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1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou, em el %0, inc. VI, “a”, o
instituto da imunidade reciproca, por meio do gsel proibe que as pessoas politicas

instituam impostos sobre o patrimdnio, servicosrelas umas das outras.

Assim, por forca do mencionado dispositivo, ha ease em que a Unido
nao é dado exigir imposto de renda sobre os regtirsnceiros dos Estados, Distrito Federal
e Municipios; os Estados ndo tém a prerrogativeotbear o imposto sobre a propriedade de
veiculo automotor (IPVA) relativamente aos carrdgiais pertencentes a Unido e aos
Municipios; estes ultimos, por sua vez, nao devpar, intermédio do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU)pongravame fiscal aos iméveis urbanos de

dominio da Unido e dos Estados, e assim por diante.

E incontroverso, pois, que a imunidade reciprooze deuar de modo a
impedir que uma unidade federativa ocupe o pélsipasda relacdo juridica tributaria

atinente a um imposto de competéncia da outra.

Duvida, no entanto, exsurge quanto aos chamadossto®g indiretos que,
por sua peculiar fisionomia juridica, sdo destisa@l@dmitir o repasse do encargo financeiro
do tributo pelo contribuinte de direito (pessoaalewente obrigada ao recolhimento do

Imposto) a terceiros.

Com efeito, é notavel o elevado grau de divergémaiee os juristas quando
0 assunto é verificar se a imunidade reciprocxasée também aquelas hipéteses em que a
pessoa juridica de direito publico interno, mesndo isendo sujeito passivo da relacéo
tributaria, encontra-se na posicdo de contribupefato, sofrendo, em tese, os efeitos

econbmicos da repercusséao do 6nus tributério.

Portanto, o problema central enfrentado no prestratealho reside em
perquirir se a imunidade reciproca alcanca tamb&immpostos afeitos a incidéncia indireta,
notadamente os impostos sobre o consumo (IPl, I@MSS), vale dizer, se é possivel
invocar agquela norma imunitoria para afastar aawga dos mencionados tributos sobre as
operacdes que envolvam a aquisicdo ou contratagdmends e servicos consumidos pelos

entes estatais imunes durante o exercicio de sng8ds publicas.

Para a formacédo de uma base seméantica coerenégj@aaad a investigacao
aprofundada do problema proposto, faz-se necessatis, esmiucar o significado normativo
1



de categorias conceituais imprescindiveis pareamexda matéria, tais como as limitacées ao

poder de tributar, competéncia e imunidade trilatar

Adiante, tratar-se-4 de examinar a origem e evolugad instituto da
imunidade mutua na jurisprudéncia da Suprema Gioge Estados Unidos, bem como no
constitucionalismo patrio, consideradas as sucasspartas magnas editadas ao longo da
histéria politica brasileira.

Depois, far-se-4 uma abordagem da estrutura namnata imunidade
reciproca, tal como se acha encartada na Conatturgderal de 1988, bem como dos
fundamentos axiolégicos (inspirados por princigiosstitucionais) que moldam o sentido e

delimitam a finalidade do preceito imunitorio.

A delicada questéao do alcance da imunidade re@pros impostos sobre o
consumo restaria incompleta sem o estudo do fendrdanrepercussao tributaria, o qual
compreende desde a abordagem da classica distent@ impostos diretos e indiretos
(contribuinte de direito e contribuinte de fatdg a exame de conceitos chave para a correta
compreensao do problema, como o de repercussadéremane juridica, substituicdo legal

tributaria, imposicao fiscal direta e indiretaibutacdo sobre o consumo.

Por fim, cuidar-se-4 de examinar, no ambito juddpncial, a forma como
o Supremo Tribunal Federal, até inicio da décadéddé&atava o problema em relevo, e como
passou a adotar entendimento diametralmente opgstosubsiste até os dias atuais. No
ambito doutrinario, serdo examinados 0s posicionémsesustentados por autores de grande
renome na seara do Direito Tributario, traduzidos @uas correntes doutrinarias que

defendem solugfes antagbnicas a matéria.

