se tornar definitiva a decisdo que houver anulado, por vicio
formal, o lancamento anteriormente efetuado. A regra especifica relativa ao
lancamento por homologacdo. Nesse caso, se a lei ndo fixar prazo a homologacéo,

sera ele de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador.

Além do que, expirado este prazo sem que a Fazenda tenha se pronunciado,
considera-se homologado o langamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se
comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagéo. No caso das contribuic8es
previdenciarias, como ja visto, vige a Simula Vinculante n° 8 do STF, no sentido de

que o prazo decadencial seja de cinco anos.

O prazo prescricional, que também é de cinco anos, é contado a partir da
constituicdo definitiva do crédito. Ao contréario dos prazos de caducidade, os prazos
de prescricdo podem ser interrompidos nas seguintes hipéteses: pelo despacho do
juiz que ordenar a citagdo em execucdo fiscal; pelo protesto judicial; por qualquer
ato judicial que constitua em mora o devedor, bem como por qualquer ato
inequivoco ainda que extrajudicial, que importe em reconhecimento do débito pelo

devedor.

Deve-se levar em conta que a interrupcao da prescri¢do, em favor ou contra
um dos obrigados, favorece ou prejudica aos demais. O prazo prescricional do FGTS

é de cinco anos, de acordo com o decidido pelo STF.

EXCLUSAO DO CREDITO TRIBUTARIO

A exclusdo do crédito tributario se faz mediante a ocorréncia da isencdo ou da
anistia. Em matéria de exclusdo do crédito tributario o acessério também néo segue
ao principal. E que a exclusio do crédito tributario ndo dispensa o cumprimento das
obrigaces acessorias dependentes da obrigacdo principal cujo crédito seja excluido,

ou dela consequente.

Exemplifica-se com a legislacdo do Imposto de Renda. Quem quer que seja

isento do recolhimento dessa exacdo ndo esta desobrigado a encaminhar anualmente
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declarag@es de ajuste, inclusive para comprovar as razdes pelas quais se enquadra na
hipotese.

Nos termos do CTN, a isen¢do, ainda quando prevista em contrato, é sempre
decorrente de lei que especifique as condi¢cBes e requisitos exigidos para a sua

concessdo, os tributos a que se aplica e, sendo caso, o prazo de sua duracéo.

O CTN também disp8e que a isencdo pode ser restrita a determinada regido
do territério da entidade tributante, em funcdo de condicdes a ela peculiares. Via de
regra as isencdes se aplicam aos impostos, ndo se estendendo as taxas e as
contribui¢es de melhoria. A isencdo também ndo alcanga aos tributos instituidos

posteriormente & sua concessao.

Também de acordo com o CTN, a isencdo, salvo se concedida por prazo certo
e em funcdo de determinadas condicBes, pode ser revogada ou modificada por lei, a
qualquer tempo. A jurisprudéncia do STJ é firme no sentido de reconhecer que

isencOes podem ser modificadas ou revogadas a qualquer tempo.

Eventual invocacdo de direito adquirido exige implemento de condicdo
onerosa, nos exatos termos do art. 178 do CTN. Entende-se que a isengéo, ainda que
concedida a prazo certo, pode ser modificada ou revogada a qualquer tempo. Como
resultado, a isencdo somente gera direito adquirido quando, fixada para prazo certo,

tenha sido outorgada mediante o implemento de condi¢do onerosa.

O Direito Tributario brasileiro ndo admite a irrevogabilidade de isencGes
concedidas, a menos que o interessado atenda requisitos de prazo certo e condi¢des
anteriormente determinadas. Ndo h4, assim, direito adquirido a favor fiscal. De tal
modo, a irrevogabilidade da isen¢do concedida s ocorrera se atendidos requisitos de

prazo certo e demais condic¢Ges determinadas.

Conjunto expressivo de julgados aponta para a compreensao de que eventual
direito adquirido a regime de isencdo teria como pressuposto o atendimento

comprovado dos requisitos de prazo e condigdo.

Aplica-se recorrentemente o art. 178 do CTN, que é referencial interpretativo

para o tema da revogacdo das isencdes, e que se aplica aos demais favores fiscais.
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Excetua-se, naturalmente, a regra constitucional da imunidade, dado que, nesse caso,

ha necessidade de ajuste por intermédio de emenda constitucional.

No caso de isen¢Ges nao concedidas em carater geral, hd necessidade de
despacho da autoridade administrativa, em requerimento com o qual o interessado
faca prova do preenchimento das condi¢cbes e do cumprimento dos requisitos

previstos em lei ou contrato para sua concessao.

A segunda modalidade de exclusdo do crédito tributario consiste na anistia.
Nesse caso, ndo se tem o perddo do tributo devido. O que se dispensa é o
recolhimento do devido por infragdes, desde que cometidas anteriormente a vigéncia

da lei que a concedeu.

Nos termos do CTN a anistia ndo se aplica aos atos qualificados em lei como
crimes ou contravencfes e aos que, mesmo sem essa qualificacdo, sejam praticados
com dolo, fraude ou simulacdo pelo sujeito passivo ou por terceiro em beneficio
daquele. Também n&o ha anistia em favor de infragBes resultantes de conluio entre
duas ou mais pessoas naturais ou juridicas. A anistia pode ser concedida tanto em

caréater geral quanto em carater limitado.

GARANTIAS E PRIVILEGIOS DO CREDITO TRIBUTARIO

O interesse publico e a sua consequente indisponibilidade justificam que se
concedam garantias e privilégios ao crédito tributario. O principio da supremacia do

interesse publico foi positivado na Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

Interesses primarios seriam aqueles objetivamente identificados como de
interesse comum, e de abrangéncia aferivel, no sentido de que alcance o nimero de
interessados, ou pelo menos o impacto desses interesses. E o caso, por exemplo, da
educacdo, da seguranca e da salde publicas. Interesses secundarios atenderiam aos
objetivos do governante, fomentariam politicas publicas vinculadas a agenda do
detentor do poder. Nem sempre interesses secundarios se confundiriam com
interesses primarios. Tem-se, em linhas gerais, fracionamento entre Estado e

Governo.
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Dispbe o CTN que sem prejuizo dos privilégios especiais sobre determinados
bens, que sejam previstos em lei, responde pelo pagamento do crédito tributario a
totalidade dos bens e das rendas, de qualquer origem ou natureza, do sujeito passivo,
seu espolio ou sua massa falida, inclusive os gravados por énus real ou clausula de
inalienabilidade ou impenhorabilidade, seja qual for a data da constituicdo do dnus
ou da clausula, excetuados unicamente os bens e rendas que a lei declare
absolutamente impenhoraveis. Essa regra é abrangente e sua amplitude interpretativa

prestigia os interesses da Fazenda Publica.

Além do que, também dispde o CTN que se presume fraudulenta a alienacgdo
ou oneracdo de bens ou rendas, ou seu comeco, por sujeito passivo em débito para
com a Fazenda Publica, por crédito tributario regularmente inscrito como divida
ativa. Tem-se um tipo especial de fraude contra credores. Excepciona-se essa regra,
no entanto, na hipotese de terem sido reservados, pelo devedor, bens ou rendas

suficientes ao total pagamento da divida inscrita.

Em 2005 essas garantias foram ampliadas, por intermédio do disposto na Lei
Complementar n° 118. A partir de entdo, na hipétese de o devedor tributario,
devidamente citado, ndo pagar nem apresentar bens a penhora no prazo legal e ndo
forem encontrados bens penhoraveis, o juiz determinara a indisponibilidade de seus
bens e direitos, comunicando a decisdo, preferencialmente por meio eletrdnico, aos
6rgdos e entidades que promovem registros de transferéncia de bens, especialmente
ao registro publico de imdveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario e
do mercado de capitais, a fim de que, no &mbito de suas atribui¢des, facam cumprir a
ordem judicial. Naturalmente, a indisponibilidade, quando decretada, limita-se ao

valor total exigivel.

Também de acordo com o CTN o crédito tributario prefere a qualquer outro,
seja qual for sua natureza ou o tempo de sua constituicdo, ressalvados os créditos
decorrentes da legislagdo do trabalho ou do acidente de trabalho. No entanto, ha

limites para o aproveitamento dos créditos trabalhistas e de infortunistica.

Na hip6tese de faléncia, ainda segundo o CTN, o crédito tributario nédo

prefere aos créditos extra concursais ou as importancias passiveis de restituicdo, nos
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termos da lei faléncias, nem aos créditos com garantia real, no limite do valor do
bem gravado.

No caso das execucOes fiscais a cobranca ndo é sujeita a concurso de
credores ou habilitagdo em faléncia, recuperagdo judicial, concordata, inventario ou
arrolamento. Na hip6tese em que se tenha o concurso de preferéncia, esse somente
ocorre entre pessoas juridicas de direito pablico, obedecendo-se a uma ordem. Ha
preponderancia dos créditos da Unido, seguidos dos créditos dos Estados, Distrito
Federal e Territdrios, conjuntamente e pré rata. Por fim, os créditos dos Municipios,

conjuntamente e também prd rata.

Também no contexto das garantias e privilégios do credito tributario hd uma
série de exigéncias relativas a prova da quitagdo de tributos. E o caso da extin¢do das
obrigac¢des do falido, da concessdo de recuperacéo judicial, bem como das sentencas

de julgamento de partilha ou adjudicac&o.

As garantias e privilégios do crédito tributario se completam com regra
determinando que, salvo quando expressamente autorizado por lei, nenhum
departamento da administracdo publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
ou dos Municipios, ou sua autarquia, celebrarad contrato ou aceitard proposta em
concorréncia publica sem que o contratante ou proponente faca prova da quitagéo de
todos os tributos devidos & Fazenda Publica interessada, relativos a atividade em
cujo exercicio contrata ou concorre. Essa determinacdo se realiza mediante a

exigéncia para que o interessado comprove, mediante certiddo, a regularidade fiscal.

DIVIDA ATIVA

A divida ativa é aquela regularmente inscrita na reparticdo administrativa
competente, depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por
decisdo final proferida em processo regular. O documento que qualifica a divida

ativa deve obedecer ao disposto no CTN.

A certidao de divida ativa deve espelhar o nome do devedor e, sendo caso, 0
dos corresponsaveis, bem como, sempre que possivel, o domicilio ou a residéncia de

um e de outros; a quantia devida e a maneira de calcular os juros de mora acrescidos;
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a origem e natureza do crédito, mencionada especificamente a disposi¢do da lei em
gue seja fundado; a data em que foi inscrita; por fim, sendo caso, o nimero do
processo administrativo de que se originar o crédito.

A divida regularmente inscrita goza da presuncdo de certeza e liquidez e tem
o efeito de prova pré-constituida. Essa presuncdo é relativa, isto é, admite prova em
contréario, podendo ser desconstituida pelo devedor ou terceiro a que aproveite. Essa
regra, que é do CTN, é reproduzida no art. 3° da Lei de Execuc¢des Fiscais (Lei n°
6.830, de 1980).
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CAPITULO 6
AS ESPECIES TRIBUTARIAS

Na estrutura original do CTN os tributos se dividiam em impostos, taxas e
contribuicbes de melhoria. Essa classificagdo remonta a concepgdo estrutural de
tributos ndo vinculados (impostos) e tributos vinculados (taxas). O sistema tributario
brasileiro contemporaneo contempla as seguintes espécies tributérias: impostos,
taxas, contribui¢bes de melhoria, empréstimos compulsérios e contribui¢des (sociais

e profissionais ou corporativas).

IMPOSTOS

O CTN define o imposto como o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador
uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte. Sdo diretos, quando incidem sobre o contribuinte de direito, a exemplo
do imposto de renda. Séo indiretos nas hipoteses nas quais ha uma transferéncia
(com base legal) do contribuinte de direito para o contribuinte de fato, como ocorre
no IPl e no ICMS.

H& no conceito de imposto um sentido de generalidade; isto é, do imposto, 0
contribuinte ndo pode esperar qualquer atividade ou servico especifico. N&o ha no
imposto qualquer vinculo com contraprestacdo ou fixacdo de destinacdo. H& noticias
de entes publicos que anunciam que aplicam os recursos do IPVA, por exemplo,

para a melhoria das rodovias, o que, no entanto, ndo conta com fundamentacao legal.

Impostos sdo destinados ao atendimento de despesas publicas gerais ou, mais
precisamente, para demandas uti universi, que ndo sdo divisiveis ou
individualizadas. Exemplifica-se com a seguranca publica, que ndo pode ser
remunerada por meio de qualquer forma de taxa, como reiteradamente decidido pelo
STF.
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Na base h& os impostos classificados como ordinarios, porque radicam no
texto constitucional. Lembremo-nos que a Constituigdo ndo cria tributos. A
Constituicdo apenas autoriza que os entes da Federacdo o fagam. Ha também a
categoria de impostos chamados de extraordinarios. Nesse caso, a competéncia para
sua instituicdo € exclusiva da Unido. Sao os impostos que podem ser criados em caso
de guerra ou de sua iminéncia.

Os impostos sdo adicionais quanto seu fato gerador ocorra com o0 pagamento
de um outro imposto. E o que ocorreu, quando da promulgacéo da Constituicido de
1988, até a Emenda Constitucional n® 3, quando havia um adicional de imposto de
renda, cobrado em favor dos estados.

Os impostos sdo fixos quando o quantum cobrado é anteriormente fixado.
N&o ha dependéncia para com célculos; o ISS exemplifica essa modalidade. O
contribuinte sabe de antemdo o quanto deve pagar, balizando-se por tabelas que
indicam aliquotas e bases de célculo.

Uma extensa lista alcanca, especialmente, profissionais liberais e
trabalhadores que atuam por conta propria. Os impostos sdo proporcionais quanto ha
um percentual fixo que incide sobre a matéria tributvel, como o que ocorre com o
ICMS e com o IPI.

Os impostos sdo progressivos quando as aliquotas sdo variaveis e crescentes.
Os indices podem ser alterados. A progressividade do IPTU, por exemplo, ilustra
esse modelo. As tabelas progressivas do Imposto de Renda também lustram essa
modalidade.

Os impostos sdo regressivos quando ndo se leva em conta a capacidade
econdmica do contribuinte. Geralmente, contribuintes com menor poder aquisitivo
pagam mais justamente porque as aliquotas sdo fixadas independente da capacidade
contributiva; o ICMS e o IPI ilustram esse modelo. Impostos regressivos resultam
em injustica fiscal.

Os impostos sdo reais quando incidem sobre determinado patrimonio
fisicamente aferivel, o IPTU, o IPVA e o ITR correspondem a esse modelo. O

referencial tributavel é a coisa, e ndo a pessoa. Os impostos sdo pessoais quando se
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leva em conta a capacidade econdmica do contribuinte, como ocorre com o imposto

de renda. Incidem efetivamente sobre uma determinada pessoa.

Ha também impostos classificados como cumulativos. Em todas as vezes em
gue as operacOes se processam a incidéncia ocorre. O imposto de transmissdo de

bens imdveis € um exemplo desse modelo.

Os impostos ndo cumulativos permitem mecanismos de deducdo e de
acumulacdo de créditos, que sdo descontados e destacados na medida em que as
operacBes se desdobram. Geralmente, os impostos ndo cumulativos caracterizam
impostos como o IPl e o ICMS. Ha também regime de cumulatividade e de ndo

cumulatividade em relacéo a contribuicdes sociais.

Os impostos sdo fiscais quando o objetivo é meramente arrecadatério. Séo
extrafiscais quando o objetivo é a intervencéo na ordem econdmica. S&o parafiscais
guando se destinam a autarquias e 6rgaos que funcionam paralelamente ao Estado, a
exemplo das entidades de classe; nesse caso, as contribui¢des pagas para a OAB

ilustram o modelo.

Os impostos diretos alcangam um determinado contribuinte, e ndo hd o
fendmeno da repercussdo efetiva. Ndo hd transferéncia da obrigacéo a terceiros. O

Imposto de Renda ilustra essa modalidade.

Nos impostos chamados indiretos o encargo do pagamento pode ser
transferido a outra pessoa, no contexto da cadeia do consumo. O ICMS é um
exemplo de imposto indireto. H& necessidade de técnicas mais apuradas de
fiscalizacdo, a exemplo das notas fiscais eletronicas, hoje em operagdo em varias

unidades da Federacéo.

Impostos residuais podem ser criados pela Unido. Dependem de lei

complementar. N&o héa noticias da criacdo de impostos residuais.

Ha& também um conceito de imposto Unico, defendido por Marcos Cintra
Cavalcanti de Albuquerque. Esse imposto incidiria sobre as operagdes financeiras.
Ao longo dos anos 1990, quando foi debatido, era também conhecido como o
imposto sobre os cheques. O objetivo era uma incidéncia Unica, 0o que garantiria

simplicidade para o sistema, com bons resultados para a arrecadagéo.
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Foi a origem de um imposto sobre as movimentagdes financeiras (IPMF), que
mais tarde foi transformado em contribuigdo provisoria sobre movimentagGes
financeiras (CPMF). Em dezembro de 2007 o Senado rejeitou uma proposta
governamental de prorrogar a CPMF até 2011. O Governo admitiu até alterar o
modelo, com aliquotas menores e com destinagdo especifica. Com a rejeicao
apagou-se 0 que sobrou da ideia de um imposto Unico, que na verdade foi apenas

mais um.

Os impostos sdo federais quando a Unido compete institui-los. S&o estaduais
guando a competéncia é dos Estados e sdo municipais quando a competéncia
instituidora é dos Municipios. O Distrito Federal detém competéncia para instituir,

lancar e cobrar impostos estaduais e municipais.

IMPOSTOS FEDERAIS

Entre os impostos de competéncia federal ha previsdo constitucional para a
criacdo de um Imposto sobre as Grandes Fortunas (IGF). Ha projeto de lei
tramitando no Senado, datado de 2011, que fixa como base de célculo para o IGF o
patriménio superior a R$ 2,5 milhdes. A exemplo do que ocorre com o imposto de
renda cogita-se da utilizagdo de faixas de contribuicdo. As aliquotas seriam
progressivas chegando a 2,5% na hipdtese de patrim6nios superiores a R$ 40
milhdes. O projeto isenta, entre outros, imoéveis de residéncia do contribuinte, no
valor até R$ 1 milhdo, bens de producéo e instalacdes utilizadas para obtencéo de

rendimentos de trabalho auténomo no valor até R$ 1,5 milh&o.

Questiona-se teoricamente como se daria a incidéncia de um imposto sobre as
grandes fortunas entre nds. Ha argumentos no sentido de que a incidéncia seria
Unica, e que ocorreria quando o sujeito passivo detivesse (alcangasse) o patamar do
que a lei definiria como grande fortuna. E que, alega-se em favor dessa tese, néo
seria producente que esse imposto, uma vez criado, fosse cobrado todos os anos, a

exemplo de impostos tradicionais que incidem sobre o patriménio do contribuinte.

O imposto sobre grandes fortunas exige lei complementar para definir sua

base de célculo e 0 montante tributavel. O conceito de “grande fortuna” néo é claro e
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também ndo é objeto de consenso. H4 uma indeterminacdo que obstaculiza a

discusséo relativa a efetiva criagdo desse imposto.

No direito comparado ha noticias relativas ao imposto sobre grandes fortunas
na Franca, criado em 1981 (por Francois Mitterrand, que era do partido socialista),

extinto por Jacques Chirac em 1986, e que Mitterand recriou em 1988.

Ha uma interessante peculiaridade no imposto sobre as grandes fortunas que
vige na Franca. No grupo de contribuintes estdo inscritas somente pessoas fisicas.
Isto é, ndo incide o imposto sobre grandes fortunas em relacdo a pessoas juridicas.
Ha também noticias de que o imposto sobre grandes foi criado, e no mais das vezes

extinto, em paises como Italia, Japdo, Finlandia, Islandia, Holanda e Noruega.

IMPOSTO DE RENDA (IR)

O modelo do Imposto de Renda originou-se da experiéncia norte-americana
do income tax. No Brasil, foi instituido pela Lei n°4.625, de 1922. Ainda no século
XIX foi defendido pelos Viscondes de Jequitinhonha e de Ouro Preto, pelo Bardo do
Rosério, por Rui Barbosa (que foi ministro da fazenda de Deodoro da Fonseca) e por
Mério Brandt.

Em 1843 houve um imposto sobre rendimentos, que logo em seguida foi
revogado. Incidia sobre subsidios, vencimentos, dividendos, conquanto que pagos
pelos cofres publicos. Em 1867, durante a Guerra do Paraguai, a Lei 1.057 fixou
instrucGes para a criacdo de um imposto pessoal. Em 1891 Rui Barbosa retomou a

ideia de criacdo de imposto sobre a renda.

A Constituicdo de 1891 outorgou aos estados competéncia para a cobranca de
impostos sobre industrias e profissdes. Em 1922 a ideia vingou no artigo 31 da lei
4.625 (lei do Orcamento): “Fica instituido o imposto geral sobre a renda, que sera
devido anualmente, por toda pessoa fisica ou juridica, residente no territorio do pais,
e incidira, em cada caso, sobre o conjunto liquido dos rendimentos de qualquer

origem.” As aliquotas variavam de 0,5 a 0,8% sobre rendimentos liquidos.

O IR é regido pelos seguintes principios gerais: estrita legalidade (é vedado a

Unido exigir ou aumentar tributo sem que a lei o estabeleca, art. 150, 1), igualdade (é
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vedado a Unido instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontram
em situacdo equivalente, art. 150, I1), irretroatividade (é vedado a Unido a cobranca
de tributos em relacéo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
gue os houver instituido ou aumentado, art. 150, Ill, a), anterioridade (é vedado a
Unido cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentado, art. 150, I, b) e vedacdo do confisco (o tributo

ndo pode ser utilizado com propdsitos confiscatorios, 150, IV).

O IR também conta com alguns principios que lhe séo especificos:
generalidade (que predica uma abrangéncia subjetiva, no sentido de que incide todas
as pessoas, fisicas e juridicas, ressalvadas as imunidades e iseng¢des), universalidade
(que substancializa uma abrangéncia objetiva, isto é, paga-se sobre rendas e
proventos, a par do acréscimo patrimonial, sem se levar em conta a origem dos
recursos) e progressividade (as aliquotas sobem na propor¢do do aumento das bases
de calculo).

O fato gerador do IR é a disponibilidade econdmica ou juridica de renda
(produto do capital, do trabalho, ou combinacdo de ambos) e de proventos de
qualquer natureza (acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no conceito de
renda). O conceito de renda é um conceito normativo, isto é, é o legislador quem o
define. No caso das pessoas fisicas a base de célculo é aferida pelos rendimentos e

pelo acréscimo patrimonial.

Quanto as pessoas juridicas é o montante do lucro real, presumido ou
arbitrado. O lucro real consiste no lucro liquido da pessoa juridica. O lucro
presumido segue a um modelo simplificado, e € uma opcéo do contribuinte que
atenda exigéncias legais. O lucro arbitrado é determinado pela autoridade fiscal,
quando o contribuinte deixe de atender obrigacGes tributarias acessorias. A base de
calculo que informa o arbitramento é o valor do ativo, do capital social, do
patriménio liquido, da folha de pagamento dos empregados, dos aluguéis das

instalagdes, ou ainda o lucro liquido dos periodos anteriores.

Séo contribuintes do IR as pessoas fisicas residentes no pais que recebem
rendimentos tributaveis, bem como as pessoas fisicas ndo residentes que recebam

rendimentos de fontes situadas no Brasil. Sdo também contribuintes do IR as pessoas
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juridicas que operam no Brasil e enquadram-se nas bases de célculo de lucro real,
presumido ou arbitrado. Sao responsaveis pelo recolhimento do IR as pessoas que

devem efetuar desconto na fonte. O IR é langado por homologagéo.

A legislacdo prevé rendimentos isentos e ndo tributiveis (com limites) a
exemplo de gastos com alimentag&o, transporte, uniformes de trabalho fornecidos
gratuitamente pelo empregador, indenizacGes por acidente de trabalho, indenizac6es
e aviso prévio pagos por despedida ou rescisdo de contrato de trabalho, por dissidio
coletivo e convencdes trabalhistas homologadas pela Justica do Trabalho. Da mesma
maneira, montantes recebidos a titulo de FGTS, valores creditados em cotas
individuais de PIS/PASEP, proventos de aposentadoria por acidente em servigo ou

moléstia profissional.

IsencBes e ndo incidéncia estendem-se também para bolsas de estudo e de
pesquisa caracterizadas como doagdo, seguro-desemprego, auxilio-natalidade,
auxilio-doenca, auxilio-funeral, auxilio-acidente, peculio recebido em conta Gnica de
entidades de previdéncia privada, capital de apélices de seguro pago por companhia
seguradora em virtude de morte do segurado, indenizagdes recebidas por liquidacéo

de sinistro, furto ou roubo, relativa ao objeto segurado.

No caso de servidores no exterior a servico do pais, 0s rendimentos do
trabalho assalariado recebidos, em moeda estrangeiras, por residentes no Brasil, de
reparticdo do governo brasileiro situadas no exterior, estdo sujeitas ao imposto de

renda.

Os rendimentos em moeda estrangeira devem ser convertidos em reais
mediante utilizacdo do dolar dos EUA, fixado para compra pelo Banco Central do
Brasil para o Gltimo dia atil da primeira quinzena do més anterior ao do pagamento
do rendimento. Na determinacdo da base de calculo mensal e na declaracdo de

rendimentos sdo tributados vinte e cinco por cento do total dos rendimentos.

IMPOSTO SOBRE IMPORTACAO (1)

O I tem como fato gerador a entrada destes no territério nacional. O Poder

Executivo pode, nas condi¢cBes e nos limites estabelecidos em lei, alterar suas
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aliquotas ou bases de calculo do imposto, a fim de ajusta-lo aos objetivos da politica
cambial e do comércio exterior, fazendo-o por intermédio de portaria do Ministro da

Economia.

Nesse sentido, ndo ha submissdo aos principios da anterioridade e da
anterioridade nonagesimal. A majoracdo pode ser cobrada no mesmo ano em que
instituida. Pode também haver revogacdo de beneficios fiscais e de isengdes que
alcancam o imposto de importacdo sem que se observe as regras da anterioridade e

da anterioridade nonagesimal.

O contribuinte é o importador ou quem a lei a ele equiparar; ou o0 arrematante
de produtos apreendidos ou abandonados. Presentemente sua importancia é maior no
campo da extrafiscalidade, no sentido de regulamentar a concorréncia de produtos

estrangeiros no Brasil. O lancamento do |1 € feito por homologag&o.

As linhas gerais do Il estdo no Decreto Lei n® 37, de 1966. O Decreto n°
6759, de 2009, trata das atividades aduaneiras e de fiscalizacdo. O Il é componente
central do Sistema de Comércio Exterior-SISCOMEX. A atualizagdo das tabelas de
tarifa aduaneira comum ¢ feita pelas Resolucfes da Secretaria-Executiva da Camara
de Comércio Exterior-CAMEX.

O dumping é um instituto conexo ao Il. Trata-se da importacdo de
mercadorias estrangeiras por precos inferiores aos precos internamente praticados.
H& também fortissima incidéncia e influéncia das normas do GATT (Acordo Geral

sobre Tarifas e Comércio), um acordo internacional que remonta a 1947.

O Brasil é signatario do GATT. Na origem trata-se de ajuste internacional
gue objetiva fixar normas para o comércio internacional, bem como auxiliar (ainda
gue indiretamente) que sejam reduzidas as fronteiras tributarias e aduaneiras. O
objetivo maior, e a longo prazo, consiste na reducdo das barreiras comerciais, que

também significam, no limite, barreiras aduaneiras.

O imposto de importagdo, bem como o de exportacdo, sdo vinculados a
pratica do comércio internacional. Tem suas incidéncias marcadas por graus de

mobilidade de fatore de producdo, natureza dos mercados importadores, barreiras
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aduaneiras, restricdes fitossanitarias, a par de definices de reexportacdo e de

reimportagao.

A reimportagdo refere-se ao retorno a um determinado pais, de mercadoria
produzida internamente, com transformacdo feita pelo pais que reenvia. Na
reexportagdo tem-se a entrada em um determinado pais, de mercadoria produzida em
outro pais, com vistas a venda posterior em outro pais, ocorrendo ou nhao

transformac&o na mercadoria originaria.

Nos impostos incidentes sobre o comércio exterior (importacdo e exportacao)
ha a figura do drawback. O drawback consiste na possibilidade de restitui¢do de
tributo recolhido na importacdo ou exportagdo de mercadorias, ou ainda na
devolucdo de tributo incidente sobre matéria-prima ou componente utilizada na

producdo. O objetivo € o incentivo & exportagdo.

Impostos sobre comércio exterior também envolvem o tema dos portos livres
e das zonas francas. No porto livre a autoridade fiscal nao tributa, e nem mesmo se a
inspecdo aduaneira regular. Geralmente se localizam na orla. H& autorizacéo para
gue as embarcagdes atraquem e que as mercadorias sejam descarregadas, sem 0S

procedimentos regulares.

O porto franco é uma area geograficamente mais ampla do que a &rea de uma
zona franca. A zona franca é uma &rea de tratamento tributéario diferenciado, situada

em uma regido alfandegada.

Necessaria uma referéncia & Zona Franca de Manaus. So cerca de 600
indlstrias. A Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA) administra
a area. A Zona Franca de Manaus foi criada em 1967. O objetivo consistia na
possibilidade do uso de incentivos fiscais por um prazo inicial de 30 (trinta) anos, o
que resultaria na criacdo de um polo industrial, que se concebia como necessario

para o desenvolvimento da regido.

H& vérias areas de livre-comércio que se interligam & Zona Franca de
Manaus, a exemplo de Tabatinga, Macapéa-Santana e Guajara-Mirim, a par de areas
de coordenacdo regional (Boa Vista), Itacoatiara, Porto Velho, Ji-Parang, Vilhena,

Rio Branco e Cruzeiro do Sul). A Zona de Franca de Manaus é um exemplo da
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utilizacdo da tributacdo para fins de estimulo a economia, o que enfatiza o sentido

extrafiscal da tributac&o.

A pena de perdimento da mercadoria é tema importante relativo ao 1. O STJ
entendeu que o recolhimento do tributo ndo é condicdo suficiente para que ndo se
possa aplicar a pena administrativa de perdimento da mercadoria 1. No caso, o
produto importado fora adulterado, com a pretensdo de que o consumidor pensasse
gue se tratava de um produto nacional. A pena de perdimento, na hip6tese, ndo tinha
como causa o inadimplemento do imposto. Constatou-se que a pena de perdimento

decorria do descumprimento de norma alfandegéria.

Importante observar que o ingresso ilegal de produtos no Brasil ndo permite
que se faga o desembaraco aduaneiro, isto é, a operag¢do de internalizagdo da
mercadoria. Os bens ilegalmente importados serdo apreendidos e subsequentemente

levados a leildo. O recolhimento do imposto estara a cargo do arrematante.

IMPOSTO SOBRE EXPORTACAO (IE)

Esse imposto incide na exportagdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais
ou nacionalizados. Tem como fato gerador a saida destes produtos do territério

nacional. De acordo com entendimento do STJ o fato gerador do imposto de

importacdo da-se com o registro de venda no Siscomex?.

Trata-se de um sistema administrativo criado em 1992, e ligado ao Ministério
da Economia. O Siscomex tem como 0Orgdos gestores a Secretaria da Receita
Federal, a Secretaria de Comércio Exterior e o Banco Central do Brasil. Na
gualidade de anuentes participam, entre outros, o Ministério da Agricultura, o
Ministério da Saude e o IBAMA. A competéncia do Siscomex alcanga todas as

atividades ligadas ao comércio exterior.

A exemplo do que ocorre com o imposto de importacdo, o Poder Executivo

pode, nas condi¢Bes e nos limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas ou as

1 STJ, REsp 1.385.366/ES, relatado pelo Ministro Hermann Benjamin, julgado em setembro
de 2016.
2 STJ, REsp 964151, julgado em 208.
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bases de calculo do imposto de exportacdo, a fim de ajusta-los aos objetivos da
politica cambial e do comércio exterior, fazendo-o por intermédio de portaria do
Ministro da Economia. O contribuinte do imposto é o exportador ou quem a lei a ele

equiparar.

O IE conta com seus contornos normativos centrais no Decreto Lei n° 1.578,
de 1977. O célculo desse imposto exige analise do valor do produto, do transporte,
dos gastos com carga e descarga, bem como com os precos de seguro. O IE tem
fortissima natureza extrafiscal. O IE alcanca a exportacdo para outro pais, ndo

incidindo nas operacdes internas, nas quais as mercadorias circulam entre estados.

Com o objetivo de se incentivar a exportacdo praticamente estende-se a
isencdo ou a aliquota zero para quase todos os produtos exportados. No entanto, hé
incidéncia de IE para armas e munig¢des (150%), cigarros (150%), couros € peles em
bruto, de equideos e de bovinos (9%), concentrados de agucar, leite e creme de leite
(100%), bem como castanha de caju com casca, na hipotese de exportagcdes acima de
10 mil toneladas (30%).

O IE remonta a época de D. Jodo VI. Ainda em julho de 1808 uma carta régia
criou um imposto de 600 réis por arroba de algoddo exportado. Direitos de entrada e

saida de mercadorias e produtos representavam boa parte das receitas publicas.

A imposi¢do consistia no pagamento de 600 reis por arroba de todo algod&do
gue se exportasse para todos os portos, que ndo fossem os do Brasil. Os valores
arrecadados deveriam ser enviados semestralmente ao Real Erério, pelas Juntas da

Fazenda.

Ao longo da Republica Velha (1889-1930) o IE era de competéncia estadual
e tinha uma incidéncia ampla. Os estados produtores de café, Sdo Paulo e Minas
Gerais conseguiriam que o imposto ficasse competéncia dos estados, o que lhes

garantia o livre acesso aos recursos gerados por esse imposto.

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL
(ITR)
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O ITR tem como fato gerador a propriedade, o dominio (til ou a posse de
imovel por natureza, como definido na lei civil, localizagdo fora da zona urbana do
Municipio. A base de calculo é o valor da terra nua-VTN. O contribuinte é o
proprietario do imovel, o titular de seu dominio (til, ou o seu possuidor a qualquer

titulo.

Prepondera no ITR a progressividade como desestimulo & manutencdo de
propriedades improdutivas. Ha isencdo para o imdvel rural compreendido em
programa oficial de reforma agréria, caracterizado como assentamento, que,
cumulativamente, atenda aos seguintes requisitos: a) seja explorado por associagdo
ou cooperativa de producéo; b) a fragéo ideal por familia assentada néo ultrapasse o0s

limites estabelecidos no artigo anterior; c) o assentado ndo possua outro imovel.

No célculo do VTN toma-se o valor do imdvel, excluindo-se os valores
relativos a construgdes, instalacbes e benfeitorias; culturas permanentes e
tempordrias; pastagens cultivadas e melhoradas e florestas plantadas. Na fixagdo da
area tributvel excetuam-se as areas de preservacdo permanente, de reserva legal,
bem como de interesse ecoldgico para a protecdo dos ecossistemas, assim declaradas
mediante ato do drgdo competente, federal ou estadual. As linhas gerais do ITR
estdo na Lei n® 9393, de 1996. Deve-se observar também a Lei n° 11.250, de 2005,

que dos convénios entre a Unido e 0s municipios.

De acordo com a Constituicdo a Unido pode celebrar convénio com o0s
Municipios, que podem optar pelo lancamento e fiscalizagdo do tributo, quando
ficam com todo o produto arrecadado, vedando-se isen¢Ges e ndo incidéncias.
Regularmente, sem que participem do langcamento e da arrecadacéo, 0os Municipios
ficam com metade dos valores cobrados nas propriedades rurais que se encontrem

em seus limites territoriais.

Vérios municipios vém aderindo ao convénio. Por exemplo, no Estado de Séo
Paulo ha 397 municipios que fizeram essa opgdo. Entre os mais conhecidos, Bauru,
Birigui, Botucatu, Braganca Paulista, Aracatuba, Itapetininga, Itu, Jaboticabal, Jau,
Limeira, Ribeirdo Preto e Votuporanga, entre outros. Os Extratos de Convénios,
publicados no Diario Oficial da Unido, sdo documentos sintéticos que indicam a

natureza, o objeto e a vigéncia. Esta Gltima, geralmente, com prazo indeterminado.
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A adesdo também é simplificada. O representante do Municipio interessado
deve acessar ao sistema e-CAC da Receita Federal e assinar um termo de opgéo,
utilizando um certificado digital. O termo de op¢do é normatizado pela Instrugdo
Normativa RFB n. 1.954, de 21 de maio de 2020.

O ente federativo deve dispor de estrutura tecnoldgica suficiente para acessar
aos sistemas da Receita Federal. Deve comprovar que dispde de lei vigente
instituidora de cargo com atribuicdo de lancamento dos créditos do ITR. Deve
também comprovar que conta com servidor aprovado em concurso publico de provas
ou de provas e titulos para o cargo responsavel pelo langamento do tributo. Deve
também haver uma opc¢éo Domicilio Tributario Eletrdnico, a par de um certificado
digital do Municipio (e-CNPJ).

IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS (IPI)

O IPI tem como fato gerador a saida de produtos industrializados dos
estabelecimentos, o desembarago aduaneiro, quando de procedéncia estrangeira, a
par de sua arrematacdo, quando apreendido ou abandonado e levado a leildo. De
acordo com o CTN considera-se industrializado o produto que tenha sido submetido
a qualquer operacdo que lhe modifique a natureza ou a finalidade, ou o aperfeicoe

para 0 consumo.

H& uma diferenca entre produto, produto industrializado e mercadoria. O
produto se refere a qualquer bem que derive de uma transformacdo da natureza. O
produto industrializado refere-se a operagdo de modificacdo da natureza ou da
finalidade, ou mesmo de aperfeigoamento para consumo, com fins precipuos de
comercializacdo. Nesse ultimo caso, a destinacdo € o elemento essencial, o que

qualifica uma mercadoria.

Ao IPI aplicam-se os principios da seletividade e da ndo-cumulatividade. E
seletivo porque suas aliquotas sao fixadas em fungéo da essencialidade dos produtos.
Quanto a seletividade, hd uma diferenca entre o IPl e 0 ICMS. A seletividade do
ICMS é facultativa. A Constituicdo dispde que esse imposto podera ser seletivo. No

caso do IPI a seletividade é obrigatéria. A Constituicdo dispde que o IPI sera
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seletivo. O IPI é ndo cumulativo porque o montante devido resulte da diferenca a
maior, em determinado periodo, entre o imposto referente aos produtos saidos do

estabelecimento e o pago relativamente aos produtos nele entrados.

O IPI pode ter suas aliquotas alteradas por decreto do Presidente da
Republica. H& uma tabela que fixa as aliquotas do IPIl. Trata-se da Tabela de
Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados- Tabela Tipi. A variacdo das
aliquotas, a luz do principio da seletividade, decorre do juizo de essencialidade que
se faca em relacdo aos produtos tributaveis. As linhas gerais do IPI estdo na Lei n°
4502, de 1964. O IPI é lancado por homologacdo. Outra peculiaridade desse
importante imposto é o periodo de apuracdo, que é mensal.

H4 varios casos de imunidade no campo de incidéncia do IPI, a exemplo dos
livros, jornais, peridédicos e papeis destinados & sua impressdo, dos produtos
industrializados destinados ao exterior, do ouro (quando ativo financeiro), bem como

da energia elétrica, dos derivados de petréleo, combustiveis e minerais.

O STF decidiu que ha incidéncia do IPI nos bens de procedéncia estrangeira,

a exemplo de importacdo de automdveis por pessoa fisica, para uso prdprio, e que

ndo desempenhe atividade empresarial3. Nos termos da decisdo do STF, incide, na
importacdo de bens para uso proprio, o Imposto sobre Produtos Industrializados,
sendo neutro o fato de tratar-se de consumidor final. A questdo foi julgada em

repercussdo geral.

Um dos temas mais recorrentes em ambito de IPI é o tema do crédito prémio.
Criado em 1969, era um incentivo fiscal & exporta¢do de produtos industrializados,
que consistia no ressarcimento de tributos anteriormente recolhidos nas operacées
internas. Originalmente, o exportador era titular de um crédito calculado em 15% do
valor da mercadoria exportada. Podia abaté-lo com o IPI que era internamente

recolhido.

8 STJ, Resp 723651-PR, relatado pelo Ministro Marco Aurélio, julgado em 4 de fevereiro de
2016.

155



DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO

O STF entendeu que o crédito prémio do IPI ndo foi extinto por norma
infraconstitucional®. O incentivo deixou de existir por forca do disposto no § 1° do
art. 41 do ADCT, que dispde que estariam revogados, ap6s dois anos da

promulgacdo da Constitui¢do, os incentivos que ndo fossem confirmados por lei.

IMPOSTO SOBRE OPERAc;QEs DE CREDITO, CAMBIO E
SEGURO, E SOBRE OPERACOES RELATIVAS A TITULOS E
VALORES MOBILIARIOS (IOF)

Incide sobre operagBes de crédito, cAmbio e seguro, e sobre operagBes
relativas a titulos e valores mobiliarios. O Poder Executivo pode, nas condicdes e
nos limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas ou as bases de célculo do
imposto, a fim de ajusta-lo aos objetivos da politica monetéria, fazendo-o por meio
de decreto presidencial. O IOF abrange quatro bases econémicas distintas. O STJ

sumulou que nos depositos judiciais ndo ha incidéncia de IOF (Sumula 185).

O nucleo normativo do I0OF é objeto do Decreto n° 6.306, de 2007. O que se
tem, na realidade, sdo varios impostos sobre bases econémicas distintas. Deve-se
lembrar que o ouro é tributo pelo I0OF apenas quando comercializado como ativo
financeiro. Nesse caso, o fato gerado é a aquisi¢do das cartelas, o contribuinte € a

institui¢do autorizada pelo Banco Central.

Rigorosamente, a incidéncia se d& no contexto de quatro operacfes distintas,
ja referidas no nomen iuris do imposto: crédito, cAmbio, seguro e titulos mobiliarios.
Consequentemente, as bases de calculo variam de acordo com a origem e com a

natureza da imposicéo.

Nas operacdes de crédito leva-se em conta o valor que exprima a obrigacéo
assumida. Nas operaces de seguro o valor do prémio, contratado e pago. Nas
operacBes de cambio a quantidade de moeda nacional, correspondente ao valor, em
moeda estrangeira. No caso dos valores mobiliarios, o valor da aquisi¢éo, ou o valor
de resgate de quotas de fundos de investimento; no caso do ouro, como ativo

financeiro, o valor da aquisicéo.

4 STF, RE 561485- ED-RS, relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski, julgado em 12 de
junho de 2013.
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Ha incidéncia sobre as operacGes de factoring, que decorrem de negécios
com direitos creditérios que decorrem de vendas a prazo. O comerciante vende
antecipadamente o crédito a receber, remunerando a instituigdo responsavel pelo
adiantamento. Originalmente, essas opera¢Bes ocorriam com a troca de cheques
antedatados, que o comerciante entregava & empresa de factoring, que por sua vez

cobrava pelo adiantamento de valores.

IMPOSTOS ESTADUAIS

Aos Estados e ao Distrito Federal competem instituir impostos sobre
transmissdo causa mortis e doacdo; sobre operacBes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestaces de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem

no exterior; e sobre a propriedade de veiculos automotores.

Os impostos de competéncia estadual realizam, no plano fiscal, a estrutura
federativa do Estado brasileiro. Nesse sentido, um desenho original de competéncias
tributérias afetas aos estados membros deu-se com a Constituicdo de 1891 (art. 9°9)
que dispunha que era competéncia exclusiva dos estados decretar impostos sobre a
exportacdo de mercadorias de sua propria producdo; sobre imoveis rurais e urbanos;

sobre transmissdo de propriedade; bem como sobre industrias e profissdes.