Deseja-se, assim, colaborar para o fomento dasis$i8es acerca de um
tema dotado de extrema importancia e complexid#ite somente em face das reverberacdes
que ocasiona na ordem juridica, mas também no catapBconomia e da Ciéncia das
Financgas, e que suscitou e ainda suscita tantasgéivcias jurisprudenciais e doutrinarias,
levando Regina Helena COSTA a afirmar que a polérféca maior ja enfrentada pelo

Excelso Pretério®.

' COSTA, Regina Helenamunidades tributérias [...]. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 239.



2. LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

2.1 Significado de limitagéo

A ideia de limitacdo ao poder tribut4ricencontra-se umbilicalmente
relacionada ao conceito de Estado de Direito, ¢, gaavisdo de REALE, coroou um longo e

lento processo de evolucéo histérico-politica dadmidade.

O saudoso mestre leciona, em apertada sintese, gumado do Estado de
Direito pressupde a subordinagcdo das atividadesnti estatal as normas juridicas que ele
mesmo declara, de modo que toda e qualquer irdadir do poder publico nos mais
variados setores do comportamento humano deveagstita aos lindes estabelecidos pelos

preceitos emanados do Direfto.

Sob essa oOtica, as limitagbes ao poder de trilldaem ser vistas como
espécie do género limitagdes ao poder publico, @dida em que tém por objetivo conter o
arbitrio do Estado no que concerne a uma parcelecéga de suas atividades: a que diz

respeito a instituicdo, arrecadacéao e fiscalizaghotaria.

Humberto AVILA, autor de estudo sistemético acedes limitacbes ao
poder tributario, chama a atencdo para trés impkmdacaracteristicas das normas que

estabelecem, em uma visdo ampla, restricbes ao psidtal.

Primeiramente, AVILA afirma que as limitagdes, aesmo tempo em que

impbem balizas as potestades do Estado, neces&itanseu proprio reconhecimento e

> A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 1%gafo Unico, reza que “Todo o poder emana do povo,
gue o exerce por meio de representantes eleitdsetamente, nos termos desta Constituicao”.
Tem-se, pois, que o poder de tributar provém diretde do povo (ou nagao), o qual, dada a sua an®rfi
auséncia de organizacao, se incumbe de transfag-Bstado, entidade juridicamente estruturadaymeio
do pacto constitucional, a fim de servir como unstento para a realizagao do bem comum.
Grande parte da doutrina se esfor¢ca em explicadergributario por meio da ideia de soberania stado,
por forca da qual este submete todas as pessaasas de seu territério, ai incluida a potestadexifgir
tributos (ver, nesse sentido, Ruy Barbosa NOGUEIRA:so de direito tributario. 14. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1995, p. 117; Regina Helena COSIMunidades tributarias [...]. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 54; e Luiz Emygdio F. da ROSA JUNIOQRanual de direito tributario . Rio de Janeiro: Renovar,
2009, p. 176-177).
No entanto, qualquer tentativa de justificag&o ddep de tributar assente unicamente na ideia dagagio
do individuo frente ao poder de império estatal séaevela capaz de explicar a natureza ideolddpca
tributo (ver, por todos, PRIETO, Luis Maria Cazo#&poder tributario en el estado contemporaneoun
estudio. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales81, . 123-134).
Estamos, nesse ponto, com Ricardo Lobo TORRESgntende o tributo como produto da autolimitacao
das liberdades individuais, uma vez que “a prds&rdade institui o tributo”, donde se conclui qupoder
tributario “radica no proéprio art. 5°, da CF, oyasao direito de propriedade” (TORRES, Ricardo &.ob
Curso de direito financeiro e tributario. 16. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 63-64).
REALE, Miguel.Teoria do direito e do estadoSao Paulo: Saraiva, 1984, p. 348.
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internalizacdo para serem realizada€®m outros termos, para surtirem seus efeitos e
alcancarem as finalidades para as quais se destamtimitacbes devem ser inseridas na
ordem juridica por meio de procedimentos levadeat® pelo Estado, o qual, a seu turno,

sofrera as restricbes oriundas de seus propriss ato

Em seguida, aquele autor afirma, com bastante ipacs@, que as
limitagbes servem como instrumentos de oposicapaater estatal, mas, paradoxalmente,
acabam por gera-lo, uma vez que consubstanciarmnmsihtos de participacdo dos individuos

na vida pablica.