Aos estados também competia com exclusividade decretar taxas de selos
guanto aos atos emanados de seus respectivos governos e negdcios de sua economia.
Também cobrava pelo uso dos correios e dos telégrafos. Dispunha-se também que os
estados poderiam tributar a importacdo de mercadorias estrangeiras, quando
destinadas ao consumo no seu territério, revertendo, porém, o produto do imposto

para o Tesouro federal.

Como se percebe, o imposto de exportagdo, hoje federal, era de competéncia
estadual. Os municipios ndo detinham competéncia tributaria. O imposto de
transmissao de propriedade era Gnico, e de competéncia estadual. Hoje é fracionado.
A transmisséo de propriedade inter vivos é de competéncia municipal. Transmisséo

de propriedade por sucessdo é de competéncia estadual. Os estados detinham
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também competéncia para tributar a propriedade imdvel, rural e urbana.
Presentemente, a propriedade de imoveis rurais é tributada pela Unido e a

propriedade de imdveis urbano é tributada pelos Municipios.

IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO CAUSA MORTIS E
DOACAO (ITCMD)

Quanto a bens imoveis e respectivos direitos, compete ao Estado da situagao
do bem, ou ao Distrito Federal; quanto a bens moveis, titulos e créditos, compete ao
Estado onde se processar o inventario ou arrolamento, ou tiver domicilio o doador,

ou ao Distrito Federal.

De acordo com a Constituicdo, suas aliquotas maximas sdo fixadas pelo
Senado Federal. O CTN néo trata do ITCMD, justamente porque ndo se cogitava de

tal imposto a época da promulgacéo do CTN.

A sucessdo por morte pode ser legitima ou testamentaria. O conceito de
doacdo chama a defini¢do do Cddigo Civil, que dispde no art. 538 que se considera
doacdo o contrato em que uma pessoa, por liberalidade, transfere do seu patriménio

bens ou vantagens para o de outra.

A ndo onerosidade na transmissao é caracteristica do ITCMD, em oposi¢éo as
transmissOes onerosas, que sao atributos do ITBI. Quanto a sujeicdo passiva, nas
cessdes, o contribuinte é o cedente. Na transmissdo por morte, o0 herdeiro ou o
legatério. No caso da incidéncia na doagdo o contribuinte € o donatéario, seja dos

bens, dos direitos ou dos créditos.

Discutiu-se qual seria a aliquota aplicavel. Isto é, se a aliquota vigente ao
tempo da abertura da sucessdo ou se a aliquota vigente na liquidagdo do processo
sucessdrio. O STF definiu que a aliquota aplicada a esse imposto é a vigente a época
da abertura da sucessdo (SUmula 112). Definiu também que o imposto de
transmissao causa mortis ndo é exigivel antes da homologagdo do calculo (Simula
114).
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IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS (ICMS)

O ICMS esta no centro da guerra fiscal, que opde as vérias unidades
federadas e que deriva de concessdes unilaterais de incentivos diversificados, que

ocorrem tanto no campo da fiscalidade como no estimulo a infraestrutura.

As origens desse imposto remontam ao Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias -ICM, que substituiu o Imposto de Vendas e Consignacdes — IVC, no
contexto da Emenda Constitucional n° 18, de 1965, cobrado a partir de 1° de janeiro
de 1967.

Presentemente, radica no art. 155, I, da Constituicdo. E regulamentado em
suas linhas gerais pela Lei Complementar n. 87, de 13 de setembro de 1996,
denominada de Lei Kandir. A complexidade é uma das caracteristicas mais
concretas do ICMS. Por exemplo, no contexto dessa complexidade, o STF baixou
Stmula (662) fixando que € legitima a incidéncia de ICMS na comercializacdo de
exemplares de obras cinematogréficas, gravadas em fitas de videocassete. O
exemplo comprova a volatilidade das solugdes. O videocassete, hoje, é pe¢a de

museu.

Trata-se de imposto ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em
cada operacdo relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdo de servicos com o
montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito

Federal. Essa ndo cumulatividade é obrigatéria.

Deve-se tomar cuidado com as hip6teses de isencdo ou de ndo incidéncia.
Nesses casos, nao ha crédito a apurar em relacdo a operagdes posteriores. Da mesma
forma, sdo anulados os créditos porventura acumulado ao longo das operacGes

anteriores.

E um imposto seletivo, em funcéo da essencialidade das mercadorias e dos
servigos. A seletividade, por sua vez, é facultativa. Ndo h& rigor em relacdo a

essencialidade das mercadorias, o que ocorre, efetivamente, com o IPI.

As aliquotas aplicaveis as operacGes e prestacBes, interestaduais e de

exportacdo sdo fixadas por resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente
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da Republica ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus

membros.

O Senado estabelece aliquotas minimas nas operacfes internas, mediante
resolucdo de iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus
membros. O Senado também tem competéncia para fixar aliquotas maximas nessas
operacBes para resolver conflito especifico que envolva interesse de Estados,
mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tercos de

seus membros.

O ICMS também incide sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do
exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do
imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre o servigo prestado no
exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o domicilio ou o

estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem ou servico.

Por outro lado, o ICMS néo incide sobre operagdes que destinem mercadorias
para o exterior, nem sobre servigos prestados a destinatarios no exterior, assegurada
a manutencéo e o aproveitamento do montante do imposto cobrado nas operagdes e

prestagdes anteriores.

O modelo do ICMS é regulado por lei complementar, a qual cabe, entre
outros, definir contribuintes; dispor sobre substituico tributéria; disciplinar o regime
de compensac¢do do imposto; prever casos de manutencdo de crédito, relativamente a
remessa para outro Estado e exportacdo para o exterior, de servicos e de
mercadorias; regular a forma como, mediante deliberago dos Estados e do Distrito

Federal, isences, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

Nesse Ultimo caso trata-se do Conselho Nacional de Politica Fazendaria-
CONFAZ. Trata-se de um colegiado formado pelos Secretarios de Fazenda,
Financas ou Tributacdo dos Estados e do Distrito Federal. As reunides sao presididas
pelo Ministro da Economia. Ao CONFAZ compete, entre outros, celebrar convénios
para efeito de concessdo ou revogacgdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais

relativos ao ICMS.
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De acordo com informagdes veiculadas pelo préprio 6rgdo ao CONFAZ
compete sugerir medidas com vistas a simplificar e harmonizar exigéncias legais,
promover estudos objetivando ao aperfeigoamento da administracédo tributaria, além
de colaborar com o Conselho Monetéario Nacional na fixacdo da Politica de Divida
Publica Interna e Externa dos Estados e Distrito Federal, para cumprimento da
legislacdo, a par de orientar as instituicdes financeiras publicas estaduais, para uma
maior eficiéncia no suporte dos governos das unidades federadas.

Vaérios problemas relacionados com o ICMS foram pacificados judicialmente.
As questBes se centrais se desdobram da indicagdo precisa do momento no qual

ocorreria o fato gerador desse imposto.

Talvez deveriamos denomina-lo de ICM2S, justamente porque alcanga
apenas dois servigos: 0s servicos de transporte interestadual e intermunicipal, bem
como o servigo de telecomunicagdes. Os demais servicos sdo tributados pelo ISS, o
qgue ndo exclui facilmente a multiplicagdo de situa¢Ges nas quais se evidencia
conflitos de competéncia, indicativos de bitributagéo.

Tentou-se tributar o ICMS quando da transferéncia da mercadoria de um
estabelecimento para outro, de propriedade de um mesmo contribuinte. O STJ barrou

essa tentativa, baixando simula em sentido contrario (Simula 166 do STJ).

De igual modo, ndo h4 incidéncia na hipdtese da transferéncia de mercadorias
do estabelecimento matriz para as filiais. Uma mesma empresa também ndo deve
recolher ICMS quando transfere bens de estabelecimento agricola para
estabelecimento industrial, quando titular das duas pessoas juridicas.

Ja se tentou, sem sucesso, tributar ICMS quando da transferéncia de bens em
canteiros de obras, e de uma mesma empresa. A Sumula Vinculante 48, do STF,
fixou que na entrada de mercadoria importada do exterior € legitima a cobranca de

ICMS ao momento do desembarago aduaneiro.

O STF definiu que “o ICMS ndo incide sobre alienagdo de salvados de
sinistro pelas seguradoras” (Stmula Vinculante 32). Em &mbito de comércio
internacional, quanto a incidéncia de ICMS, o STF fixou que “a mercadoria

importada de pais signatario do GATT, ou membro da ALALC, estende-se a isen¢ao
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do imposto de circulagdo de mercadorias concedida a similar nacional” (Sumula
575).

O STF também sumulou que “ndo constitui fato gerador do imposto de
circulagdo de mercadorias a saida fisica de maquinas, utensilios e implementos a
titulo de comodato” (Sumula 573). E ainda, entendeu-se que “sem lei estadual que a
estabeleca, é ilegitima a cobranca do imposto de circulacdo de mercadorias sobre o
fornecimento de alimentacdo e bebidas em restaurante ou estabelecimento similar”

(Sumula 574).

Na discussdo da chamada “tese do século”, RE 574.706, relatado pela
Ministra Carmen Lucia, decidiu-se que o ICMS ndo compde a base de célculo para a
incidéncia do PIS e da COFINS.

Menciona-se também decisdo do STF (RE 606.107-RS), relativa a revogacdo
de beneficio fiscal no contexto do ICMS, em face do principio da anterioridade. O
STF entendeu que identifica um aumento indireto do imposto uma norma que
implique em revogacdo de beneficio fiscal anteriormente concedido. Nessa decisao,
a norma revogadora teria seus efeitos submetidos ao principio da anterioridade. A
revogagdo implicaria em aumento do encargo fiscal, que é dependente do principio

da anterioridade.

Vérios problemas relativos ao ICMS foram enfrentados pelo STJ. A Sumula
334 desse Tribunal fixou entendimento no sentido de que “ndo incide ICMS sobre o

servigo dos provedores de acesso a Internet”.

Em tema similar, a Simula 350, que definiu que “o ICMS néo incide sobre 0
servigo de habilitacdo de telefone celular”. E ainda, a Stimula 432, onde se 1€ que “as
empresas de construgdo civil ndo estdo obrigadas a pagar ICMS sobre mercadorias

adquiridas como insumos em operac@es interestaduais.

IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE DE VEICULOS
AUTOMOTORES (IPVA)

Incidente sobre veiculos automotores, substitui a Taxa Rodoviaria Unica-

TRU, que foi criada em 1969. Os estados de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro foram
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pioneiros na criacdo desse imposto, em 1986. Por pouco tempo o IPVA e a TRU
foram cobrados simultaneamente. A Emenda Constitucional 27, de 1986, extinguiu a
TRU.

O fato gerador do IPVA é a propriedade de veiculos automotores, com
excecdo de aeronaves e de embarcagdes. O contribuinte € o proprietario do veiculo.
A base de célculo consiste no valor venal do veiculo. Ao IPVA aplica-se o principio
da seletividade. A destinacdo e as caracteristicas do veiculo qualificam aliquotas
distintas. Por exemplo, automdveis de passeio, mais luxuosos, recolhem aliquotas
bem maiores que veiculos mais simples, de menor poténcia. A regra atinge,

especialmente, caminhdes e utilitarios.

Na medida em que se trata de um imposto de competéncia estadual (e do
Distrito Federal também), as aliquotas ndo sdo idénticas em todo o territorio
nacional. A Constituicdo Federal imputa ao Senado a fixacdo de aliquotas minimas
de IPVA.

A diversidade dos percentuais suscita uma guerra fiscal. Ha estados que
oferecem aliquotas menores, especialmente com o objetivo de atrair empresas
locadoras de veiculos. O mesmo ocorre com transportadoras, cujos veiculos

transitam por todo o pais.

A questdo relativa ao vinculo do contribuinte do IPVA com a unidade
federada onde é domiciliado foi pacificada pelo STF em repercussdo geral. Trata-se
do Tema 708, ocasido em que o SFT definiu pela impossibilidade de o contribuinte
recolher IPVA em estado diverso de mantenha sua sede ou domicilio tributério.

Uma empresa proprietaria de veiculos automotores invocou em juizo que nao
estava sujeita ao recolhimento do IPVA no estado onde estava domiciliada, e sim no
estado no qual o veiculo estava licenciado. Na tradicdo tributaria brasileira a unidade
federada do registro do veiculo é a detentora de competéncia para langamento,

fiscalizac@o e cobranca do tributo. A empresa recolhia IPVA em Minas Gerais.

O STF lembrou que embora o IPVA esteja previsto em nosso ordenamento
juridico desde a Emenda 27/1985 a Constitui¢do de 1967, ainda ndo foi editada a lei

complementar estabelecendo suas normas gerais, conforme determina o art. 146, 111,
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da CF/88. Por isso, os Estados editam normas de IPVA, seguindo o disposto no art.
24, § 3° da Constituicdo, a par do art. 34, 8 3° do Ato das Disposi¢cdes

Constitucionais Transitorias.

O STF reconheceu que a discussao se processava em um contexto de guerra
fiscal entre os entes da federacdo. De acordo com o julgado, as unidades federadas
buscam receita ofertando vantagens econdmicas para contribuintes domiciliados em

outros estados.

No entender do STF, “a imposi¢do do IPVA supde que o veiculo automotor
circule no Estado em que licenciado”. Por essa razdo, segue o STF, “o inc. III do art.
158 da Constituicdo de 1988 atribui cinquenta por cento do produto da arrecadacéo
do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores aos Municipios

em que licenciados os automéveis”.

Por fim, assentou-se como tese para fins de repercussdo geral, como segue:
“A Constituicdo autoriza a cobranca do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) somente pelo Estado em que o contribuinte mantém sua sede ou
domicilio tributario.” Com essa decisdo fixou-se um novo paradigma nos temas de
IPVA.

H& uma antiga discussdo relativa a cobranca do IPVA de embarcagdes e
aeronaves. A inexisténcia de lei complementar fixando as linhas gerais desse
imposto suscitou varias discussdes, pacificadas pela jurisprudéncia do STF. Refere-
se, especialmente, ao decidido no RE 379.572-4, relatado pelo Ministro Gilmar
Mendes. O STF decidiu que nédo incide o IPVA sobre embarcagfes. Nesse caso,
mencionou-se um precedente, RE 134509, relatado pelo Ministro Sepulveda

Pertence.

Mencionou-se também um voto do Ministro Marco Aurélio, que havia votado
pela incidéncia do IPVA nesses casos. Esse voto foi construido em discussdo relativa
a interesse do estado do Amazonas. O Ministro Francisco Rezek abriu divergéncia e
criticou a compreensao do Ministro Marco Aurélio, que identificou como meramente

semantica e etimologica.
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Em discussdo ocorrida no Plenéario o Ministro Sepulveda Pertence lembrou
que quando fora Procurador-Geral da Republica, em 1986, arguiu a
inconstitucionalidade de leis do Rio de Janeiro e do Espirito Santo, que sujeitavam

embarcagdes e aeronaves ao IPVA.

IMPOSTOS MUNICIPAIS

No modelo constitucional brasileiro o municipio ndo contava com
competéncias proprias, tanto na Constituicdo de 1824 quanto na Constituicdo de
1991. Na Constituicdo de 1934 dispde-se sobre a organizacdo e a autonomia dos
municipios (art. 13), podendo decretar impostos e taxas, bem como aplicar suas
rendas (art. 13, 11).

Os municipios teriam direitos sobre o imposto de licengas, 0os impostos
predial e territorial urbanos, o imposto sobre diversfes publicas, o imposto sobre a
venda de imdveis rurais, bem como taxas sobres servi¢cos municipais (art. 13, § 2°).

Esse modelo foi se alterando ao longo dos anos.

Presentemente, e nos termos da Constituicdo de 1988, aos Municipios
compete instituir impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana, sobre
transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdéveis, por
natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia,
bem como cesséo de direitos a sua aquisicdo e sobre servigos de qualquer natureza,
ndo compreendidos os servigos compreendidos no ICMS (servicos de transporte

interestadual e intermunicipal e comunicag&o).

IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO (IPTU)

Ha indicios de um tributo que lembra o IPTU por ocasido de um alvara
baixado por D. Jodo em 27 de junho de 1808. Tratava-se de uma décima dos prédios
urbanos, exacdo que incidia sobre os rendimentos liquidos dos proprietarios dos
imdveis. A imposi¢do fora criada em meio a grande crise habitacional, dado que a
vinda da corte portuguesa para o0 Rio de Janeiro provavelmente dobrou a populagao

da cidade. O imposto ja era langado e cobrado em Portugal.
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D. Jodo invocava que 0 imposto tinha indmeras vantagens. Afirmava que
podia ser repartido com igualdade. Reconhecia-se que os locatarios suportariam a
imposicao, que seria repassada aos aluguéis, por parte dos proprietarios. Fixava-se
relagdo tributaria muito parecida aquela que se da em ambito de imposto predial e
territorial urbano. Isto é, a responsabilidade é do proprietario, que pelo nédo
recolhimento responde junto ao fisco, mas que estipula em contrato particular a
responsabilidade fiscal do locatario, ndo podendo, no entanto, invocar a clausula em

face do fisco.

O IPTU tem seus contornos centrais definidos no art. 32 do CTN. Ao IPTU
se aplicam os principios constitucionais da noventena e, evidentemente, da
anterioridade. De acordo com o CTN o fato gerador do IPTU é a propriedade, o
dominio atil ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessdo fisica, como
definido em lei (0 CTN menciona lei civil) e localizado na zona urbana do municipio
tributante.

O CTN remete o entendimento de zona urbana a definigdo de lei municipal.
Fixa, no entanto, requisitos minimos de existéncia de melhoramentos, dentre os
quais pelo menos dois entre os seguintes: meio-fio ou calgamento, com canalizagéo
de 4guas pluviais; abastecimento de &gua; sistema de esgotos sanitérios; rede de
iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; escola
primaria ou posto de salde a uma distdncia maxima de trés quildmetros do imovel

considerado.

A base do célculo do imposto é o valor venal do imével. O valor venal é o
valor de venda, exatamente como consignado nos registros da Prefeitura. O
contribuinte do imposto é o proprietario do imdvel, o titular do seu dominio atil, ou

0 seu possuidor a qualquer titulo.

E comum que contratos de locacdo fixem a responsabilidade pelo
recolhimento do tributo aos locatarios. No entanto, porque as convengoes
particulares, salvo disposi¢do em contréario, ndo podem ser opostas ao Fisco (art. 123
do CTN) a Fazenda Publica cobra e executa o proprietario. Este podera executar o

contrato, na expectativa de valores que recolheu.
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O IPTU conheceu uma inovacdo em 2020, por conta da Emenda

Constitucional n. 29, que estabeleceu a progressividade de suas aliquotas.

IMPOSTOS SOBRE SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA
(ISS)

No contexto do sistema tributario brasileiro contemporaneo a incidéncia
sobre os servigos se da no ICMS e no ISS. No caso do ICMS a incidéncia sobre

servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.

Os demais séo atraidos pela incidéncia do ISS. Os servigos sdo identificados
em tabelas, e envolvem miriade de atividades, a exemplo de servicos de informética
e congéneres, medicina, enfermagem, terapia, nutricdo, odontologia, psicologia,
entre tantos outros.

O ISS esté explicitado na Lei Complementar n® 116, de 2003. Também incide
sobre o servigo proveniente do exterior do Pais ou cuja prestacdo se tenha iniciado
no exterior. Como regra geral, o servi¢o considera-se prestado, e 0 imposto entéo
devido, no local do estabelecimento do prestador. Na falta desse, o imposto é devido
no local do domicilio do prestador.

Na linguagem da Lei Complementar n. 116, de 2003, o contribuinte do ISS é
0 prestador do servigo. Pode o ente tributante, mediante lei, atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa, desde que
vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacao.

Nesse caso, exclui-se a responsabilidade do contribuinte ou entdo a este
atribuindo, em carater supletivo, o cumprimento total ou parcial da obrigacdo. A
base de calculo do ISS € o preco do servico. Sua aliquota minima, de acordo com a
Lei Complementar n. 116, de 2003, é de 2% (dois por cento).

IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO DE BENS INTER VIVOS
(TBl)
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Ocorre na transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os

de garantia, bem como a cessdo de direitos.

Também por forca de disposi¢do constitucional, o ITBI ndo incide sobre a
transmissao de bens ou direito incorporados ao patriménio de pessoa juridica em

realizacdo de capital.

De igual modo, ndo incide sobre a transmissdo de bens ou direitos
decorrentes da fusdo, incorporacdo, cisdo ou extincdo de pessoal juridica, salvo se,
nesses casos, a atividade preponderante do adquirente for a compra e venda desses

bens ou direitos, locagéo de bens imdveis ou arrendamento mercantil.

A fixacdo da competéncia é simples: é do Municipio da situa¢do do bem. N&o
h& uma exata relacdo entre a base de célculo do IPTU e a base de célculo do ITBI. O
STF ja sumulou a matéria, fixando entendimento na Stiimula 656 que dispde que “¢
inconstitucional a lei que estabelece aliquotas progressivas para 0 imposto de

transmissdo inter vivos de bens imoéveis — ITBI com base de valor venal do imével.

TAXAS

Taxas sdo tributos vinculados que tém como fato gerador o exercicio regular
do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servi¢co publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao.

Na Constituicdo e também no CTN, veda-se o lancamento e cobranga de
taxas que tenham base de calculo e fatos geradores préprios de impostos. Taxas sdo
cobradas em contrapartida ao poder de policia ou a servigo publico disponibilizado

ao contribuinte, mesmo que néo seja utilizado.

O conceito de poder de policia, de ampla utilizacdo no direito administrativo,
é fixado no CTN. Nesse sentido, considera-se poder de policia atividade da
administracdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo

e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou
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autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e
aos direitos individuais ou coletivos.

E ainda, considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia
do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem
abuso ou desvio de poder.

Os servigcos publicos consideram-se utilizados pelo contribuinte quando
efetivamente utilizados, quando por ele usufruidos a qualquer titulo; ou,
potencialmente, quando, sendo de utilizagdo compulsoria, sejam postos a sua

disposi¢cdo mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento.

Os servigos sdo especificos, quando possam ser destacados em unidades
autdbnomas de intervencdo, de utilidade, ou de necessidades publicas. Os servi¢os séo
divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte de cada um

dos seus usuarios.

H& muitos exemplos das chamadas taxas de fiscalizagdo. Ilustra-se com as
taxas de vigilancia sanitéria, de fiscalizacdo de produtos quimicos, de fiscalizagao

ambiental, de produtos controlados pelo exército brasileiro, entre outras.

Entre as taxas de servico, tem-se taxas de emissdo de documentos, de coleta
de lixo, de avaliacdo de instituigdes de educacdo e cursos de graduacao, de servi¢os

metrolégicos, de emissdo de passaportes, de carteiras de motorista e de identidade.

CONTRIBUICOES DE MELHORIA

A contribui¢do de melhoria surgiu na Constituicdo de 1934 que dispunha que
“provada a valorizacdo do imével por motivo de obras publicas, a administracéo,

que as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiados contribuicao de melhoria”.

Dois motivos centrais justificavam a adocdo desse tributo entre nés. O Estado
ampliava seu campo de a¢8o, o que refletia, entre outros, o programa governamental

de Vargas. A criacdo dos Ministérios da Educacdo (atribuido a Francisco Campos) e
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do Trabalho (que serd conduzido por Lindolfo Collor), ilustram esse

acrescentamento da atuacéo estatal.

A contribuicdo de melhoria, no entender de Bilac Pinto, um de seus
idealizadores, realizava justica fiscal, corrigindo situaces de iniquidade em relacéo
ao uso do dinheiro publico. Obras publicas eram realizadas com o concurso e

contribuicédo de todos os contribuintes.

No entanto, beneficiavam apenas, e quase sempre, uma pequena parcela de
contribuintes. Nesse sentido, argumentava Bilac, verificava-se um enriquecimento
injusto em detrimento da coletividade. Havia necessidade de um mecanismo de

correcdo e de justica fiscal, que Bilac vislumbrou nas contribui¢es de melhoria.

Bilac argumentava que os norte-americanos haviam sentido o problema, e
que enfrentaram com solucdo adequada, lancando e cobrando essa contribuicéao.
Ainda que ndo se tenha menc¢do expressa ao que os Estados Unidos viviam no
momento, certamente ndo escapava a Bilac os fatos que marcavam o New Deal € a
administracdo de Franklyn Delano Roosevelt. Os Estados Unidos ainda lutavam
contra a crise de 1929 e seus efeitos. O desemprego era o resultado mais

problematico dessa fase da hist6ria norte-americana.

A contribuicdo de melhoria, para Bilac Pinto, mostrava-se como uma espécie
particular e inconfundivel de tributo. Possibilitava uma indenizagdo por motivos de
enriquecimento sem causa beneficios distintos, que resultaram da acdo de pessoas

juridicas de direito publico também distintas.

De acordo com o CTN a contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuigdes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra
valorizagdo imobiliéria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite

individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imoével beneficiado.

H& requisitos minimos para instituicio de contribuicdes de melhoria,
nomeadamente, entre outros, a publicacdo prévia do memorial descritivo do projeto,
do orgamento do custo da obra, da determinacdo da parcela do custo da obra a ser

financiada pela contribuicéo, da delimitacdo da zona.
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O que justifica o lancamento da contribuicdo de melhoria é o custo da obra
publica, sem o que ndo se pode cogitar desse tributo. Deve-se observar também os
dois limites, isto é, o limite total da despesa e o limite individual decorrente do

acréscimo do valor decorrente da obra.

Percebe-se que a contribuicdo de melhoria ndo é muito utilizada, em virtude
do fato de que no mais das vezes a valorizacdo do imdvel reflete na composicao da
base de calculo do IPTU. O agente politico cobra, de outra maneira, sem enfrentar o

desgaste politico decorrente do langamento de uma nova exacéo.

CONTRIBUICOES SOCIAIS

As contribuicdes sociais dividem-se em Contribui¢des para a Seguridade
Social, pagas pelo empregador (folha de salarios-patronal, receita-faturamento-
COFINS, lucro-CSLL), pelo empregado (trabalhador-INSS), bem como nas receitas
decorrentes do concurso de progndsticos-loterias, a par das incidentes sobre a
importacdo; Contribuigcdes para o Seguro Desemprego e Abono Salarial, que
radicam no sistema PIS-PASEP; Contribui¢des de Intervencdo no Dominio
Econdmico, a exemplo da CIDE-Combustiveis, do AFRMN-Adicional de Frete a
Marinha Mercante, da contribuicdo do IAA-Instituto do Actcar e do Alcool, da
quota de Contribuicdo ao IBC-Instituto Brasileiro do Café, do FUST-Fundo de
Universalizagdo dos Servicos de Telecomunicagdes, do FUNTEL-Fundo para o
Desenvolvimento das Telecomunicacfes, do CONDECINE- Contribuicdo para o
Desenvolvimento da IndUstria Cinematografica, do SEBRAE- Servico de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (adicionais ao sistema S); Contribuicdes de Interesse
de Categorias Profissionais, a exemplo da OAB, CRM, CRC, CREA, COREN;
Contribuicio para Custeio do Servico de lluminagdo Publica-COSIP, além de
Contribuicfes Sociais Genéricas, como o Salério-Educacdo, o FUNRURAL,
algumas contribuicfes destinadas a entidades privadas, a propdsito do Sistema S:
SENAI. SESI. SESC. SENAC.

A regra geral das contribuigbes sociais encontra-se no art. 149 da
Constituicao, que dispde que compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes

sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
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profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagao nas respectivas areas.
Essas contribuigBes ndo podem incidir sobre as receitas decorrentes de exportacao.

Incidem, no entanto, sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou servicos.

A matéria também é tratada no art. 195 da Constituigdo, que dispde que a
seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Em seguida, a Constituicdo fixa a

origem desses recursos.

O empregador recolhe contribui¢cGes ao Programa de Integracdo Social-PIS,
nos termos do art. 239 da Constituigdo. O PIS tem como objetivo financiar o
pagamento do seguro-desemprego, abono e participacdo nos lucros. O PIS é

administrado pelo Ministério da Economia e pago pela Caixa Econdmica Federal.

Tem-se o PIS cumulativo e o PIS ndo cumulativo. No primeiro caso, calcula-
se 0,65% da receita operacional bruta, sem dedugdes de custos, despesas e encargos.
Trata-se de opgdo das empresas que aderiram ao imposto de renda pelo lucro
presumido. Na opcdo pelo PIS ndo cumulativo calcula-se 1,65% da receita
operacional bruta, com deducdes de custos, despesas e encargos. Esse modelo ndo
pode ser utilizado por institui¢fes financeiras, cooperativas de crédito, empresas de

servicos de vigilancia e transporte.

O empregador também recolhe a Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social-COFINS, nos termos do art. 195, I, b, CF. A incidéncia se d&
sobre o faturamento mensal, nos termos da Lei Complementar 70, de 1991, e da Lei

n° 9.718, de 1998, com as alteracfes subsequentes.

Sao contribuintes da COFINS as pessoas juridicas de direito privado em
geral, inclusive as pessoas a elas equiparadas pela legislacdo do Imposto de Renda,
exceto as microempresas e as empresas de pequeno porte optantes pelo Simples

Nacional.

A base de célculo da contribuicéo é a totalidade das receitas auferidas pela

pessoa juridica, sendo irrelevante o tipo de atividade por ela exercida e a
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classificacdo contabil adotada para as receitas. A aliquota geral é de 3% (a partir de
1°.2.2001) ou 7,6% (a partir de 1°.2.2004) na modalidade ndo cumulativa.

Ao empregador também compete recolher a Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido-CSLL, nos termos do art. 195, I, ¢, CF, combinado com a Lei n.
7.789, de 1988. Além do IRPJ, a pessoa juridica optante pelo Lucro Real, Presumido
ou Arbitrado devera recolher a Contribuicdo Social sobre o Lucro (CSLL), também
pela forma escolhida. N&do é possivel, por exemplo, a empresa optar por recolher o

IRPJ pelo Lucro Real e a CSLL pelo Lucro Presumido.

O empregador deve recolher também Contribuicdo sobre a Folha de Salérios,
nos moldes do art. 195, I, a, da Constituicio Federal. A Lei n. 12.546, de
2011, instituiu a Desoneracdo da Folha de Pagamento, que substitui parte das
contribui¢bes previdenciarias da folha de salarios pela a receita bruta ajustada. A
partir de 1°.12.2015, por forga da Lei n. 13.161. de 2-15, a aplicagdo da desoneragdo
é facultativa.

A CIDE combustiveis, Lei n. 10.336, de 2001, incide sobre a importacdo e a
comercializacdo de gasolina e suas correntes, diesel e suas correntes, querosene de
aviacdo e outros querosenes, 0leos combustiveis, gés liquefeito de petroleo (GLP),

inclusive o derivado de gas natural e de nafta, e alcool etilico combustivel.

A CIDE-Combustiveis tem como fatos geradores as seguintes operaces,
realizadas com os combustiveis: a) a comercializacdo no mercado interno; e b) a

importacéo.

Sdo contribuintes da Cide-Combustiveis, o produtor, o formulador e o
importador (pessoa fisica ou juridica). Nas operaces relativas a comercializagdo no
mercado interno, assim como nas operagdes de importacdo, a base de célculo é a "
unidade de medida " adotada na Lei n. 10.336, de 1001, , para cada um dos produtos
sobre os quais incide a contribuicdo. Corresponde, assim, a quantidade

comercializada do produto.

A Contribuicdo para o Custeio do Servico- COSIP é cobrada pelos
Municipios e pelo Distrito Federal, na forma das respectivas leis, para o custeio do

servigo de iluminacdo publica. Ela devera ser instituida por lei municipal. A norma
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devera conter: fato gerador, contribuinte, base de célculo e aliquota. Também é
possivel que o legislador opte por um valor fixo, estabelecendo o seu montante. A
Constituicdo dispde também que é facultada a cobranga da COSIP na fatura de

consumo de energia elétrica.
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CAPITULO 7
DIREITO PROCESSUAL TRIBUTARIO

O direito processual tributario é dividido em processo administrativo
tributario e em processo judicial tributario. No primeiro caso, estuda-se o
desdobramento das discussdes administrativas, da impugnacdo ao langamento ao
conhecimento e julgamento por parte do Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais. A matéria esta basicamente contida no Decreto n. 70.235, de 6 de marco de
1972.

Em matéria tributéria, o direito processual ocupa-se, principalmente, de acdes
anulatorias, de acfes de consignacdo em pagamento, de acles de repeticdo de
indébito, de mandados de seguranca, de excecBes de pré-executividade, dos
embargos a execucao fiscal, a par, naturalmente, de todos os incidentes e recursos, a
exemplo do agravo, do recurso ordinério constitucional, do recurso especial e do
recurso extraordinario. A execucdo fiscal é de iniciativa do Fisco, as demais a¢Oes
sdo de iniciativa do contribuinte.

O PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

O processo administrativo fiscal (PAF) radica em disposicdo constitucional
gue assegura aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral, o contraditorio e a ampla defesa, com 0s meios e recursos inerentes (art.
59, LV).

A vantagem da litigancia processual é que a exigibilidade do crédito fica
suspensa, por for¢a do disposto no art. 151, 111, do CTN. O contribuinte, nesse caso,
enquanto discute judicialmente o lancamento, é titular de certiddo positiva com
efeitos de negativa. Isto €, em principio o crédito existe, porém, ndo pode ser

cobrado, judicial ou administrativamente.
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A decisdo no processo administrativo faz coisa julgada, se em favor do
contribuinte. A Administracdo ndo teria por que recorrer da propria decisdo. No
entanto, quando contraria ao contribuinte, este pode discutir a mesma matéria no
Judiciario, o que frequentemente ocorre, como resultado de disposicdo constitucional
relativa ao livre acesso (art. 5°, XXXV). O contribuinte que opta pela via judicial, ao
longo de discussdo administrativa, renuncia a esta Gltima.

A instalacdo do PAF se da no momento em que o contribuinte impugna o
lancamento (art. 14 do Decreto n. 70.235, de 1972). Aplica-se subsidiariamente ao
processo administrativo fiscal a Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999,

especialmente quanto ao sistema de principios.

Nesse caso, deve-se observar aos principios da legalidade, da finalidade, da
motivacgdo, da razoabilidade, da proporcionalidade, da moralidade, da ampla defesa,
do contraditério, da seguranca juridica, do interesse publico e da eficiéncia (art. 2°,
caput, da Lei n. 9.784, de 1999).

O PAF se desdobra em quatro fases bem nitidas. Inicia-se com uma fase
postulatéria (art. 14 e ss. do Decreto). Nessa fase tem-se a impugnacdo. Esta, nos
exatos termos do Decreto (art. 16), deve indicar a autoridade julgadora a quem é
dirigida; a qualificacdo do impugnante; os motivos de fato e de direito em que se
fundamenta, os pontos de discordancia e as razfes e provas que possuir; as
diligéncias, ou pericias que o impugnante pretenda sejam efetuadas, expostos 0s
motivos que as justifiguem, com a formulagdo dos quesitos referentes aos exames
desejados, assim como, no caso de pericia, 0 nome, 0 endereco e a qualificacdo

profissional do seu perito.

Deve-se enfatizar que serd considerada ndo impugnada a matéria que néao
tenha sido expressamente contestada pelo impugnante (art. 17). No ambito da
Secretaria da Receita Federal, a designacdo de servidor para proceder aos exames
relativos a diligéncias ou pericias recaira sobre Auditor-Fiscal do Tesouro Nacional
(art. 20).

Tem-se uma segunda fase, instrutéria, no contexto da qual as provas sdo
produzidas. Segue a fase decisdria, ainda em primeira instancia. Ha prioridade para o

julgamento de processos nos quais se verifiquem presentes circunstancias de crimes
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contra a ordem tributaria, ou de elevado valor, neste Gltimo caso, como definido em
ato do Ministro da Economia (art. 27).

Por fim, uma fase recursal (art. 33 e ss. do decreto). A matéria chega ao
CARF. O CARF, antigamente denominado Conselho de Contribuintes do Ministério
da Fazenda, é drgao colegiado, paritario, integrante da estrutura do Ministério da
Economia, que tem por finalidade, nos termos de regulamento, julgar recursos de
oficio e voluntarios de primeira instancia, que versem sobre a aplicacdo da legislacdo

referente a tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

O fato de ser paritario, nuclear em sua construgdo conceitual, ndo significaria,
necessariamente, que representantes da Fazenda sempre votariam com o Fisco e que
representantes dos contribuintes ininterruptamente votariam contra o Fisco. Deve-se
esclarecer que no CARF os presidentes de secdo ndo desempenham funcéo
judicante.

Discutiu-se o tema do “voto de qualidade”. O “voto de qualidade” é um voto
de desempate, recorrentemente empregado pelo direito administrativo brasileiro, a
exemplo das formulas utilizadas pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica - CADE, pelo Conselho de Recursos da Previdéncia Social — CRPS, pelo
Tribunal Maritimo, pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, pela Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitria — ANVISA, pela Agéncia Nacional de Aviagdo
Civil — ANAC, pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA, pela Agéncia Nacional do
Cinema — ANCINE, pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ,
bem como pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, entre outros.
O Tribunal de Contas da Unido — TCU e o Tribunal de Impostos e Taxas do Estado

de Sdo Paulo também utilizam o modelo.

A Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020, dispds que em caso de empate no
julgamento do processo administrativo de determinacdo e exigéncia do crédito
tributério, ndo se aplicaria 0o voto de qualidade nos julgamentos do CARF,

resolvendo-se favoravelmente ao contribuinte.

Trata-se de excerto da chamada “Lei do Contribuinte Legal”. Ha discussdo no

STF em torno da constitucionalidade dessa norma. No entanto, ndo mais vige o
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“voto de qualidade”, de modo que presentemente, em caso de empate, decide-se em

favor do contribuinte.

DiscussBes que se desdobram no CARF ndo restringem ou limitam o acesso
ao Judiciario. No limite, decisdo do CARF contraria ao Fisco faz coisa julgada
administrativa, premissa que ndo é véalida para decisdes do CARF favoraveis ao
Fisco. Esse modelo é substancialmente importante para o estudo do sistema recursal
administrativo. O contribuinte derrotado no CARF pode provocar o Judiciario, a

qualquer momento.

Um dos pontos centrais do PAF consiste na identificagdo de nulidades. O
PAF de alguma forma se dirige a corre¢cdo dos proprios atos, por parte da
Administracdo. A Administracdo compete o controle dos proprios atos, devendo
anula-los quando constate que ha vicios que os tornam ilegais. Segue-se orientacao
do STF, no sentido de que ndo se predicam direitos de atos ilegais.

Em ambito de direito tributario prevalece o principio da legalidade, o que
justifica que se verifiguem nulidades, e o que também rejeita revogacao, por razdo
de conveniéncia e oportunidade. Por exemplo, o proprio CARF ja reconheceu que
“E nula, por forga do disposto no inciso | do art. 59 do Decreto 70.235/72, a
decisdo proferida por Delegado da Receita Federal de Julgamento que agrava o
crédito tributério, por faltar-lhe competéncia para langar imposto ou contribuicdes,

atribuicdo da esfera das Delegacias e Inspetorias da Receita Federal™?.

S&o nulos os atos e termos lavrados por pessoa incompetente. A determinagéo
para indicacdo de nome, cargo e matricula de responsavel tem como fundamento a
identificacdo autoridade fiscal, de modo a fixar liame funcional que possibilite que o
contribuinte possa ter conhecimento relativo a competéncia do agente da

administracéo.

Trata-se de elemento indispensavel para que o contribuinte possa exercer 0
direito constitucional do contraditério e da ampla defesa, com 0s meios e recursos a

ela inerentes, também em processos judiciais.

L CARF, 13 CC, 72 C, Ac. 107-03.821.
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A comprovacdo de que ha atos e termos lavrados por pessoa incompetente é
medida que assegura a parte paridade de tratamento, de acordo com o disposto na
sistemética do CPC, na medida em que ha direito subjetivo do contribuinte no
sentido de ser auditado por juiz natural, também em ambito administrativo. Atende-
se de igual modo disposi¢éo constitucional que exige da Administracéo, entre outros,

deferéncia para com os principios da legalidade e da imparcialidade.

Também ha nulidade de despachos e decisdes proferidos por autoridade
incompetente ou com pretericdo do direito de defesa. A pretericdo do direito de
defesa é violacéo de direito constitucional, acarretando a nulidade do ato. O direito
de defesa qualifica-se como indicativo do devido processo legal, em seu sentido

substantivo.

A pretericdo ao direito de defesa, a par de ensejar correcdo judicial, €
circunstancia que, na medida em que devidamente comprovado, suscita a declaracéo
de nulidade, por parte da autoridade fazendaria condutora do processo
administrativo. Cuida-se a declaracdo de nulidade de medida excepcional. Deve-se
ter em mira a defesa do contribuinte, bem como a acdo do Fazenda Publica, pautada

pela legalidade.

No processo administrativo, a nulidade de qualquer ato s6 prejudica os
posteriores que dele diretamente dependam ou sejam consequéncia. Protegem-se 0s
atos pretéritos, perfeitos, cuja consecucdo é independente de atos posteriores,

eventualmente imputados como nulos.

O excerto assemelha-se a comando geral do Cddigo de Processo Civil de
1973 que dispunha em seu art. 248 que “anulado o ato, reputam-se de nenhum efeito
todos os subsequentes que dele dependam: todavia, a nulidade de uma parte do ato

ndo prejudicard as outras que dela sejam dependentes”.

A regra foi mantida no Cddigo de Processo Civil de 2015, que dispde em seu
art. 281 que “Anulado o ato, consideram-se de nenhum efeito todos os subsequentes
que dele dependam, todavia, a nulidade de uma parte do ato ndo prejudicard as
outras que dela sejam independentes”. Aplica-se 0 principio enunciado na clausula
“pas de nullité sans grief’, o sentido de que ndo se possa conhecer de nulidade onde

ha prejuizo.
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No PAF, ainda, quando puder decidir do mérito a favor do sujeito passivo a
guem aproveitaria a declaracdo de nulidade, a autoridade julgadora ndo a
pronunciard nem mandaré repetir o ato ou suprir-lhe a falta. A nulidade, quando
constatada, é declarada pela autoridade competente para praticar o ato ou julgar a
sua legitimidade. Nulidades podem ser também pronunciadas de oficio pela
autoridade julgadora. Em regra, no entanto, ha necessidade natural de provocacéo da
parte.

Quando a relacdo do PAF com discussdo que se trava no Judiciario, o decreto
dispde que durante a vigéncia de medida judicial que determinar a suspensdo da
cobranga do tributo, ndo serd instaurado procedimento fiscal contra o sujeito passivo
favorecido pela decisdo, relativamente, & matéria sobre que versar a ordem de

suspens&o.

Remete-se ao art. 151, IV e V, do CTN, que determina a suspensdo da
exigibilidade do crédito tributario por motivo de decisdo judicial que aproveite o
contribuinte. Deve-se também fazer referéncia ao art. 63 da Lei n® 9.430, de 1996,
gue determina a constituicdo do crédito tributdrio, por parte da autoridade
administrativa, para prevenir a decadéncia, de créditos com exigibilidade suspensa,

quando ndo se pode lancar multa de oficio.

AS ACOES JUDICIAIS

ACAO DECLARATORIA DE INEXISTENCIA DE RELACAO
JURIDICO TRIBUTARIA

Também denominada de acéo declaratéria negativa, tem como fundamento o
art. 19 do Codigo de Processo Civil, que dispde que o interesse do autor pode
limitar-se & declaracdo da existéncia, da inexisténcia ou do modo de ser de uma
relagdo juridica. Em principio, a acdo declaratéria deve ser proposta antes do
langamento. Em virtude de que persegue uma declaragdo negativa chamada “pura”

ndo ha espaco para a tutela antecipada.

A acdo declaratoria se dirige para o enfrentamento de exigéncia fiscal

indevida, antes do lancamento tributario. Tem por objetivo dissipar a incerteza e a
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inseguranca, por parte do contribuinte, para quem a seguranca juridica é essencial

para a condugdo de sua vida negocial.