Para elucidar a questdo, cita-se o exemplo doiprindo federalismo. Este
€, inegavelmente, uma norma de resisténcia ao pxtigial — em uma visdo abrangente — e
ao poder de tributar — em termos mais especificog medida em que a Unido ndo pode se
imiscuir na esfera de autonomia politica, finarecar administrativa dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, usurpando as competéncias lpee foram outorgadas pela
Constituicdo, nem tampouco deles exigir impostdsras. No entanto, é também uma norma
de criacdo de poder estatal, pois, ao permitir statdralizacdo do poder e a consequente
coexisténcia de ordens juridicas parciais, o fddemra contribui decisivamente para o
aumento do nivel de participacdo politica dos iitigs, pois “faz crescer a representacao
legislativa do cidaddo, o qual passa a interfaifarmacdo de ordens juridicas que tém base

territorial menor™

Por ultimo, AVILA assinala que as normas que instit limitagdes s&o
também limitadas por outras normas do ordenanfeBtm caso da legalidade formal, que
exige do Estado a edigéo de lei para que posstinstu cobrar tributos dos particulares (art.
150, inc. I, CF). No entanto, essa norma limitadbmaitigada pela regra constitucional que
faculta ao Poder Executivo alterar as aliquotagadi®s impostos mediante decreto (art. 153,
81°, CF).

Tudo o quanto exposto revela que o poder de trpasaim como as demais
espécies de poder estatal, ndo é absoluto, e ngenspo exercido de maneira ilimitada. Deve,

antes, submeter-se a um conjunto de normas carstitis e infraconstitucionais que

* AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 72.

5 :
Op. cit., p. 72.

® DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEBIRAliomar. Direito tributério brasileiro . 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 124.

7 Op. cit., p. 72.



demarca, estrema, fixa fronteiras ou limites acepauipositivo® definindo o campo material
passivel de sofrer a incidéncia dos tributos (o pode ser tributado) e o procedimento
mediante o qual deve se desenvolver a atividadwitémte (como e quando pode ser
tributado).

2.2 Espécies de limitagcbes

As limitacbes ao poder de tributar podem ser cgtalas em diversas

espécies, a depender do critério adotado pardassificacao.

Segundo AVILA] se for considerada a forma de exteriorizagdo no
ordenamento juridico, as limitacées podem ser ifilcedas em explicitas ou implicitas.

As limitacBes explicitas representam aquelas egpmesnte prescritas na
ordem juridica, sendo cognosciveis imediatamenpartir de disposicdes normativas que

contém sua construcao textual de significido.

As limitagBes implicitas, por sua vez, ndo se aclalocadas de forma
expressa no ordenamento juridico. Sdo produto wapietacdo sistémica de um ou mais
dispositivos, como, v.g., € 0 caso do principiosdguranca juridica, o qual constitui uma
implicac&o légica do sobreprincipio do Estado deifd'* (art. 1°,caput CF).

Parte da doutrina defende que a imunidade recipzonatitui limitacdo
implicita, visto que, ainda que ndo fosse previgtaordenamento péatrio (como € o caso do
Direito Estadunidense, em que o referido institufouto de construcéo jurisprudencial) seria

decorréncia l6gica dos principios do federalisnda @utonomia municipaf.

No que concerne a natureza da prescricao juridgfimitacbes podem ser
positivas (aquelas que estatuem o dever/poderidd@gstado, normalmente traduzidas por

comandos de fazer), negativas (aquelas que fixadever de abstencdo do ente estatal,

® AMARO, Luciano.Direito tributario brasileiro . 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 107.

° AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 74.

1% Advirta-se, desde logo, que o sentido e alcancdimiacdes explicitas ndo se encerram no textoneio do
qual sdo exteriorizadas, uma vez que a interpretaigd norma juridica ndo deve se ater a parametros
exclusivamente linguisticos (exegese gramaticalpofma, como parte integrante de um sistema, deve s
examinada levando-se em conta 0s nexos de senftidms com outras normas do ordenamento, sendo
impossivel considerd-la de maneira “insulada, indializada, fora, portanto, do contexto das leidas
conexdes légicas do sistema” (BONAVIDES, PaWlawrso de direito constitucional 20. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 445).

" Op. cit., p. 309.

2 “Indiferente, portanto, para essa espécie de inaslgidque sua previsdo seja suprimida do textoitarisnal
(...). Trata-se, como visto, de imunidade implIlc{aOSTA, Regina Helendmunidades tributarias [...]. 2.
ed., Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 138).
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geralmente expressas mediante comandos de nao idaeé, proibicdesf ou neutras (que
estabelecem o dever de composicao, vale dizeremxggie o Estado atue de forma imparcial

ou isenta)*

No particular, afigura-se valiosa a critica feita BVILA no sentido de que
as limitagGes ao poder impositivo sdo, muitas vep@sadas em seu sentido prioritariamente
negativo™ desconsiderando-se a existéncia de imperativdgvessou neutros que também

delimitam a atuacéo do Estado na seara fiscal.

Tal concepcdo distorcida da matéria deve-se, salweta uma analise
estritamente topolégica dos limites ao poder inmtpasi como se estes estivessem
exaustivamente arrolados na Constituicdo em sudatitulada “Das Limitagcdes ao Poder
de Tributar”, desconsiderando-se que existem lgo#a ao poder de tributar contidas em
outras partes da Carta Magna e em outros diplon@snativos, tais como leis

complementares, leis ordinarias, decretos, resetiddé Senado, convénios, Etc.
Quanto a essa questdo, AMARO leciona que:

(...) os limites do poder de tributar definidos gpelonstituicdo ndo se
esgotam nos enunciados ali contidos. Varias imuaeslatributarias

encontram-se dispostas fora da se¢éo das “Limiad@éoder de Tributar”.

Requisitos formais ou materiais, limites quantitadi caracteristicas
especificas deste ou daquele tributo permeiam ¢odapitulo do Sistema
Tributario Nacional, sendo ainda pingaveis aquathuem normas esparsas
de outros capitulos da Constituicdo, como o dogitdg e garantias
individuais, da seguridade social e da ordem ec@am

Destarte, além daquelas limitacbes ao poder tmieitéradicionalmente

vistas como negativas (arts. 150 e 151 da'€Bmbém sdo dignas da devida atencéo as

“ BOBBIO, NorbertoTeoria da norma juridica. 3. ed. Sao Paulo: Edipro, 2005, p. 109.

* AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 73. Consitzsa
todavia, que as limitagBes neutras sdo uma modaligaculiar de limitagdes positivas, uma vez qukerar
ao Estado que atue com imparcialidade nada mae gue Ihe impor uma obrigacdo de agir, ou seja, que
adote comportamento neutro e isento de tendénaipseadlisposicdes.

 Op. cit., p. 22.

'® Diversamente do que afirmam certos autores, nadsede que o exercicio do poder tributario encos&a
disciplinado inteiramente pela Constituicao (vd.FBRETO, Aires F.; BARRETO, Paulo Ayrdsaunidades
tributarias : limitagdes constitucionais ao poder de tributared. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 143,
normas que estabelecem balizas ao poder fiscatm@iesumem aquelas arroladas na Constitui¢cdo, goden
ser encontradas também em outros tipos de noraiasgcdmo leis complementares, resolugbes do Senado,
convénios, leis ordinarias, decretos, etc. No palgr, AMARO enfatiza que “os limites da compet@nci
tributaria ndo se resumem aos que estdo definidotexto constitucional” (AMARO, LucianoDireito
tributéario brasileiro . 15. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 106).

Y Op. cit., p. 106.

¥ Algumas das limitacbes negativas do art. 150 e d&XCF podem assumir uma indole positiva, como a
anterioridade (art. 150, inc. lll, “b”, CF), quedmser visualizada como a ordem de cobrar o tribotoente
no exercicio seguinte ao de publicacdo da lei tthitha instituidora ou majoradora, ou mesmo a nogua

6



normas que trazem em seu bojo limitagcdes sob umaof@ositiva, tais como dignidade da
pessoa humana, erradicacdo da pobreza e reducatesigsialdades regionais, direito de
propriedade, liberdade de exercicio da atividade&wmica, capacidade contributiva, etc., ou

em uma dimens&o neutra, a saber, o devido protegmice a universalidade da jurisdicdo.