A acdo declaratéria também pode ter objeto pedido de reconhecimento de
prescricdo da obrigacdo tributaria. Na esséncia, a matéria é substancialmente de
direito, dado o interesse do autor da acdo de enfrentar a norma juridica sobre a qual o

Fisco pretende basear suposto direito de cobranca.

ACAO ANULATORIA DO ATO DECLARATIVO DA DIVIDA

A acdo anulatdria fundamenta-se no art. 38 da Lei de ExecugBes Fiscais.
Mencionado artigo dispde que a discussdo judicial da divida ativa da Fazenda
Publica s6 é admissivel em execugdo, bem como em mandado de seguranca, em
acdo de repeticdo de indébito, a par de a¢do anulatoria. Referido artigo dispbe que a
acdo anulatdria deve ser precedida de deposito preparatério do valor do débito,

monetariamente corrigido e acrescido dos juros e multa de mora, e demais encargos.

A exigéncia de depdsito judicial, como medida preparatéria para o
ajuizamento da acdo, é determinacdo que limita o acesso a justica. A questdo foi
pacificada pelo STF no contexto da Stimula Vinculante n. 28, que fixou que “¢é
inconstitucional a exigéncia de depdsito prévio como requisito de admissibilidade de

acao judicial na qual se pretenda discutir a exigibilidade do crédito tributario”.

A agdo anulatoria é proposta depois do langamento e antes do ajuizamento da
execucdo fiscal, adiantando-se as medidas de constrigdo. O depdsito, ainda que nédo
necessario, € medida que suspende a exigibilidade do crédito, nos termos do art. 151,

I, do CTN. Trata-se de uma acdo de procedimento comum e de rito ordinario.

ACAO DE CONSIGNACAO EM PAGAMENTO

A acdo de consignacdo em pagamento tem como fundamento o art. 164 do
CTN. O crédito tributario pode ser consignado pelo sujeito passivo em trés
situagdes, que o CTN nomina. O contribuinte pode propor essa agao na hipotese de
recusa de recebimento, ou subordinacdo do recebimento ao pagamento de outro

tributo ou de penalidade, ou ao cumprimento de obrigagdo acessoria.
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E o caso do interessado em recolher IPTU e que ndo consegue guia de
recolhimento, porque a Prefeitura exige, por exemplo, o pagamento de taxa de

limpeza publica, como condicéo para recebimento desse imposto municipal.

Essa acdo também pode ser proposta no caso de subordinagdo do recebimento
ao cumprimento de exigéncias administrativas sem fundamento legal, por parte da
autoridade fiscal. Por fim, a acdo de consignacdo também cabe para o enfrentamento
de exigéncia, por mais de uma pessoa juridica de direito publico, de tributo idéntico

sobre um mesmo fato gerador.

E o caso de prefeituras de municipios limitrofes cobrando sobre fatos
tributéveis idénticos. Exemplifica-se também com tentativa de a Unido cobrar ITR

de um mesmo imovel em face do qual um Municipio pretende cobrar IPTU.

O autor requer autorizacdo para depositar o valor objeto da consignacéo,
especialmente com o objetivo de afastar a mora. Consignacéo e depdsito, no entanto,
ainda que atos mecanica e operacionalmente idénticos, qualificam-se por natureza

muito distinta.

Quem faz o dep6sito (no caso das outras acles, que ndo a consignagéo)
pretende discutir o crédito. Nao quer pagar. Tem expectativa de ganhar a agdo,
levantar o valor depositado, e fulminar a pretensdo do Fisco. Além do que, ao longo
da discussdo, tem a seu favor a suspensdo da exigibilidade do crédito, o que lhe

garante uma certiddo positiva com efeitos de negativa.

Por outro lado, quem faz a consignacao pretende pagar. Procurou o Judiciério
justamente porque enfrenta resisténcia do Fisco, que se recusa a receber o tributo ou,

ainda, nas hipdteses de bi-tributacao.

N&o nos esquecamos que a bi-tributacdo revela-se como uma tentativa de dois
entes publicos distintos cobrarem em face do mesmo fato tributivel. N&o é o caso do
bis-in-idem, quando 0 mesmao ente pablico langa e cobra sobre dois fatos tributaveis.
O bis-in-idem é permitido, a bi-tributacdo é vedada. No plano internacional a bi-
tributacdo resolve-se com os tratados internacionais. No plano interno, a questao se

resolve pela agdo de consignacdo em pagamento.
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ACAO DE REPETICAO DE INDEBITO

A acdo de repeticdo de indébito é fundamentada pelos artigos 165 e 168 do
CTN, bem como pelo art. 38 da Lei de Execucgdes Fiscais. Ocorre quando o
contribuinte recolheu indevidamente o tributo, em valores que superam o
efetivamente devido. Geralmente é ajuizada com pedido cumulado de compensacao,

a vista de dificuldades praticas que ha com o recebimento do precatério.

Nos termos do art. 166 do CTN, a restitui¢do de tributos que comportem, por
sua natureza, transferéncia do respectivo encargo financeiro somente sera feita a
guem prove haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-lo transferido a
terceiro, estar por este expressamente autorizado a recebé-la. Tem-se um nucleo de
discussdo, relativo & aptiddo para o pedido de devolugdo. O interessado deve
comprovar que efetivamente suportou o énus da tributacdo, o que lhe autorizaria a

repetir o indébito.

No entanto, as diferengas que ha entre contribuinte de fato e contribuinte de
direito, colocam questdes préaticas concretas, de dificil solu¢do. Aquele que recolhe o
tributo, na qualidade de substituto tributério, ndo é titular dos valores que recolheu,
no interesse da Administracdo, e ndo detém legitimidade para requerer a devolucéo
do que foi pago indevidamente, pelo contribuinte originario. Esse ltimo, por sua
vez, ndo detém controle sobre o efetivo recolhimento do tributo.

O STF sumulou entendimento sobre o assunto, em 1963, baixando a Sumula
n. 71, que fixava que embora pago indevidamente, ndo caberia restituicdo de tributo
indireto. O CTN, dois anos depois, manteve a mesma logica, dispondo que “a
restituicdo de tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo
encargo financeiro somente sera feita a quem prove haver assumido o referido
encargo, ou, no caso de té-lo transferido a terceiro, estar por este expressamente

autorizado a recebé-la”.

O entendimento do STF foi posteriormente alterado, no contexto da Simula
546, que dispds que “cabe a restituicdo do tributo pago indevidamente, quando

reconhecido por decisdo que o contribuinte de jure ndo recuperou do contribuinte
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de facto o quantum respectivo.” Ha necessidade, assim, de que o terceiro (no caso

quem disponibilizou o recurso, recolhido pelo responsavel) autorize a repeticéo.

EXECUCAO FISCAL, EMBARGOS A EXECUGCAO E
EXCECAO DE PRE-EXECUTIVIDADE

O modelo brasileiro de cobranga judicial de créditos tributarios é regulado
pela na Lei n. 6.830, de 22 de setembro de 1980 (Lei de Execugdes Fiscais-LEF),
que disp0e sobre a cobrancga judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica e da outras

providéncias.

O texto vigente substituiu o Decreto-Lei n. 960, de 17 de novembro de 1938,
que por sua vez emendou o Decreto n.10.902, de 29 de maio de 1914, que reproduz
excertos do Regulamento 737, de 25 de novembro de 1850. E um modelo muito

antigo, que reclama mudangas.

Trata-se de lei de alcance nacional, prestando-se para a cobranca da divida
ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas

autarquias. Subsidiariamente, aplica-se o CPC.

A divida regularmente inscrita goza da presuncéo de certeza e liquidez. Trata-
se de presuncdo relativa (iuris tantum), que pode ser desconstituida em juizo. Nos
termos da LEF, na execucdo fiscal, qualquer intimagdo ao representante judicial da

Fazenda Publica sera feita pessoalmente.

A certiddo de divida ativa (CDA) instrui execucdo fiscal que podera ser
promovida contra o devedor, o fiador, o esp6lio, a massa, o responsavel, nos termos
da lei, por dividas, tributarias ou ndo, de pessoas fisicas ou pessoas juridicas de

direito privado, bem como pelos sucessores a qualquer titulo.

Ha hipoteses de redirecionamento da execucdo. E o caso da desconsideraco
da pessoa juridica, quando a execucdo se dirige contra s6cio ou responsavel que

esvaziou a capacidade de pagamento da empresa, em proveito proprio.

Tem-se hoje também a desconsideracdo inversa. Neste caso, comprova-se
esvaziamento patrimonial proprio, em favor da empresa, que se defende alegando

que prové empregos, que recolhe tributos e que fomenta a economia.

184



DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO

A lei dispGe que a peticdo inicial e a CDA poderdo constituir um dnico
documento, preparado inclusive por processo eletrdnico. A producdo de provas pela
exequente independe de requerimento na petigdo inicial. O valor da causa serd o da
divida constante da certiddo, com os encargos legais. Os encargos correspondem, na

pratica, aos honorarios devidos aos procuradores fazendarios.

De acordo com a LEF o executado sera citado para, no prazo de cinco dias,
pagar a divida com os juros e multa de mora e encargos indicados na CDA, ou
garantir a execucdo. Importante ressaltar que o despacho do juiz que ordenar a

citacdo interrompe a prescrigéo.

O devedor, com vistas a garantir a execugao, pode depositar 0 equivalente ao
montante cobrado, oferecer fianca bancéria ou seguro garantia, nomear bens a
penhora, e ainda indicar & penhora bens oferecidos por terceiros e aceitos pela

exequente.

No caso de penhora ou arresto, hd uma ordem a ser seguida, que consiste em
dinheiro, titulo da divida publica ou titulo de crédito (com cotacdo em bolsa), pedras
e metais preciosos, imoveis, navios e aeronaves, veiculos, méveis ou semoventes,

bem como direitos e acdes.

H& também a penhora mercantil. Isto é, de acordo com a LEF,
excepcionalmente, a penhora poderd recair sobre estabelecimento comercial,

industrial ou agricola, ou ainda em plantac@es ou edificios em construgéo.

Uma fez feita a penhora ou o depdsito o executado pode apresentar embargos,
discutindo a certiddo de divida ativa. A LEF ndo admite embargos antes da garantia
da execugdo. Com os embargos, 0 juiz determina a intimacdo da exequente, para

oferecer impugnacéo, no prazo de trinta dias.

A LEF também dispde que se antes da decisdo de primeira instancia, a
inscricdo em divida ativa for, a qualquer titulo, cancelada, a execuc¢do fiscal sera

extinta, sem qualquer dnus para as partes.

Também se dispde que a cobranca judicial da divida ativa ndo é sujeita a
concurso de credores ou habilitagdo em faléncia, concordata, liquidacdo, inventario

ou arrolamento. De igual modo, a exequente ndo esta sujeita ao pagamento de custas
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e emolumentos. No entanto, se vencida, a exequente devera ressarcir 0 valor das

despesas feitas pela executada.

Outro ponto importante é o relativo a suspensédo da execucdo. Dispde a LEF
gue 0 juiz suspendera a execucdo, enquanto ndo for localizado o devedor ou
encontrados bens sobre 0s quais possa recair a penhora, e, nesses casos, ndo correra

0 prazo de prescricao.

Inovacdo recente dispds sobre prescricdo intercorrente. Isto é, decorrido o
prazo maximo de um ano sem que seja localizado o devedor ou encontrados bens
penhoraveis, o juiz ordenard o arquivamento dos autos. Em seguida, se da decisdo
que ordenar o arquivamento tiver decorrido o prazo prescricional, o juiz, depois de
ouvida a exequente, podera, de oficio, reconhecer a prescri¢cdo intercorrente e

decreta-la de imediato.

A excecdo de pré-executividade permite a discussdo do créedito
independentemente da garantia de juizo. E resultado de construcdo jurisprudencial,
trata-se de modelo ainda ndo positivado. Orienta-se pela Simula 393 do STJ, que
fixou que “a exce¢do de pré-executividade é admissivel na execucdo fiscal
relativamente as matérias conheciveis de oficio que ndo demandem dilagdo

probatéria”.

O excipiente deve alegar e comprovar nulidades absolutas, pagamento ja

efetuado, a par de decadéncia e prescricdo, isto é, matérias de ordem publica.

MANDADO DE SEGURANCA

O mandado de seguranca é regulamentado pela Lei n. 12.016, de 7 de agosto
de 2009. Tem por objetivo a protecdo de “direito liquido e certo, ndo amparado
por habeas corpus ou habeas data, sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder,
qualquer pessoa fisica ou juridica sofrer violagcdo ou houver justo receio de sofré-la
por parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem as fun¢des que

exerga”.

Pode ser preventivo ou repressivo. O mandado de seguranga preventivo

enfrenta ameaca de lesdo; o repressivo tem por objetivo o enfrentamento de leséo
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efetiva. O direito liquido e certo deve ser demonstrado de plano, ndo necessitando de

dilacéo probatoria.

E intensamente utilizado em matéria tributaria. Por se tratar de agdo
constitucional, ndo ha incidéncia de honoréarios de sucumbéncia. Como toda a agdo
tributaria, na esséncia, é também uma acao politica, os riscos com agdes ordinarias

sdo muito altos.

Por essa razdo, ha um motivo pratico que justifica e incentiva 0 uso do
mandado de seguranca em matéria tributaria. O mandado de seguranca pode ser
impetrado por pessoa fisica, pessoa juridica, ou mesmo por uma universalidade de
bens, a exemplo do esp6lio e do condominio. No caso de mandado de seguranca

impetrado por pessoa juridica, & necessaria a presenga da matriz, e ndo da filial.

O mandado de seguranga ndo pode ser utilizado para discutir ato do qual
caiba recurso administrativo com efeito suspensivo, independentemente de caugéo.
De acordo com a lei, também ndo pode ser manejado na hipdtese de decisédo judicial
da qual caiba recurso com efeito suspensivo, bem como em face de deciséo judicial

transitada em julgado.

O mandado de seguranca, nesse sentido, ndo substitui a acdo rescisoria. O
direito de requerer mandado de seguranga se extingue em 120 dias, contados da

ciéncia, pelo interessado, do ato impugnado.

A petigdo inicial segue os requisitos do CPC. A prova deve ser identificada e
encaminhada de imediato. No entanto, se a prova estiver em posse da autoridade

coatora, 0 juiz ordenara a apresenta¢do do documento.

Com o despacho o juiz determina a notificacdo da autoridade coatora para
apresentar informagdes em dez dias. O representante juridico que representa a
autoridade coatora também é cientificado para ingressar no feito. A participacdo do

Ministério Publico é mandatéria.

Da decisdo do juiz, concedendo ou negando a liminar, cabe agravo de
instrumento. A lei proibe liminares que tenho por objeto a compensagdo de créditos

tributarios, a entrega de mercadorias e bens provenientes do exterior, a
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reclassificacdo ou equiparacdo de servidores publicos e a concessdo de aumento ou a

extensdo de vantagens ou pagamento de qualquer natureza.

A lei também dispde que os efeitos da medida liminar, salvo se revogada ou
cassada, persistirdo até a prolacdo da sentenga. E ainda, deferida a medida liminar, o

processo tera prioridade para julgamento.

E ainda, dasentenca, denegando ou concedendo o mandado, cabe
apelacdo. H4 também o duplo grau necessario, isto &, concedida a seguranca, a

sentenca estara sujeita obrigatoriamente ao duplo grau de jurisdigéo.
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CAPITULO 8
DIREITO PENAL TRIBUTARIO

Os crimes contra a ordem tributéria sdo temas que aproximam o direito
tributério do direito penal. A ocorréncia de fraude é uma das caracteristicas mais
marcantes dos crimes contra a ordem tributria. A extensdo e os limites da ordem
tributéria, também protegida por normas penais, estdo contidos na Constituicéo,
especialmente no titulo VI, capitulo I, que trata da tributago (arts. 164 a 162). E
nesse nlcleo de Direito Donstitucional que se tem a base para um microssistema que

envolve matéria fiscal e matéria penal.

A legitimagdo para a construcdo desse modelo radica na Constituicdo e
justifica-se pela necessidade de o Estado alcangar recursos para realizar seus fins,

que sdo de interesse coletivo e de ordem publica.

H& também relagbes com a politica fiscal do Estado, que exige protecdo em
face de investidas contra sua integridade. Do ponto de vista mais pratico deve-se
levar em conta, principalmente, que a arrecadacdo é o ponto central de todo o
modelo. O interesse é arrecadatério, ainda que o fiel cumprimento das leis tributarias
e a prote¢do ampla ao Erério também justifiguem os tipos penais afetos ao direito
tributério.

Pode-se discutir os fundamentos da criminalizacdo de certas a¢BGes ou
omissdes relativas a ordem tributéria, perguntando-se qual é a finalidade de
mencionada criminalizacéo. O interesse é fundamentalmente arrecadatério, o que se
pode exemplificar com a suspensdo da pretensdo punitiva do Estado, nas hipoteses

de parcelamento do débito fiscal que decorra da criminalidade.

Vale dizer, ha fortissima discussao relativa a suspensdo da pretensdo punitiva
do Estado nas hip6teses de parcelamento do débito, por parte do sujeito ativo. Nos
termos do art. 9° da Lei n. 10.684, de 30 de maio de 2003, suspende-se a pretensdo

punitiva do Estado, referentes aos crimes de que tratam os arts. 1° e 2° da Lei n.
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8.137, de 27 de dezembro de 1990, entre outros, durante o periodo de suspensdo de
exigibilidade do crédito tributario em decorréncia do parcelamento. O criminoso

parcela o que devido, recolhe os valores e safa-se da persecucao penal.

Ao longo da mencionada suspensdo de pretensdo punitiva ndo corre a
prescricdo criminal. A punibilidade se extingue quando a pessoa juridica relacionada
com 0 agente pagar integralmente os débitos tributarios. O tema é recorrente na

jurisprudéncia.

O STF ja decidiu em habeas corpus (HC 85661-DF) que a Lei n. 10.684, de
2003, relativa a suspensdo da pretensdo punitiva do Estado na hipdtese de adeséo
ao parcelamento, aplica-se também aos processos criminais pendentes. Isto é, ainda
gue se tenha decisdo condenatoria, desde que ndo precluida pela via recursal, o que

exige transito em julgado.

O STJ ja decidiu na mesma linha, realgando que “O parcelamento integral
dos débitos tributarios decorrentes dos crimes previstos na Lei n. 8.137/90, em data
posterior & sentenga condenatdria, mas antes do seu transito em julgado, suspende a
pretensdo punitiva estatal até o integral pagamento da divida. Como se percebe, o

beneficio do parcelamento é muito amplo.

Por outro lado, o STJ também j& decidiu que o simples pedido de
parcelamento dos débitos ndo autorizaria a suspensdo judicial do processo e do prazo
prescricional. A suspensdo somente ocorreria uma vez de que consolidado

parcelamento.

H& necessidade da devida identificagdo dos débitos incluidos no

parcelamento. Na decisdo registrou-se que, sem esse procedimento, seria inviavel

1 STJ, HC 370612/SP, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA
TURMA, julgado em 07/03/2017, DJe 17/03/2017; HC 353827/Pl, Rel. Ministro
REYNALDO SOARES DA FONSECA, QUINTA TURMA, julgado em 16/08/2016, DJe
25/08/2016; AgRg no AREsp 217827/DF, Rel. Ministro SEBASTIAO REIS JUNIOR,
SEXTA TURMA, julgado em 10/03/2015, DJe 20/03/2015; RHC 29576/ES, Rel. Ministro
MARCO AURELIO BELLIZZE, QUINTA TURMA, julgado em 19/11/2013, DJe
26/02/2014; HC 103307/SP, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, QUINTA
TURMA, julgado em 18/12/2008, DJe 02/03/20009.
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saber se os débitos parcelados diziam respeito a acdo penal que se pretenderia

sobrestar?. Deve-se vincular o parcelamento a agéo penal correspondente.

No contexto desse mesmo acorddo firmou-se que a decisdo que determina a
suspensdo ostenta natureza meramente declaratéria. Retroage a data do pedido de
parcelamento pelo devedor. Ainda de acordo com o acérdéo, o acusado ndo poderia
ser prejudicado pela demora na apreciacdo do pedido de parcelamento, por parte da

Administracéo.

De igual modo, definiu-se que “o mero pedido de “adesdo a programa de
parcelamento do débito ndo suspende a persecucdo penal por delitos materiais contra
a ordem tributaria, medida que fica dependente da consolidacdo dos debitos pelo
ente tributante™. HA uma obrigacdo principal embutida no modelo, e que consiste

exatamente no recolhimento do tributo devido.

Dentro da mesma ldgica, o STJ j& decidiu que o simples requerimento de
adesdo ao parcelamento ndo suspenderia a pretensdo punitiva. O interessado deve

comprovar que a Fazenda Publica efetivamente consolidou o parcelamento.

Além do que, ha necessidade que a matéria objeto do parcelamento tenha
relacdo com a acgdo penal em curso®. Insista-se, ha necessidade de que se deva
comprovar a relagdo entre a acdo penal que se queira sobrestar com o objeto do

parcelamento®.

H& uma questdo que deve ser sublinhada. O parcelamento deve ser feito pelo
agente da prética criminosa, e ndo por terceira pessoa®. Esse comando pode oferecer

problemas praticos, na hipdtese dos crimes cometidos por pessoas juridicas, o que é

2 STJ, REsp 0007693-59.2005.4.04.7001 PR 2011/0027596-2.

8 STJ, AgRg no AREsp 820.242/SP, Rel. Ministro RIBEIRO DANTAS, QUINTA TURMA,
julgado em 30/03/2021, DJe 06/04/2021.

4 STJ, AgRg no HC 339.603/PE, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado
em 13/11/2018, DJe 22/11/2018.

5 REsp 1235534/PR, Rel. Ministro SEBASTIAO REIS JUNIOR, SEXTA TURMA, julgado
em 24/11/2015, DJe 17/12/2015.

6 STJ, HC 246.372/MS, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, QUINTA TURMA, julgado em
28/04/2015, DJe 18/05/2015.
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0 mais comum. De qualquer forma, a suspensdo da pretensdo punitiva do Estado

persiste, ao longo do parcelamento, até o integral pagamento dos valores devidos’.