Por fim, ndo menos importante distingdo é aquetasgpara as restricdes ao

poder de tributar em limites materiais e formais.

BOBBIO ensina, com bastante lucidez, que a normédi materialmente

outra quando regula o contetido que esta estazadara emanaf.

Transpondo tal definicdo para o &mbito do Direitddtério, as limitagbes
ao poder impositivo sdo materiais quando dispdegncacdo contelddo da restricdo, ou seja,
determinam o que pode (dimensao positiva) e 0 §oeppode (dimensao negativa) ser objeto
de exacdd (p. ex.: principios da legalidade mateffavedacdo ao confisco, liberdade de

trafego, e normas de competéncia).

De outra vertente, a norma limita formalmente outegamedida em que

regula a forma ou modo por meio do qual a Gltimaeder emanada.

Assim, por exemplo, os principios da legalidadentdr irretroatividade,
anterioridade e transparéncia (art. 150, incdl & B5°, CF) sao limites tipicamente formais,
pois dizem respeito ao procedimento mediante o g@idtado podera validamente instituir e
arrecadar tributos.

prevé o repudio ao confisco (art. 150, inc. 1V, C§®ndo possivel concebé-la como a obrigacéo do Eis
por a salvo da tributagdo uma minima porgdo deerglndispensavel para a subsisténcia e existéigria
do contribuinte.

¥ AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 22-23 e 72-73

2 BOBBIO, NorbertoTeoria do ordenamento juridicg 10. ed., Brasilia: UnB, 1999, p. 54.

! AVILA (op. cit., p. 76-77) ainda subdivide as limifies materiais em: 1) normas que predeterminaljetoo
de uma competéncia (p. ex. regras de competéng)ajpormas que reservam competéncia, ou seja,
determinam que certa matéria s6 possa ser regpladaim ato normativo especifico; e 3) normas que
estabelecem limites substanciais positivos ou negatBo exercicio da competéncia (p. ex. digniddde
pessoa humana, propriedade e liberdade econdmiceipios da igualdade e capacidade contributiva).

20 principio da legalidade material exige que todeselementos essenciais da relagéo juridico-triauta
(hip6tese de incidéncia, sujeitos ativo e passaltmuota, base de célculo) estejam especificadokeina
AVILA prefere falar em principio da determinabiliba fatica, segundo o qual “o contetdo da relagéo
obrigacional tributaria deva ser determinavel @elalise de uma lei formal, geral e abstrata, cigéatbse de
incidéncia deve concretizar as determinacdes ¢oosthais de competéncia e 0s principios constinas
conexos (incluidos os direitos fundamentais)” @p, p. 318).

» BOBBIO, NorbertoTeoria do ordenamento juridica 10. ed. Brasilia: UnB, 1999, p. 54.



2.3 Limitacdes como postulados, principios e regras

Quanto ao critério da espécie normativa, AVILA aane que as limitacbes

ao poder tributario podem ser instituidas por ndeipostulados, principios ou regras.

Os postulados sdo normas de 2° grau (ou metangrneas)quais,
diversamente dos principios e regras, que corrglgmora normas de 1° grau situadas “no
plano do objeto da aplicaca8"destinam-se a orientar e estruturar a aplicacésaddiltimas,

estabelecendo diretrizes metddicas para a sug&mzgalno caso concreto.

E o que se da quanto ao postulado da proporci@ujdjue ndo se situa no
ambito das normas objeto de aplicagdo, mas forpgt&ios para a correta aplicacdo de
outras normas, circunscritos ao exame de adequyagd@eio escolhido pela norma deve ser
eficaz para o alcance da finalidade), necessideel#i¢acdo acerca da existéncia de meios
alternativos menos gravosos aos direitos fundanseatevolvidos) e proporcionalidade em
sentido estrito (cotejo entre a importancia daizagho do fim estabelecido e a intensidade da
restricdo aos direitos fundament&f).