Ha necessidade da continuidade dos pagamentos devidos pelo parcelamento,
com regularidade, ou a quitagdo integral do débito, para fins de suspensdo da
pretensdo punitiva®. No caso da quitacdo integral a pretensdo punitiva esta esgotada,
e ndo pode ser renovada pelo mesmo motivo. Ndo basta 0 mero requerimento do
parcelamento®. De igual modo, “simples adesdo a parcelamento do débito, sem
demonstracéo efetiva da consolidacdo do montante a ser solvido, ndo rende ensejo a

suspensdo da pretensdo punitiva **°.

O STJ também entende que seja necessario que o programa de parcelamento
esteja em pleno cumprimento pelo acusado, para fins de suspensdo da acéo penal. E
que o beneficio ndo pode ter carater meramente formal, o que, segundo decido pelo

STJ, pode configurar deslealdade para com o poder plblico®.

O STJ também entende que o parcelamento do débito tributério alcanca
débitos anteriores a lei que criou o beneficio?, o que se sustenta no plano I6gico. Do

contrario, o modelo ndo teria eficacia.

O parcelamento enseja a suspensdo da pretensdo punitiva do Estado e ndo a
extingdo da punibilidade, que s6 ocorre com o recolhimento final do tributo®. O
interessado conta com a suspensdo da pretensdo punitiva a seu favor, na medida em
gue o débito fiscal consolidado € pago pelo parcelamento, impedindo-se a prisdo do

réu ou revogando-se eventual ordem de aprisionamento.

7 STJ, AgRg no AREsp 217.827/DF, Rel. Ministro SEBASTIAO REIS JUNIOR, SEXTA
TURMA, julgado em 10/03/2015, DJe 20/03/2015.

8 STJ, AgRg no REsp 1486982/PE, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA,
julgado em 08/02/2018, DJe 19/02/2018.

9 STJ, AgRg no AREsp 962.729/RS, Rel. Ministro FELIX FISCHER, QUINTA TURMA,
julgado em 06/02/2018, DJe 19/02/2018.

10°8TJ, HC 397.961/SP, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA
TURMA, julgado em 22/08/2017, DJe 31/08/2017.

11 STJ, RHC 105.342/RJ, Rel. Ministro RIBEIRO DANTAS, QUINTA TURMA, julgado em
10/09/2019, DJe 16/09/2019.

12.STJ, AgRg no REsp 1245008/RJ, Rel. Ministro NEFI CORDEIRO, SEXTA TURMA,
julgado em 15/03/2016, DJe 28/03/2016.

13 8TJ, HC 210.350/SP, Rel. Ministro ROGERIO SCHIETTI CRUZ, SEXTA TURMA,
julgado em 13/08/2019, DJe 30/08/2019.
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A jurisprudéncia inicialmente fixou que a suspensdo da pretensdo punitiva
somente seria cabivel se o parcelamento ocorresse antes do transito em julgado da
sentenca penal condenatéria®. A suspensdo da pretensdo punitiva seria possivel,

desde que ndo se tenha o transito em julgado da decisdo condenatdria®®.

E o0 acusado a quem se incumbe de comprovar a existéncia de parcelamento
em andamento. Ndo se admite habeas corpus em favor de paciente que ndo tenha
essa comprovacdo demonstrada de plano, por conta da impossibilidade do uso desse
recurso em assuntos que demandem dilacdo probatéria®. No caso do habeas corpus,
a vista de parcelamento, a comprovagdo imediata é condi¢cdo de conhecimento e

provimento da ag&o.

Deve-se tomar cuidado com a sucessdo e substituicdo de parcelamentos. J& se
decidiu que um novo parcelamento ndo teria aptiddo para suspender a pretenséo
punitiva do Estado, em razdo de exclusdo de parcelamento anterior, por
inadimplemento!’. A adesfo, ja se decidiu, deve ocorrer antes do recebimento da

dendincial®.

Nédo se pode confundir a suspensdo da pretensdo punitiva com pretensdo
executoria. A suspensdo da punibilidade ndo alcanca a acdo penal transitada em
julgado?®. Em julgados anteriores, o STJ havia decidido que “o fato de tratar-se de
execucdo, ou seja, de ja ter havido o transito em julgado da condenagdo, ndo
impede que haja a suspensao do feito, desde que comprovado, da mesma forma, que
0s débitos objeto de parcelamento guardem relacdo com aquele. 1sso porque, sendo
possivel a extingdo da punibilidade a qualquer tempo, nos termos do art. 69 da Lei

11.941/09, na hipétese de haver o pagamento integral do débito tributario, tem-se,

14°8TJ, HC 353.827/PI, Rel. Ministro REYNALDO SOARES DA FONSECA, QUINTA
TURMA, DJe 25/8/2016.

15 STJ, EDcl nos EDcl no AgRg no RE nos EDcl nos EDcl no AgRg no AREsp 148.140/RR,
Rel. Ministro GILSON DIPP, CORTE ESPECIAL, julgado em 05/02/2014, DJe
11/02/2014.

16 STJ, HC 465.049/SP, Rel. Ministra LAURITA VAZ, SEXTA TURMA, julgado em
06/12/2018, DJe 19/12/2018.

17STJ, RHC 96.587/SC, Rel. Ministro NEFI CORDEIRO, SEXTA TURMA, julgado em
04/12/2018, DJe 13/12/2018.

18 STJ, RHC 67.089/SP, Rel. Ministro FELIX FISCHER, QUINTA TURMA, julgado em
04/08/2016, DJe 17/08/2016.

19 STJ, RHC 72.196/RS, Rel. Ministro RIBEIRO DANTAS, QUINTA TURMA, julgado em
01/12/2016, DJe 07/12/2016.
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pela ldgica, como sendo perfeitamente admissivel ndo sé a suspensao da pretensao
punitiva, mas também da pretensdo executoria, em caso de concessdo do

parcelamento instituido pela referida legislagdo”?°.

A sentenca condenatoria, nessa légica decisoria, ndo afastaria a possibilidade
do uso do parcelamento, para efeitos de suspensdo de pretensdo punitiva do
Estado?’. A suspensdo persiste enquanto durar a avenca celebrada no parcelamento?.
A suspensdo da pretensdo punitiva do Estado nos crimes contra a ordem tributaria é

explicada, em termos operacionais, pela pretensdo arrecadatoria do Estado.

O tema dos crimes contra a ordem tributéria fora originalmente tratado pela
Lei n. 4.729, de 14 de julho de 1965, que definia o crime de sonegacdo fiscal e dava
outras providéncias. Os tipos descritos nessa lei reproduziam condutas que ja

estavam disciplinadas no Cédigo Penal.

O Brasil passava por uma reforma tributaria. A Emenda Constitucional n. 18,
de 1965, alterou 0 modelo originario da Constituicdo de 1946. O CTN foi aprovado
no Congresso e sancionado pelo Presidente da Repulblica. A lei dos crimes contra a
ordem tributdria seguia a mesma logica, de protecdo e impulso ao modelo

arrecadatorio.

Havia disposicdo expressa no sentido de que somente os tipos definidos
naquela lei poderiam constituir crime de sonegagdo fiscal (art. 3°). Nesses termos,
constituiam crimes fiscais (art. 1°) a prestacdo de declaracdo falsa, ou a omisséo,
total ou parcial de informacdo que deveria ser produzida a agentes das pessoas
juridicas de direito pudblico interno, com a intengdo de eximir-se, total ou

parcialmente, do pagamento de tributos, taxas e quaisquer adicionais devidos por lei.

Tipificava-se ainda a insercdo de elementos inexatos ou a omissdo de

rendimentos ou operagdes de qualquer natureza em documentos ou livros exigidos

20 STJ, REsp 1234696/RS, Rel. Ministra LAURITA VAZ, QUINTA TURMA, julgado em
17/12/2013, DJe 03/02/2014.

21 STJ, HC 353.827/P1, Rel. Ministro REYNALDO SOARES DA FONSECA, QUINTA
TURMA, julgado em 16/08/2016, DJe 25/08/2016.

22 3TJ, RHC 71.158/SC, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA
TURMA, julgado em 20/10/2016, DJe 11/11/2016.
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pelas leis fiscais, com a intencdo de exonerar-se do pagamento de tributos devidos a

Fazenda Publica.

Entre os tipos penais havia também o fornecimento ou emissdo de
documentos graciosos ou alteracdo de despesas, majorando-as, com o objetivo de
obter deducdo de tributos devidos, sem prejuizo das san¢Ges administrativas
cabiveis. Por fim, era crime também a exigéncia, 0 pagamento ou recebimento,
préprio ou para outro contribuinte, de qualquer percentagem sobre a parcela
dedutivel ou deduzida do imposto sobre a renda como incentivo fiscal. Penalizava-se
com a detencéo, de seis meses a dois anos, e multa de duas a cinco vezes o valor do
tributo. A pena era aumentada nas hipoteses de cometimento por funcionario publico

que se valesse do cargo.

Conceitualmente, had inimeras semelhancas entre o Direito Tributario e o
Direito Penal. O conceito de fato gerador, nuclear no Direito Tributario, assemelha-
se ao conceito de tipo, essencial no Direito Penal. O Direito Tributario também se
relaciona com o Direito Internacional. Os tratados de bitributagdo sdo regidos pelos

principios do Direito das Gentes.

Os crimes contra a ordem tributaria sdo hoje tratados pela Lei n. 8137, de 27
de novembro de 1990, especialmente nos trés primeiros artigos. Tutela-se a Fazenda
Pablica. A matéria também estd no Codigo Penal-CP, artigos 334 e 334-A, que

dispdem sobre 0s crimes de contrabando e descaminho.

O tratamento normativo desses dois crimes foi alterado por forca da Lei n.
13.008, de 26 de junho de 2014. Na redacéo original contrabando e descaminho
compunham o mesmo tipo. No texto atual os tipos foram separados. O descaminho
esta no art. 334 e o contrabando no art. 334-A. Trata-se de crimes omissivos ou

comissivos, dependendo do enquadramento legal das varias hipoteses.

O descaminho ¢ definido como “iludir, no todo ou em parte, 0 pagamento de
direito ou imposto devido pela entrada, pela saida ou pelo consumo de mercadoria”.

A pena é de reclusdo, de um a quatro anos.

Nos termos do CP, a mesma pena € aplicada a quem pratica navegacdo de

cabotagem, fora dos casos permitidos em lei; a quem pratica fato assimilado, em lei

195



DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO

especial, a descaminho; a quem vende, expde a venda, mantém em depésito ou, de
qualquer forma, utiliza em proveito préprio ou alheio, no exercicio de atividade
comercial ou industrial, mercadoria de procedéncia estrangeira que introduziu
clandestinamente no Pais ou importou fraudulentamente ou que sabe ser produto de
introducéo clandestina no territorio nacional ou de importacdo fraudulenta por parte
de outrem; bem como a quem adquire, recebe ou oculta, em proveito préprio ou
alheio, no exercicio de atividade comercial ou industrial, mercadoria de procedéncia
estrangeira, desacompanhada de documentacdo legal ou acompanhada de

documentos que sabe serem falsos.

O comércio irregular ou clandestino de mercadorias estrangeiras, inclusive o
exercido em residéncias, é equiparado as atividades comerciais que a lei alcanca. A
lei também dispde que a pena serd aplicada em dobro, na hipdtese da prética do

crime por transporte aéreo, maritimo ou fluvial.

No caso do descaminho o bem juridico protegido é o produto nacional. Ha
um objetivo econdmico que sustenta a concepcdo de ilicito. H& também relagGes
com os impostos de importagdo e de exportacdo. O descaminho via de regra incide
negativamente no recolhimento do imposto de importagdo, e tem como causa, do
ponto de vista econdmico, a tentativa de se comercializar produto de origem

estrangeira.

A sujeicdo ativa é de qualquer pessoa, mais especificamente, o contribuinte
ou o responsavel que pratica as condutas descritas. Geralmente o crime é cometido
por um grupo, o que configura a formacdo de quadrilha. A sujei¢do passiva é de
todos os entes federados que sdo prejudicados, em virtude da diminuicdo das
respectivas arrecadacges. A luz de uma perspectiva mais ampla, a sujei¢do passiva é

de toda a sociedade.

No crime de descaminho pode-se invocar o principio da insignificancia,
devendo-se levar em conta, no entanto, a periculosidade do agente e a
reprovabilidade da conduta. A pratica reiterada do descaminho subtrai do agente a

mitigacdo da conduta que radicaria no principio da insignificancia.

E o caso das “formiguinhas”, recorrentes no transito do Paraguai para o

Brasil, via estado do Parana, pela Ponte da Amizade, em Foz do lguagu. Essas
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pessoas cruzem a fronteira, compram produtos no Paraguai e tem a intencdo de

vende-los no Brasil.

O contrabando, por sua vez, se refere a importagdo ou exportacdo de
mercadoria proibida. A reinsercdo no territério nacional de mercadoria brasileira
destinada a exportagdo também caracteriza o crime de contrabando. E a exemplo do
descaminho, a pena é aplicada em dobro na hip6tese de transporte aéreo, maritimo

ou fluvial.

No caso do contrabando a sujeicdo passiva € da Unido, detentora de
competéncia constitucional privativa para legislar sobre comércio exterior e
interestadual. E, a exemplo do crime de descaminho, no crime de contrabando a
sujeicdo passiva é de toda a coletividade. A sujeicdo ativa também é do contribuinte
ou responsavel, podendo, no mais das vezes, se verificar a figura do concurso de

pessoas.

Nos termos da Lei n. 8.137, de 1990, também constitui crime contra a ordem
tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuigdo social e qualquer acessorio,

mediante as condutas que a lei explicita.

Sdo elas: omitir informacdo, ou prestar declaragdo falsa as autoridades
fazendérias; fraudar a fiscalizacdo tributéaria, inserindo elementos inexatos, ou
omitindo operacdo de qualquer natureza, em documento ou livro exigido pela lei
fiscal; falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer
outro documento relativo a operagdo tributavel; elaborar, distribuir, fornecer, emitir
ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou inexato; negar ou deixar de
fornecer, quando obrigatério, nota fiscal ou documento equivalente, relativa a venda
de mercadoria ou prestacdo de servigo, efetivamente realizada, ou fornecé-la em
desacordo com a legislacdo. Em todos os casos a pena é de reclusdo, de dois a cinco

anos, e multa.

Também constitui crime contra a ordem tributaria fazer declaracdo falsa ou
omitir declaracdo sobre rendas, bens ou fatos, ou empregar outra fraude, para eximir-
se, total ou parcialmente, de pagamento de tributo; deixar de recolher, no prazo
legal, valor de tributo ou de contribuicdo social, descontado ou cobrado, na

qualidade de sujeito passivo de obrigacdo e que deveria recolher aos cofres publicos;
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exigir, pagar ou receber, para si ou para o contribuinte beneficiario, qualquer
percentagem sobre a parcela dedutivel ou deduzida de imposto ou de contribuicgao
como incentivo fiscal; deixar de aplicar, ou aplicar em desacordo com o estatuido,
incentivo fiscal ou parcelas de imposto liberadas por érgdo ou entidade de
desenvolvimento; utilizar ou divulgar programa de processamento de dados que
permita ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria possuir informacdo contabil
diversa daquela que é, por lei, fornecida a Fazenda Publica. Nesses casos, a pena é

de detencdo, de seis meses a dois anos, e multa.

No caso da declaragdo falsa ou de omisséo de declaragdo sobre rendas, tem-se
um crime formal. N&o h& necessidade de resultado para que se tenha a consumacéo.
H& também, em favor do Fisco, uma presuncdo relativa de omissdo de receita, na
hipotese de incompatibilidade entre os rendimentos informados pelo contribuinte e
os valores movimentados. Trata-se de presuncdo que pode ser desconstruida pelo
sujeito ativo, segundo ja decidido pelo STJ%,

A lei 8.137, de 1990, também dispde que constitui crime funcional contra a
ordem tributaria, além dos crimes previstos no Cédigo Penal, o extravio de livro
oficial, processo fiscal ou qualquer documento, de que o servidor tenha a guarda em
razdo da fungdo; sonegé-lo, ou inutiliza-lo, total ou parcialmente, acarretando
pagamento indevido ou inexato de tributo ou contribuicdo social; exigéncia,
solicitacdo ou recebimento, para o servidor ou para outrem, direta ou indiretamente,
ainda que fora da fungdo ou antes de iniciar seu exercicio, mas em razéo dela,
vantagem indevida; ou aceitar promessa de tal vantagem, para deixar de langar ou
cobrar tributo ou contribuicdo social, ou cobra-los parcialmente. Nesses casos, a

pena é de reclusdo, variando de trés a oito anos e multa.

E também crime o patrocinio, direto ou indireto, de interesse privado perante
a administracdo fazendaria, valendo-se da qualidade de funcionario publico. Na

hipdtese, a pena é reclusdo, de um a quatro anos, e multa.

Tanto no crime de descaminho, quanto no de contrabando, a acdo penal é

publica incondicionada. Do ponto de vista da materialidade no caso dos crimes

23 STJ. 6% T., REsp 1.326.034/PE- relatado pelo Ministro Og Fernandes, julgado em 2 de
outubro de 2012.
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contra a ordem tributaria é necessaria a constituicdo definitiva do crédito tributario.
E exatamente esse o conteddo da Stimula Vinculante n. 24 do STF, no sentido de
gue “ndo se tipifica crime material contra a ordem tributaria, previsto no art. 1°,

incisos | a 1V, da Lei n® 8.137/90, antes do lan¢camento definitivo do tributo”.

Ha necessidade de que seja feita uma representagdo fiscal para fins penais.
Deve a autoridade tributaria concluir o processo administrativo fiscal, encaminhando
as informacGes ao Ministério Publico, titular da acdo penal. No caso das fraudes,
tem-se a absorcdo pelo crime-fim, exatamente como preconizado pelo Simula n. 17
do STJ, que dispde que “Quando o falso se exaure no estelionato sem mais

potencialidade lesiva, é por este absorvido”.
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CAPITULO9
DIREITO TRIBUTARIO INTERNACIONAL

A duplificagdo da incidéncia fiscal se d& na hipotese de exigéncia de
incidéncias idénticas, sobre o mesmo fato tributavel, por entidades politicas
soberanas diversas. A dupla imposicdo, por outro lado, toleravel, realiza-se no

campo interno.

O exemplo mais recorrente que a doutrina apresenta é a tributacdo do imposto
de renda sobre as pessoas juridicas, que também alcanca o sdcio, quando da
distribuicdo dos lucros. Trata-se do tema central no contexto do Direito Tributario

Internacional.

A bitributacdo se da quando Estados soberanos distintos cobram, do mesmo
contribuinte, impostos vinculados ao mesmo objeto tributavel. Pensa-se, assim, na
dupla imposicgdo relativa ao imposto de renda, quando mais de um Estado pretende
alcancar fatos geradores idénticos, a propdsito de incidéncia tributaria.

No sentido econdémico ha incidéncia em varios segmentos, setores e instantes
da cadeia produtiva, tal como inserida no universo tributavel. Trata-se do fenémeno

que a doutrina denomina de sobreposicdo de impostos.

No sentido juridico, verifica-se a pluralidade de soberanias como elemento
indicativo da exigéncia de impostos por soberanias fiscais e originarias distintas.
Exige-se ampla identificacdo, a exemplo do objeto tributavel, de sujeito passivo, de
periodo tributario e de tributos.

Exatamente como no direito internacional privado, quando elementos de
conexdo indicam a regra nacional a ser aplicada, os tratados de bitributaco referem-
se a aspectos de nacionalidade, de domicilio e residéncia, de sede e direcéo,
identificacdo de estabelecimento permanente, de situacdo do bem, de fonte dos
rendimentos, além de clarificacdo de pais de origem ou de destino, especialmente em

relacdo a impostos indiretos, sobretudo sobre vendas.
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Quanto aos tratados internacionais em matéria tributaria, h4 modelo
geralmente  seguido, organizado pela Organizacdo de Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que em linhas gerais desenha-se como segue.

Em lingua inglesa, trata-se do Model Tax Convention on Income and on Capital.

A OCDE é a sucessora da Organizacdo para a Cooperagdo Econdmica
Europeia, que surgiu no fim da segunda guerra mundial com o objetivo de conduzir
o0 Plano Marshall, que se prestava a implementar ajuda dos Estados Unidos para o

projeto de reconstrucdo da Europa devastada no conflito de 1939-1945.

A OCDE tem sua sede em Paris. Atualmente agrega 30 membros e também
projeta seus efeitos sobre outros 70 paises ndo membros, mas que seguem suas
instrucBes gerais. Compromissos com a economia de mercado é condicdo para a
aceitacdo de que um pais seja membro da OCDE. O Brasil ndo € membro ativo da
OCDE.

O modelo de tratados previsto pela OCDE pretende remover obstaculos
referentes a dupla tributacdo e seus efeitos maléficos em relagdo a circulacéo de
mercadorias, servicos, capitais, tecnologias e pessoas. A primeira recomendacdo da
OCDE para tratados data de 1955, em continuidade a trabalho que remonta a Liga

das Nagdes e algumas experiéncias pioneiras, em 1921.

O texto atual € composto de 31 artigos, divididos em 7 capitulos. Cuida-se da
identificacdo das pessoas que sdo atingidas pelo texto, os tributos, definicGes gerais,
conceitos de residéncia e de local de negdcios, tributacdo de renda, de capital,
identificacdo de métodos para eliminacdo da bitributacdo, bem como disposi¢bes

especiais e finais.

Aplica-se a Convencdo a residentes de um ou de ambos Estados que aderiram
ao pacto, considerando-se que a dupla tributacdo exige identificagdo de duas
unidades politicas que em principio poderiam tributar a mesma transacéo. O texto da
Convencdo refere-se e aplica-se a tributos que incidem sobre renda e capitais, de
competéncia dos Estados contratantes, ndo se importando a forma como tais tributos

séo lancados.
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Consideram-se como tributos todos os valores e exacdes que se referem a
renda, a ganho de capital, incluindo-se impostos incidentes sobre ganhos relativos as
alienagBes de propriedade moveis e imoveis, sobre salarios e sobre apreciacdo de
capital. A Convencdo também se aplica a tributos idénticos ou substancialmente

similares aos que os Estados contratantes criarem, a partir da assinatura do pacto.

As autoridades competentes dos Estados pactuantes devem notificar aos
demais Estados, quando alterarem significativamente suas legislac@es tributérias. O

modelo centra-se, como se V&, na concepcao politica de Estado, em sentido estrito.

O conceito de residente é amplo, dado que se tem por residente, para 0s
efeitos da Convencdo, qualquer pessoa que esteja obrigada as leis de determinado
Estado, por motivos de domicilio, de residéncia (no sentido estrito), local de

geréncia ou mesmo qualquer outro critério de natureza similar.

A expressdo residente, no entanto, ndo se aplica a quem quer que seja
vinculado a determinado Estado apenas por motivo de que no aludido Estado
produza rendas. O conceito ndo alcanca suposicao de residéncia em sentido virtual,

tipica de sociedade em rede, como a atual.

Concebe-se 0 estabelecimento permanente, qualificado como o local
comercial fixo, no qual os negécios de uma empresa sdo totais ou parcialmente
conduzidos. O conceito envolve também o local no qual se encontra o
gerenciamento do negécio, uma filial, um escritério de representacdo, uma fabrica,
um ponto onde se retina esporadicamente para discussdo dos negdcios da empresa,
pontos de exploragdo de 6leo, de gas natural ou qualquer outro recurso natural. Um
local em construgdo ou mesmo um projeto de instalagdo configuram estabelecimento
permanente, conquanto que em vias de edificacdo ou de planejamento ha pelo menos

doze meses.

N&do se inclui, na qualidade de estabelecimento permanente, o uso de
instalagdes como depdsitos ou a manutencdo de locais fixos, que apenas

aparentemente identificariam um centro administrativo ou negocial.

Receitas de residentes em Estados contratantes, em relagéo a bens imdveis,

incluindo-se recursos de agricultura ou de exploracdo de florestas, mas cujos fatos
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geradores se fazem em outro Estado contratante, devem ser tributadas nesse outro

Estado, de modo que se aplique a regra locus regit actum.

Lucros decorrentes de negdcios e comércio serdo tributados, em principio, no
Estado sede da empresa. No que toca a lucros decorrentes operagdes de aeronaves e
de navios, a tributagdo deve ser feita no posto efetivo de gerenciamento da sociedade
que obteve os lucros.

O Modelo de Acordo também faz previséao referente a tributacdo de empresas
associadas, com previsdo de compensacdo e de encontro de contas entre mais de

uma empresa, do mesmo grupo, sediadas em Estados diferentes.

Nos termos do modelo, prevé-se que dividendos pagos por empresa com sede
em um Estado contratante e destinados a quem resida em outro Estado contratante
serdo tributados nesse Gltimo.

A regra ndo € absoluta, ha circunstancias que justificam excecéo, quando ha
lei especifica de Estado contratante determinando que parcela dos dividendos seja
internamente tributada.

Lucros obtidos em territorio de Estado contratante, porém pagos a residentes
de outro Estado contratante serdo tributados por esse Ultimo Estado. Todavia, nos
mesmos moldes da tributacdo de dividendos, ha exce¢des, em relagdo ao Estado

contratante que tenha lei interna com disposigao especifica.

Os royalties devem ser tributados no Estado contratante no qual o
beneficidrio mantenha residéncia. Ganhos de capital decorrentes de alienagdo de
imdveis situados em outro Estado contratante sdo tributados nesse Gltimo Estado. No
gue toca a esses ganhos, vinculados a propriedade movel, a tributagdo também se da,

nos termos do modelo, junto ao Estado no qual os neg6cios se implementaram.

Salarios devem ser tributados nos Estados onde séo prestados 0s servi¢os. No
entanto, tais valores podem ser taxados nos Estados de origem do beneficiario se o
mesmo permanecer no Estado onde trabalhou por um periodo inferior a 183 dias
dentro de um mesmo ano fiscal. Artistas e esportistas séo tributados nos Estados nos
quais auferem receitas. Funciondrios publicos devem ser tributados pelos Estados

para 0s quais prestam servigos.
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O Modelo de Convencéo indica dois métodos basicos para que se evite a
bitributacdo. Prevé-se a isencdo ou sistema de crédito e de compensacao. Isenta-se
de tributacdo interna circunstancias e valores alcancados por tributagdo em outro

Estado contratante.

Pode-se também propiciar ao interessado regime de dedugdo. Tributos
anteriormente recolhidos, e referente a situacdo fatica também posteriormente

tributavel, podem ser deduzidos pelo interessado, que compensara valores.

Ha previsdo para troca de informacdes entre os Estados contratantes, o que
pode oxigenar movimento internacional para 0 combate & sonegacdo e aos demais

crimes fiscais. Medidas administrativas seriam tomadas pelos Estados contratantes.

No entanto, a exemplo do que ja ocorre em dmbito interno, ha inegavel clima
de guerra fiscal, o que indiretamente afeta Estados contratantes, por meio de préticas
heterodoxas por parte de outros Estados, que propiciam paraisos fiscais e bancarios
para os interessados. De modo mais amplo, 0 Modelo de Convengdo cogita também

de roteiro para assisténcia mutua para a administracéo da cobranca de tributos.

H4 indicios de paraisos fiscais ou de tributagdo moderado em jurisdi¢Bes
como Liechtenstein, Andorra, Chipre, Gibraltar, llhas do Canal, Madeira, Malta,
Médnaco, Paises Baixos, Luxemburgo, Suigca, Panama, Neévis, Aruba, Anguilla,
Barbados, Bahamas, Antigua e Barbuda, Belize, Bermudas, Ilhas Virgens Britanicas
e llhas Cayman, Hong Kong, Ilha Mauricio, Ilhas Cook, Uruguai, Libéria, Vanuatu e
Dubai (Emirados Arabes Unidos). Essa lista ndo é permanente, e depende de
circunstancias normativas que variam de acordo com as politicas fiscais adotadas por

esses paises.

O Brasil assinou indmeras outras convengdes e tratados, em matéria de
tributacdo internacional, especialmente com o objetivo de se evitar a bitributacéo.
Essas tratativas destinam-se a evitar dupla tributagdo e prevenir evasao fiscal. Tem-
se como eixo condutor da concepcdo desses tratados o Modelo da OCDE, cujos

contornos foram acima identificados.

Tratados internacionais em matéria tributaria envolvem culturas distintas,

universos normativos que ndo se comunicam e concepgoes linguisticas que ndo se
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adaptam. Exigem, assim, técnicas especificas de interpretacdo, centradas no

principio da boa-fé.

Deve-se atentar para os artigos 31 e 32 da Convencdo de Viena, que dispde
que os tratados devem ser interpretados de acordo com a hoa-fé. Remete-se ao
contexto no qual o tratado foi concebido, bem como seus objetos e propdsitos. O
preambulo e 0s anexos consistem, assim, em importantes elementos auxiliares nas

técnicas de interpretacéo.

O conceito de boa-fé pressupde também leitura subjetiva da atitude do Estado
signatario, que necessariamente ndo tem o mesmo significado para o outro Estado
signatario. A propria concepgdo de significado comum a ser dado aos termos do
tratado foge a compreenséo objetiva, racional e concreta, impossibilitando certeza de
que as partes contratantes se referem aos mesmos termos com a mesma intensidade

objetiva.
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CAPITULO 10
A REFORMA TRIBUTARIA

INTRODUCAO

A reforma tributaria promovida pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023,
representa a mais profunda reorganizagdo do sistema tributario brasileiro desde a
Emenda n° 18, de 1965, que antecedeu o Cédigo Tributario Nacional. N&o se trata de
mero ajuste pontual, nem de simples modernizagdo técnica. Estames diante de uma
reconfiguracdo estrutural da tributacdo sobre o consumo, o que suscita uma
redefini¢do das relacBes federativas. A reforma tributdria tem fortes reflexos no

modelo de federalismo fiscal brasileiro.

O sistema tributario brasileiro tem recebido criticas recorrentes. Aponta-se,
com razdo, a excessiva complexidade, a sobreposicdo de competéncias, a
fragmentacdo normativa, a cumulatividade disfarcada de alguns tributos e o elevado
grau de litigiosidade. O ICMS, em especial, converteu-se em eixo permanente de
conflitos federativos, acentuados pela guerra fiscal e pela dificuldade de
harmonizacdo de interesses regionais. A tributagdo do consumo, essencialmente

regressiva, agrava desigualdades e compromete a legitimidade do sistema.

Nesse contexto, a reforma tributaria surge como resposta a um diagnostico
amplamente compartilhado: o sistema vigente tornou-se disfuncional, custoso e
socialmente ineficiente. A substituicdo de tributos tradicionais — ICMS, ISS, PIS e
Cofins — por um modelo dual de Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e
Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) inspira-se em experiéncias estrangeiras
consolidadas, especialmente no modelo do imposto sobre valor agregado. Busca-se

simplificacdo, neutralidade econdmica e reducéo de distor¢des alocativas.

Entretanto, a reforma ndo pode ser compreendida apenas sob a Otica da
eficiéncia econdmica. Seu alcance é eminentemente normativo também. Ao deslocar

0 eixo decisorio da tributagdo do consumo para estruturas centralizadas de
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coordenacdo, especialmente por meio do Comité Gestor do IBS, a emenda
constitucional da reforma tributaria tensiona principios classicos do federalismo

fiscal brasileiro.

A autonomia tributéria dos Estados e Municipios, ainda que formalmente
preservada, passa a conviver com mecanismos inovadores de gestdo compartilhada,
gue fomentam questdes relevantes quanto a legalidade, a reparticdo de competéncias

e a responsabilidade politica.

Além disso, a longa transicdo entre os sistemas — caracteristica singular da
reforma brasileira — introduz um periodo prolongado de convivéncia normativa,
com inevitaveis repercussdes sobre a seguranga juridica. Créditos acumulados,
regimes especiais, interpretacBes divergentes e a propria adaptacdo da
Administracdo tributdria e do Judiciario projetam um cenario de intensa
complexidade. A promessa de simplificacdo futura convive, paradoxalmente, com
um presente de maior sofisticacdo técnica e potencial litigiosidade. Tem-se um

paradoxo que ndo se conseguiu evitar.

Este capitulo propGe uma leitura juridico-constitucional da reforma tributaria.
Nao se pretende aqui exaurir aspectos econdmicos ou administrativos. Pretende-se
examinar seus fundamentos normativos, seu desenho institucional e seus principais

problemas dogmaticos.

A reforma sera analisada como instdncia de reorganizacdo do sistema
constitucional tributério, com especial atencdo aos principios que informam o
Direito Tributério brasileiro: legalidade, capacidade contributiva, seguranga juridica

e preservacdo do pacto federativo.

A experiéncia brasileira demonstra que reformas tributarias raramente
encerram controvérsias; ao contrério, reformas tributérias trazem problemas novos.
Resolvendo-se problemas estruturais do passado, criam-se também desafios
juridicos. Compreendé-los é tarefa essencial do Direito Tributério, que permanece
como instrumento de mediagdo entre a necessidade de financiamento do Estado, a
protecdo dos direitos dos contribuintes e a estabilidade dos fundamentos

constitucionais.
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POR QUE UMA REFORMA TRIBUTARIA?

A necessidade de uma reforma tributaria no Brasil ndo decorre apenas de um
impulso circunstancial, nem de um modismo importado de experiéncias estrangeiras.
Trata-se de resposta tardia a um sistema que, ao longo do tempo, perdeu coeréncia
interna, eficiéncia econdmica e legitimidade social. A tributacdo sobre o consumo,
eixo central da arrecadacdo nacional, foi construida de forma fragmentada,
cumulativa e profundamente litigiosa, tornando-se um dos principais fatores de
inseguranca juridica e de elevagdo do custo de fazer neg6cios no pais. Os custos de
aquiescéncia e de conformidade (quanto custa para cumprirmos as regras juridicas)

sao incalculaveis.

O modelo brasileiro assentou-se, historicamente, sobre multiplos tributos
incidentes sobre bases econdmicas semelhantes, porém submetidos a regimes
juridicos distintos. ICMS, ISS, PIS e Cofins convivem com regras proprias de
incidéncia, creditamento, imunidades, isencdes e beneficios fiscais, frequentemente

inconciliaveis entre si.

A distingdo entre mercadorias e servigos, central para a reparticdo de
competéncias entre Estados e Municipios, mostrou-se artificial diante da economia
contemporanea, marcada pela digitalizagdo, pela prestacdo integrada de bens e
servigos e pela expansdo de modelos hibridos de negdcio. A discussdo em torno da
tributacdo de softwares (se mercadorias ou servicos, isto é, se submetidos ao regime

do ICMS ou do ISS) é um exemplo emblemaético do problema.

Esse arranjo normativo produziu um ambiente de elevada litigiosidade. A
interpretacdo da regra-matriz de incidéncia do ICMS e do ISS, especialmente em
setores de tecnologia, telecomunicacbes e economia digital, tornou-se fonte
constante de controvérsias administrativas e judiciais. O Supremo Tribunal Federal
foi progressivamente chamado a atuar como arbitro do sistema tributario, suprindo,
por via jurisprudencial, deficiéncias estruturais do desenho constitucional e legal da

tributacdo do consumo.
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A guerra fiscal constitui outro elemento central do diagnéstico que conduziu
a reforma. A concessédo desordenada de beneficios fiscais do ICMS, muitas vezes a
margem do sistema de deliberacdo conjunta previsto na Constituicdo (por via do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria- Confaz), comprometeu a neutralidade
concorrencial e fragilizou a cooperagdo federativa. Estados passaram a disputar
investimentos por meio de rendncias fiscais, deslocando o foco da politica tributaria
da arrecadacdo para a competicdo predatoria, com prejuizos evidentes para a

racionalidade do sistema e para o equilibrio federativo.

Do ponto de vista distributivo, a tributacdo do consumo revelou-se
estruturalmente regressiva. O peso dos tributos indiretos recai de modo
desproporcional sobre as camadas de menor renda, que comprometem parcela
significativa de seus rendimentos com o consumo de bens essenciais. A dificuldade
de compensacdo dessa regressividade, em um sistema fragmentado e pouco
transparente, agravou desigualdades e enfraqueceu a percepcdo social de justica
fiscal. N&o conseguimos implantar no Brasil modelos de garantias de fruicdo do

minimo existencial.

A complexidade normativa também produziu custos relevantes de
aquiescéncia e de conformidade. Empresas passaram a dedicar recursos
significativos a interpretacdo da legislacdo tributaria, ao cumprimento de obrigacfes
acessorias e a gestao de riscos fiscais. O sistema tributario deixou de cumprir funcéo
meramente arrecadatéria para se converter em fator autbnomo de ineficiéncia
econdmica. Nesse contexto, o Direito Tributario, que deveria oferecer

previsibilidade e estabilidade, passou a operar em ambiente de incerteza permanente.

A reforma ftributdria surge, assim, também como uma tentativa de
reconstrucdo racional do sistema de tributacdo do consumo. Busca-se superar a
fragmentacdo, reduzir a litigiosidade e alinhar o modelo brasileiro a padrbes
internacionais de neutralidade e simplicidade, sem perder de vista as especificidades
do federalismo nacional. A substituicdo de multiplos tributos por um modelo
baseado no valor agregado pretende enfrentar, de modo estrutural, problemas que se

mostraram resistentes a solu¢des pontuais ou incrementais.

209



DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO
Contudo, reconhecer a necessidade da reforma ndo implica ignorar seus
custos institucionais. Toda reorganizagdo do sistema tributario redistribui poder,
redefine competéncias e altera equilibrios consolidados. A pergunta que se impde,
portanto, ndo é apenas por que reformar, mas de que modo reformar, e quais
principios devem orientar essa transformagfo. E a partir dessa indagagdo que se
passa ao exame do desenho constitucional adotado pela Emenda n°® 132, de 2023, e

de suas consequéncias para o Direito Tributario brasileiro.

A REFORMA COMO RECQNFIGURAQAO DO SISTEMA
CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

A Emenda Constitucional n® 132, de 2023, ndo promove simples alteracdo
pontual no texto constitucional; a emenda reestrutura o sistema tributario nacional,
tal como delineado nos arts. 145 a 162 da Constituicdo de 1988. Trata-se de reforma
realizada pelo poder constituinte derivado, com efeitos estruturais sobre a tributagdo

do consumo e, por consequéncia, sobre a reparticdo de competéncias na Federacéo.

Desde a Emenda n° 18, de 1965, o Brasil adotou um modelo que combinava
impostos estaduais e municipais incidentes sobre circulacdo de mercadorias e
prestacdo de servigos, preservando a autonomia tributéria dos entes subnacionais
como elemento central do pacto federativo. A Constituicdo de 1988 manteve esse
desenho, ampliando garantias aos contribuintes e reforgando a reparticdo de receitas.
O ICMS e o ISS tornaram-se, nesse contexto, pilares financeiros de Estados e
Municipios, respectivamente, ainda que esses Ultimos vivam (em sua maioria) da

distribuicdo de fundos de participacéo.

A reforma altera esse arranjo ao instituir um Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS), de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios, e
ao prever um Comité Gestor responsavel por sua administragdo centralizada. Ainda
qgue formalmente preservada a titularidade da competéncia tributaria dos entes
subnacionais, a operacionalizagdo do imposto passa a depender de mecanismos
institucionais inéditos de coordenagdo e gestdo conjunta. O modelo deixa de ser

estritamente descentralizado, no sentido classico de competéncias exercidas
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separadamente, para assumir feicdo cooperativa, exigindo forte coordenacédo

institucional.

Essa transformacéo desloca o eixo da autonomia tributdria. Antes, cada
Estado e cada Municipio editava sua legislacdo prdpria, fixava aliquotas dentro de
pardmetros constitucionais e administrava diretamente sua arrecada¢do. Com 0 novo
modelo, a legislacdo nacional do IBS tende a uniformizar aspectos essenciais da
incidéncia, e a arrecadacdo sera realizada de forma centralizada, com posterior
reparticdo das receitas segundo critérios definidos constitucionalmente. A autonomia

formal subsiste; a autonomia material se reacomoda em novo arranjo.

No plano dogmatico, a reforma introduz tributagdo no destino (os tributos -
IBS/CBS- incidem no local de consumo do bem ou servigo), com crédito financeiro
amplo e base de incidéncia alargada. A distin¢do classica entre mercadoria e servico
perde centralidade. Pretende-se superar disputas interpretativas que marcaram o
contencioso das Gltimas décadas, mas também inaugurar novo campo hermenéutico,
cuja densidade dependerd da legislagdo complementar e da construcdo

jurisprudencial.

A criacdo da Contribuigdo sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia da
Unido, paralela ao IBS, consolida o0 modelo dual de imposto sobre valor agregado. O
sistema passa a operar com dois tributos sobre a mesma base econdmica, com regras
harmonizadas de creditamento e incidéncia. O objetivo é simplificar e racionalizar a
tributacdo do consumo, mas a convivéncia de dois entes tributantes sobre

materialidade semelhante exigira elevada coordenacéo normativa e administrativa.

H4, portanto, reconfiguracdo formal do sistema constitucional tributario. A
Constituicdo de 1988 estruturava a tributagdo do consumo em competéncias distintas
e delimitadas; a reforma substitui essa segmentacdo por um arranjo de competéncia
compartilhada e gestdo unificada. A alteracdo ndo elimina o federalismo fiscal,

porém redefine seus instrumentos e sua dindmica.

Essa reconfiguracdo ndo pode ser lida apenas como avango técnico. Envolve
redistribuicdo de poder politico e administrativo, bem como redefinigdo das
responsabilidades perante os contribuintes. A responsabilidade politica, antes mais

diretamente vinculada ao ente que instituia, regulamentava e arrecadava o tributo,
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passa a se articular em estrutura colegiada. Surge, assim, debate relevante sobre
legitimidade democratica, transparéncia decisoria e controle dos atos praticados no

ambito do novo modelo.

A reforma tributaria representa mais que simplificacéo do sistema: a reforma
inaugura arquitetura constitucional inovadora da tributagdo do consumo, assentada
em coordenacdo federativa institucionalizada. Sua estabilidade dependera da
qualidade da legislacdo complementar e do funcionamento do arranjo de governanca

adotado.

O prdéximo passo consiste em examinarmos o desenho juridico do IBS e da

CBS, a fim de compreendermos a natureza das transformagdes introduzidas.

IBS E CBS: DESENHO JURIDICO E NATUREZA
TRIBUTARIA

A reforma tributaria estruturou a tributacdo do consumo a partir de um
modelo dual: o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada
entre Estados, Distrito Federal e Municipios, e a Contribui¢do sobre Bens e Servicos
(CBS), de competéncia da Unido. Ambos incidem sobre base econémica
substancialmente semelhante, orientando-se pelo método do imposto sobre valor

agregado (IVA), com ndo cumulatividade ampla e tributacéo no destino.

Do ponto de vista da natureza juridica, o IBS é imposto, submetido ao regime
constitucional proprio dessa espécie tributaria. Ndo se vincula a atuacdo estatal
especifica, nem se destina, formalmente, a financiar atividade determinada. Sua
receita sera partilhada entre os entes subnacionais segundo critérios estabelecidos na
Constituicdo e na legislacdo complementar. A CBS, por sua vez, é contribui¢do
social, destinada ao financiamento da seguridade social, o que a insere no &mbito do
art. 195 da Constituicdo, ainda que sua materialidade se aproxime da materialidade
do IBS.

Essa distincdo formal entre imposto e contribuicdo ndo é irrelevante. Projeta
consequéncias sobre o regime juridico aplicavel, especialmente no que se refere a

reparticdo de receitas, a possibilidade de vinculacdo do produto arrecadado e a
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incidéncia de determinadas limitagcdes constitucionais ao poder de tributar. Ainda
gue a base econbmica seja convergente, o tratamento constitucional das duas

exacBes ndo se confunde.