Interessante hipdtese de como a proporcionalidade palizar a aplicacéo
de normas tributarias € vista no julgamento do REAN3.782/SQoelo Supremo Tribunal
Federal, em que se declarou a inconstitucionalidizddispositivo do regulamento do ICMS
catarinense que vedava a utilizagdo de notasdigtaibloco por parte de empresas devedoras
do referido imposto estadu&l.Na ocasido, restou assentado que a restricagidafliaos
contribuintes em débito (obrigatoriedade de requeerexpedicdo, negdcio a negocio, de nota
fiscal avulsa) causaria gravames excessivos aibodite livre exercicio do trabalho, oficio ou
profissdo, existindo meios alternativos menos @topara o alcance da finalidade

perseguida, qual seja, a de assegurar o adimplerderitibuto.
No tocante aos principios, AVILA assim os define:

(...) normas imediatamente finalisticas, primariaf@eprospectivas e com

pretensdo de complementaridade e de parcialidada, quja aplicacdo se

demanda uma avaliacdo da correlacdo entre o estadooisas a ser

promovido e os efeitos decorrentes da conduta &aacho necessaria a sua
promocad”’

* AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 41.
* Op. cit., p. 414-423.
% Op. cit., p. 422.
7 AVILA, Humberto. Teoria dos principios da definicdo & aplicacéo dos principios juridi@sd. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 78-79.
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Os principios fixam uma meta a ser alcangada. Blaigue isso, instituem
um estado ideal de coisas que deve ser concretmadmnte a ado¢cédo de condutas reputadas
cOomo necessarias a sua realizacdo. Tais condutessittem necessidades praticas cujos

efeitos destinam-se & promocéo gradual do fim aldoéf

Assim, pois, o principio da irretroatividade triéitid estabelece o dever de
buscar um ideal de previsibilidade, estabilidadgnoscibilidade, confiabilidade e lealdade,

no que concerne aos tributos que os entes polit&mnstituir ou aumentar.

N&o sdo os principios, portanto, meros enunciagogatbres. Sa0 normas
que fixam deveres, obrigando a selecdo dos medispensaveis a efetivacdo de um fim

estabelecido.

Disso deflui que os principios “implicam comportaros, ainda que por
via indireta e regressivd’. O grau de indeterminacdo de tal espécie normatside
justamente na tarefa de aferir o contetdo do cot@mmento a ser adotado, isto €, em ponderar

sobre aquilo o que é, ou ndo, necessario paranadaa finalidade.
Para as regras, de outra vertente, é apresensadpiate definicao:

(...) s@o normas imediatamente descritivas, pramagnte retrospectivas e
com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, qug@aaplicacdo se exige

a avaliacdo de correspondéncia, sempre centrafiaalidade que lhes da

suporte ou nos principios que lhes sédo axiologiodengobrejacentes, entre a
constgrlugéo conceitual da descricdo normativa enategao conceitual dos

fatos:

As regras, diversamente dos principios, carreganseumbojo a descricdo
da conduta a ser observada. Em outras palavrasjefiaem previamente o meio cuja adogéo

produzira efeitos que contribuirdo para a efetivad@ fim pretendidd?

Voltando ao exemplo da norma da irretroatividadepgeto concluir que
ela possui uma duplice dimensdo normativa, poiématio acima mencionado carater
principiolégico que ostenta, acha-se plasmada mst@oicdo sob o formato de regra, eis que
descreve um comportamento negativo a ser obsepalds unidades federativas no exercicio

de sua respectiva competéncia tributaria (proibtgaobrar tributos que se refiram a fatos

*® AVILA, Humberto. Teoria dos principios da definicdo & aplicagéo dos principios juridi®@sd. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 80.

» AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 157.

30 .
Op. cit., p. 80.

' Op. cit., p. 78.

2 Op. cit., p. 101.



geradores pretéritos ao inicio da vigéncia daudei @s criou ou aumentou — art. 150, inc. Il
“a’, CF).