O desenho material de ambos os tributos se inspira no modelo classico do
IVA: incidéncia ampla sobre operagGes com bens e servigos, com crédito financeiro
integral das etapas anteriores da cadeia produtiva. A ndo cumulatividade assume
feicdo plena, permitindo que o contribuinte se credite do imposto destacado nas
operacBes precedentes, independentemente da essencialidade ou da natureza do
insumo. Afasta-se, assim, 0 modelo de creditamento restrito que marcou parte da

experiéncia do PIS e da Cofins.

A adocdo da tributacdo no destino representa alteragdo relevante em relacéo
ao regime tradicional do ICMS, que combinava critérios de origem e destino,
gerando disputas federativas e distor¢cbes concorrenciais. Ao concentrar a
arrecadacdo no local do consumo, o novo sistema busca neutralizar a guerra fiscal e
reduzir incentivos a concessdo de beneficios tributarios como instrumento de atragdo

de investimentos.

A base de incidéncia do IBS e da CBS é ampla, alcancando operacdes
onerosas com bens materiais e imateriais, inclusive direitos, bem como prestacGes de
servigos. A superacdo da dicotomia mercadoria/servigo constitui um dos objetivos

centrais da reforma.

No modelo anterior, a distingdo conceitual entre obrigacdo de dar e obrigacéo
de fazer alimentou controvérsias reiteradas perante os tribunais. A nova estrutura
pretende deslocar o foco da natureza civil da operacdo para a ocorréncia de

circulacdo econdmica de bens e servigos em sentido amplo.

A aliquota serd composta por parcelas correspondentes aos entes federados
no caso do IBS e pela Unido no caso da CBS, resultando em carga tributéria final
agregada. A legislacdo complementar definird os critérios de fixacdo e eventual
diferenciacdo de aliquotas, observados 0s parametros constitucionais. Mantém-se a
possibilidade de seletividade, com vistas a atenuar a tributacdo sobre bens e servicos
considerados essenciais, bem como a previsdo de regimes favorecidos e de

mecanismos de devolucdo parcial do tributo a pessoas de baixa renda.
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Do ponto de vista estrutural, o IBS apresenta caracteristica singular no
constitucionalismo brasileiro: competéncia compartilhada com administracéo
centralizada. Estados e Municipios permanecem titulares da competéncia tributéria,
porém sua regulamentacéo e arrecadacao serdo coordenadas por 6rgdo comum. Essa
solugdo ndo encontra paralelo direto no modelo tradicional de reparticdo de
competéncias tributarias, exigindo interpretacdo cuidadosa a luz dos principios
federativos.

A CBS, embora de competéncia da Unido, harmoniza-se com o IBS quanto a
técnica de incidéncia e creditamento, formando um sistema dual integrado. A
convivéncia de dois tributos sobre a mesma base imp8e necessidade de elevada
uniformidade legislativa, sob pena de reintroducdo de complexidade que a reforma

pretende superar.

Em termos dogmaéticos, IBS e CBS reafirmam a centralidade da regra-matriz
de incidéncia tributaria. Fato gerador, base de calculo, sujeito passivo e aliquota
permanecem elementos essenciais a serem definidos por lei complementar. A
simplificacdo prometida pela reforma dependera menos da enunciagdo constitucional

abstrata e mais da precisdo normativa com gue tais elementos forem disciplinados.

O desenho juridico do IBS e da CBS aproxima o Brasil dos modelos
internacionais de tributacdo sobre valor agregado, ao mesmo tempo em que preserva
especificidades do federalismo nacional. A natureza juridica distinta de cada exacéo,
a amplitude da base de incidéncia e a técnica de ndo cumulatividade integral
constituem os pilares do novo sistema.

Examinamos agora o arranjo institucional criado para a administracdo do

IBS, contido no Comité Gestor, bem seus reflexos sobre a autonomia federativa.

O COMITE GESTOR DO IBS E O PROBLEMA FEDERATIVO

A instituicdo do Comité Gestor do IBS representa uma das inovagfes mais
relevantes — e mais delicadas — da reforma tributaria. Trata-se de oOrgdo
responsavel pela administracao centralizada do imposto, incumbido de arrecadacéo,

compensacdo de créditos, distribuicdo de receitas e coordenagdo normativa. Embora
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o0 IBS seja formalmente de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito

Federal e Municipios, sua gestdo passa a ser exercida de maneira unificada.

O modelo rompe com a tradigdo federativa brasileira segundo a qual cada
ente titular da competéncia tributaria exerce, de modo direto, a funcéo de legislar,
arrecadar e fiscalizar seus proprios tributos. No caso do ICMS e do ISS, por
exemplo, ainda que houvesse coordenacdo por meio de convénios e leis
complementares, a administracdo permanecia descentralizada. Com o IBS, a
arrecadacdo e a operacionalizacdo do tributo deixam de ser exercidas isoladamente

por cada ente, passando a depender de estrutura comum.

Essa solucdo exige exame cuidadoso & luz do principio federativo, que
constitui clausula pétrea da Constituicdo. A autonomia dos entes federados envolve
capacidade de auto-organizacdo, autogoverno e autoadministracdo, além da
titularidade de competéncias tributarias préprias. A pergunta central que se impde é
se a gestdo centralizada compromete essa autonomia ou se constitui instrumento

legitimo de cooperagdo federativa.

A Constituicdo reformada preserva formalmente a titularidade da
competéncia tributaria dos entes subnacionais, inclusive no que se refere a fixagéo
de aliquotas dentro de parametros definidos nacionalmente. A arrecadacao, contudo,
é realizada de forma centralizada, com posterior distribui¢cdo automatica das receitas.
A autonomia financeira passa a depender da eficiéncia e neutralidade do érgéo

colegiado responsavel pela administracdo do imposto.

Do ponto de vista juridico, o Comité Gestor assume natureza institucional
singular. Nao se trata de autarquia federal nem de 6rgdo vinculado exclusivamente a
um dos entes federados. Trata-se de entidade interfederativa, dotada de
personalidade juridica propria, com estrutura colegiada e representacdo paritéria.
Esse modelo aproxima-se de formulas cooperativas ja existentes em outras areas da
administracdo publica, no entanto asssumindo, no campo tributério, dimenséo
inédita.

Essa centralizacdo pode produzir ganhos relevantes: uniformizacdo de
procedimentos, reducdo de conflitos administrativos, racionalizacdo do contencioso

e maior transparéncia na reparticdo das receitas. Ao eliminar multiplicidade de
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obrigacdes acessOrias e divergéncias interpretativas locais, o sistema tende a
simplificar o cumprimento das obrigacBes tributarias e reduzir custos de
conformidade.

Entretanto, o novo arranjo também suscita desafios institucionais. A dilui¢do
da responsabilidade politica ¢ um deles. No modelo anterior, o contribuinte podia
identificar com clareza o ente responsavel pela instituicdo e pela cobranca do tributo.
No modelo atual, decisdes relevantes passam a ser tomadas em instancia colegiada,

0 que pode dificultar a atribuicdo de responsabilidade e o controle democratico.

Ha também questBes relacionadas ao controle jurisdicional. Atos praticados
pelo Comité Gestor deverdo submeter-se ao regime juridico préprio da
administracdo publica, inclusive quanto a legalidade e a possibilidade de
impugnacdo judicial. Serd necessario definir com precisdo a competéncia
jurisdicional para apreciar litigios decorrentes de sua atuacdo, bem como o regime
processual aplicavel.

Outro ponto sensivel refere-se & definicdo das normas gerais por lei
complementar. A Constituicdo remete a legislagdo complementar a disciplina
detalhada da organizagdo, funcionamento e competéncias do Comité. A qualidade
técnica dessa legislagdo serd determinante para assegurar equilibrio entre eficiéncia

administrativa e preservacdo da autonomia federativa.

O Comité Gestor do IBS simboliza a transicdo de um modelo federativo
predominantemente competitivo para uma estrutura cooperativa institucionalizada.
Seu éxito dependera da capacidade de harmonizar centralizagcdo operacional com
respeito a autonomia dos entes federados e as garantias dos contribuintes. A reforma
n&o elimina o federalismo fiscal. A reforma redefine seus mecanismos, transferindo

o foco da competicdo tributaria para a coordenacdo administrativa.

No préximo ponto, cumpre examinar como 0s principios constitucionais
tributarios — especialmente legalidade, anterioridade, capacidade contributiva e

seguranga juridica — operam no contexto do novo sistema.

OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS NO
NOVO SISTEMA
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A reforma tributaria ndo revoga o Estatuto do Contribuinte (art. 150 da
Constituicdo) nem suspende quaisquer limitacdes constitucionais ao poder de
tributar. Ao contrario, submete o novo modelo — IBS e CBS — aos mesmos
principios estruturantes que informam o sistema desde 1988. A reorganizagéo
institucional da tributagdo do consumo deve ser compreendida a luz desses
pardmetros, sob pena de se converter simplificagdo administrativa em erosdo de

garantias constitucionais.

O principio da legalidade permanece como eixo central. A instituicdo,
definicdo da hipdtese de incidéncia, base de célculo, sujeito passivo e aliquota
dependem de lei complementar e, conforme o caso, de legislacdo ordinaria. A
administracdo centralizada do IBS ndo autoriza ampliacdo de poderes normativos

além dos limites constitucionalmente fixados.

O Comité Gestor exercera funcdes administrativas e regulamentares, mas nao
poderd substituir o legislador na definicdo dos elementos essenciais do tributo. A

reserva legal continua a operar como limite intransponivel.

O principio da anterioridade também conserva plena vigéncia. Ainda que a
reforma estabeleca longa transicdo entre os sistemas, eventual majoracdo de
aliquotas ou ampliacdo da base de incidéncia deve observar a anterioridade anual e a
noventena, quando aplicaveis. A coexisténcia temporaria de regimes distintos ndo
suspende a protecdo temporal conferida ao contribuinte. A previsibilidade fiscal

permanece requisito de legitimidade do sistema.

A capacidade contributiva, por sua vez, assume contornos proprios na
tributacdo sobre o consumo. Trata-se de principio que, tradicionalmente, incide com
maior intensidade na tributacdo direta da renda e do patrimdnio. No &mbito dos
tributos indiretos, sua concretizacdo ocorre por meio da seletividade, da
essencialidade e de mecanismos de devolugdo parcial do tributo as camadas de
menor renda. A previsdo constitucional de regimes diferenciados e de instrumentos
de cashback revela tentativa de mitigar a regressividade estrutural do imposto sobre

valor agregado.
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A seguranga juridica é principio tensionado pela reforma, por mais paradoxal
que essa afirmacéo possa parecer. A transicdo prolongada, a provavel redefinicao de
conceitos juridicos consolidados e a necessidade de regulamentagdo complementar
criam ambiente inicial de incerteza. A promessa de simplificacdo futura convive, no
curto prazo, com complexidade interpretativa inevitavel. A estabilidade do sistema
dependerd da clareza legislativa e da contencdo hermenéutica dos Orgaos

administrativos e jurisdicionais.

Também o principio federativo, embora ja analisado sob perspectiva
institucional, projeta-se como garantia indireta do contribuinte. A reparticdo
equilibrada de competéncias e receitas integra o desenho constitucional de limitacéo
do poder tributario. A coordenacdo interfederativa ndo pode converter-se em

concentracdo deciséria incompativel com a I6gica da autonomia politica dos entes.

A reforma tributaria reorganiza o sistema, mas néo altera a matriz axiol6gica
gue o sustenta. Legalidade, anterioridade, capacidade contributiva e seguranca
juridica continuam a operar como balizas normativas. O novo modelo serd tanto

mais exitoso quanto mais fiel se mantiver a essas diretrizes.

NATUREZA E PROPOSITO DA LEI COMPLEMENTAR N°
214/2025

A Lei Complementar n°® 214, de 30 de dezembro de 2025, foi editada em
cumprimento a comandos constitucionais resultantes da Emenda Constitucional n®
132, de 2023, consubstanciando a primeira lei complementar de regulamentacdo do
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e da Contribuicdo Social sobre Bens e Servicos
(CBS).

A norma nasceu da necessidade de conferir eficacia pratica ao modelo de
tributacdlo do consumo previsto na Constituicdo, traduzindo principios
constitucionais e diretrizes gerais em modelo normativo apto a operacionalizagdo,
fixando normas para os contribuintes, para as administracfes tributarias e para os

6rgdos de controle.
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Formalmente, a LC n°® 214/2025 presta-se a trés grandes funces normativas:
(i) instituir o IBS e a CBS como tributos distintos no ordenamento juridico
brasileiro, com definicdo de suas hipdteses de incidéncia, bases de célculo,
contribuintes, critérios de ndo cumulatividade e parametros gerais de aplicacdo; (ii)
estabelecer normas gerais sobre a transicdo entre o sistema tributario anterior e o
novo modelo; e (iii) definir regras gerais de governanca interfederativa, com vistas a

assegurar coeréncia e uniformidade na aplicacéo dos tributos.

Do ponto de vista da natureza juridica, o texto da lei reafirma que o IBS e a
CBS se constituem em tributos de natureza ndo cumulativa, incidentes sobre
operacBes com bens e servicos em sentido amplo, com amplitude suficiente para
abarcar as diversas formas de circulagdo econdmica, inclusive aquelas que se

operam por meio de instrumentos eletrénicos, digitais ou financeiros.

O IBS tem sua finalidade estruturante no sistema constitucional tributério
brasileiro, na medida em que substitui, de forma gradual e coordenada, tributos que
incidem sobre o consumo, como o ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servicos) e o ISS (Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza). Sua criagdo
busca principios tributarios classicos, tais como a neutralidade da tributacdo, a ndo
cumulatividade plena e a uniformidade de tratamento das operagdes tributaveis, em
consonancia com expectativas de racionalizacdo da arrecadacdo e de redugdo de

distor¢des concorrenciais.

A lei define que a hip6tese de incidéncia do IBS e da CBS ocorrerd em todas
as operacBes onerosas relativas a circulagdo de bens e servicos, incluindo aquelas
envolvendo importacGes, exportacdes e prestacdes interestaduais ou intermunicipais,

com algumas ressalvas expressas previstas no proprio texto legal.

Quanto a base de calculo, foram fixados critérios para a determinacdo do
valor tributavel, considerando o valor monetério da operagdo econdmica e excluindo
os créditos apropridveis em fases anteriores da cadeia. O mecanismo de crédito
financeiro, com aproveitamento integral dos tributos pagos nas etapas anteriores, é
um dos pilares técnicos da ndo cumulatividade, que, por sua vez, se apresenta como

elemento definidor da neutralidade do imposto sobre bens e servicos.
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No que concerne as aliquotas, a LC n°® 214/2025 autoriza que a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios fixem suas respectivas parcelas de IBS
observando pardmetros gerais de proporcionalidade e de uniformidade, de modo a
evitar distorgBes competitivas indevidas entre entes federados ou entre setores

econdmicos distintos.

A lei também disciplina aspectos relativos ao crédito tributario, inclusive
guanto a utilizacdo de créditos acumulados e a forma de compensacao entre tributos
incidentes em fases diferentes da cadeia econ6mica. Regras sobre crédito e
compensacdo sdo essenciais para garantir seguranca juridica aos contribuintes,
especialmente no contexto de transicdo entre o sistema antigo e o novo modelo de

tributacgo.

Outro ponto central da LC n® 214/2025 é a disciplina de normas gerais
aplicaveis a administragdo tributaria do IBS e da CBS, incluindo diretrizes sobre o
domicilio tributdrio do contribuinte, obrigacdes acessorias, procedimentos de
apuracdo, lancamento, fiscalizacdo e cobranca. Essa secdo da lei tem funcéo
integradora e uniformizadora, buscando evitar interpretacGes divergentes que
possam comprometer a aplicacdo homogénea do imposto em todo o territério

nacional.

A lei também trata de responsabilidade tributéria, incluindo casos de
substituicdo, responsabilidade solidaria e situacBes especificas envolvendo agentes
econdmicos intermediarios. Tais regras buscam assegurar que o sistema juridico
tributdrio mantenha mecanismos de responsabilizagdo eficazes, sem gerar

inseguranca ou arbitrariedade.

A LC n° 214/2025 contempla normas de transicdo, com prazos e
procedimentos a serem observados pelos contribuintes e pelas administracfes
tributarias para a migracdo do modelo anterior para o0 novo sistema de tributacéo do
consumo. Essas normas transitdrias foram elaboradas para evitar rupturas abruptas,
minimizar riscos de litigios e permitir adaptacdo progressiva ao novo regime juridico

tributario.

A LC n° 214/2025 é fundamental para a operacionalizagdo da reforma

tributaria disposta na Emenda Constitucional n® 132/2023, propiciando nitidez
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normativa e diretrizes procedimentais necessarias a efetiva aplicacdo do IBS e da
CBS. Sua edicdo constituiu o primeiro passo para a transicdo ordenada e
juridicamente estruturada do sistema tributério brasileiro de cobranga do consumo,
abrindo caminho para legislagdo complementar subsequente, como a LC n°
227/2026, que aprofundou a governanca interfederativa, o0 contencioso
administrativo e outros temas correlatos.

NATUREZA E PROPOSITO DA LEI COMPLEMENTAR N°
227/2026

A Lei Complementar n° 227, de 13 de janeiro de 2026, foi editada no
cumprimento de comando da Constituicdo Federal, na redagdo reformada, com o
proposito de fixar normas gerais e especificas a implementagdo do imposto criado no
art. 156-A (Imposto sobre Bens e Servicgos), a par de outros aspectos correlatos da

reforma tributaria sobre o consumo.

A norma marca uma segunda etapa de regulamentacdo do novo modelo
tributario, apds a edigdo da Lei Complementar n® 214/2025, que instituiu o IBS e a
Contribuicdo Social sobre Bens e Servigos (CBS) e estabeleceu principios gerais
desses tributos. A LC 227/2026 consolida essa etapa ao tratar de aspectos que
dependiam de lei complementar para sua eficacia préatica, incluindo a governanca da
administracdo do IBS, o processo administrativo tributério, a distribuicdo do produto
da arrecadacdo, normas gerais relativas ao Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis

e Doagdo (ITCMD), entre outras disposicGes.

No plano formal, a lei tem ampla e diversificada amplitude normativa: além
do Livro I, que disciplina a gestdo do IBS, contém dispositivos que alteram diversas
leis tributarias vigentes — incluindo o Codigo Tributario Nacional, a legislagdo do
ITCMD, normas sobre contencioso administrativo e regras relacionadas a reparticdo
de receitas tributarias — revogando disposicdes que conflitam com o novo sistema

constitucional tributario.

O nucleo institucional da LC 227/2026 esta no Livro |, que institui o Comité
Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos (CGIBS) como entidade publica de carater

técnico e operacional, com sede e foro no Distrito Federal e dotado de independéncia

221



DO CONCEITO DE TRIBUTO A REFORMA TRIBUTARIA

FUNDAMENTOS JURIDICOS DA TRIBUTACAO
técnica, administrativa, orcamentaria e financeira relativamente a competéncia
compartilhada para administrar o I1BS.

Essa previsdo constitucional é operacionalizada pela lei complementar, que
atribui ao Comité funcfes essenciais de coordenacdo, dire¢do e uniformizacdo da
atuacdo das administracBes tributarias dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, observadas as respectivas competéncias.

A lei estabelece que o CGIBS definira diretrizes e coordenara a atuacéo
integrada das administracdes tributarias e procuradorias dos entes federativos, sem
subordinagdo hierarquica a qualquer 6rgdo da administracdo publica, de modo a
assegurar a execucao harmonizada das normas do IBS em todo o territorio nacional.
Essa estrutura institucional é central para a operacionalizacdo de um tributo de
competéncia compartilhada, buscando superar a fragmentacdo normativa e
administrativa que marca o sistema que se pretende substituir.

Ainda no Livro I, a LC 227/2026 disciplinou as competéncias administrativas
relativas ao IBS exercidas exclusivamente por meio do CGIBS, incluindo a edicdo
de regulamento Unico e a uniformizacdo da interpretacdo e aplicagdo da legislagdo
do imposto, bem como diretrizes para dedugdes, acréscimos e compensagdes
relacionadas ao IBS. A lei detalha ainda a forma de distribuicdo do produto da
arrecadagdo do IBS entre os entes federativos, estabelecendo critérios que

consideram a participagdo de cada uno na receita apurada em determinado periodo.

Outro eixo da lei complementar é a disciplina do processo administrativo
tributario referente ao IBS, com regras gerais sobre prazos, contagem de tempo,
procedimentos de julgamento em primeira e segunda instancia, recursos e
uniformizacdo de jurisprudéncia administrativa por meio de cdmaras superiores.
Essa parte é indispensavel para garantir seguranca juridica aos contribuintes e
coeréncia nas decisfes administrativas, uma vez que o IBS substituird gradualmente

tributos como ICMS e ISS, exigindo procedimento administrativo integrado.

A LC 227/2026 também inclui disposicGes que tratam do Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doacdo de Quaisquer Bens ou Direitos (ITCMD),
tributo de competéncia dos Estados e do Distrito Federal, estabelecendo normas

gerais relativas a sua aplicagdo, base de calculo, aliquotas progressivas e outras
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diretrizes de harmonizacdo, conforme a exigéncia constitucional de lei
complementar para regulagdo desse imposto. Embora essa parte trate de tributo
diverso do IBS, a inclusdo no mesmo diploma evidencia a funcéo integradora da lei

no ordenamento tributario nacional.

Além disso, a norma promove alteragcGes em diversas leis complementares e
ordinarias preexistentes para ajustar dispositivos conflitantes com o novo sistema

tributério, garantindo a coeréncia e a harmonizacdo do arcabouco vigente.

O propésito central da LC 227/2026 &, portanto, operacionalizar a reforma
tributaria do consumo no plano juridico, dotando-a de instrumentos institucionais,
procedimentais e de governanca que permitam a implementagdo pratica do IBS em

ambiente normativo unificado.

Ao estabelecer a estrutura do CGIBS, definir normas gerais do contencioso
administrativo, disciplinar a distribui¢do de receitas e harmonizar tributos correlatos,
a lei busca assegurar que o novo modelo tributario funcione de forma integrada e

eficaz, respeitando os comandos constitucionais que o originaram.
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