Outra caracteristica importante das regras referaes fato de que preé-
excluem a livre ponderacéo de razdes acerca delmmtdo comportamento a ser adotado,
uma vez que este ja se acha previamente espeoifigadorma. Com efeito, elas representam
uma “solucdo provisoria para determinado conflito idteresses ja detectado pelo Poder

Legislativo” >3

Para a melhor compreensédo do assunto, pense-semjueea liberdade de
expressao (art. 59, incs. IV e IX, CF) e as norquasdotam as pessoas politicas de poder para
instituir e exigir impostos sobre determinadas megé(arts. 153, 155 e 156, CF), existe uma
inexoravel oposicao de interesses, representadandado, pela vontade do Fisco em tributar
as atividades econbmicas e bens jungidos a prodatdectual, artistica, cientifica e de
comunicacao e, de outro, pelo individuo que alreggxcer seu direito de livre manifestacao
das ideias e/ou 0 acesso a informacéo da formasererosa possivel.

O constituinte, entdo, optando por eleger uma &olyyeliminar para tal
controvérsia, com o fito de conferir maior efetadii® aqueles direitos fundamentais, instituiu
regra que descreve um comportamento negativo absmrvado pelo Estado, qual seja, a
vedacado a que se tributem os livros, jornais edgmos, bem como o papel destinado a sua
impressao. Assim, ndo se deixa margem para quslddgr e o intérprete, quando
defrontados com conflitos dessa natureza, escothaomduta a ser adotada: ela ja foi objeto

de prévia decisdo constituinte.

Tem-se, entdo, em sintese, que 0s principios fixamestado ideal de
coisas, para cujo alcance se exige a selecao detesmecessarias a sua realizagdo, enquanto
as regras descrevem condutas para o alcance tidddea que se destinam; os principios
demandam o exame de correlacdo entre os efeitoerthuta adotada e a realizacdo do fim
estabelecido, ao passo que as regras impdem aeadélicorrespondéncia entre os fatos e a
hipétese normativa; e, por ultimo, os principiosqu@m pretensdo de complementaridade, ja

que servem de razfes adicionais a serem conjugasasoutras para a resolucdo de um

* AVILA, Humberto. Teoria dos principios da definicio & aplicacéo dos principios juridi@sd. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 102-103.
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problema, sendo que as regras tém pretensdo ddibiletade “pois visam a proporcionar

uma solucao proviséria para um problema conheaidantecipavel®*

E imperioso, ainda, consignar que os principiosdsfiados de forte carga
de eficacia axiolégica sobre outras normas do @memto, principalmente com relacdo as

regras, na medida em que atuam sobre estas, diefiliias seu sentido e vafbr.

A nota central da eficacia dos principios residatgmto, em sua fungéo
interpretativa, dado que “servem para interpretarmas construidas a partir de textos

normativos expressos, restringindo ou ampliande sentidos®®

Dessa forma, as imunidades listadas no art. 150, Mh da CF, somente
podem ter seu conteddo normativo adequadamentadieBe forem interpretadas de acordo

com os principios e direitos fundamentais que ttf&ssuporte valorativo.

Assim, ndo ha como se interpretar a imunidade @loplos sem se levar em
conta a liberdade de crenca e de livre exercicsoatigidades religiosas, do mesmo modo em
gue nao se afigura possivel apreender o sentidmualdidade das entidades filantrépicas a

parte dos principios da igualdade material e dagidpde contributiva’

Ja as regras tém a sua eficacia centrada na fulef@itoria que exercem,
uma vez que visam a especificar o meio escolhid® @ancretizar as finalidades eleitas pelos
principios®

Cita-se, como exemplo, a regra inscrita no art, 83, inc. I, da CF, que
prevé a progressividade do imposto sobre a pragteeterritorial rural a fim de desestimular
a manutencao de propriedades agricolas improdutvaseio escolhido (progressividade das
aliquotas do ITR) tem o objetivo de especificaramtuacées mais concretas (tributacdo de
imoveis rurais improdutivos) a abrangéncia do ppiocda fungéo social da propriedade (art.
59, inc. XXIIl, CF).

* Op. cit., p. 83-84.

* AVILA, Humberto. Teoria dos principios da definicdo & aplicagéo dos principios juridi®@sd. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 97.

** Op. cit., p. 98.

*’ DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEEIRAliomar. Direito tributério brasileiro . 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 115.

* Op. cit., p. 103.
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3. COMPETENCIA TRIBUTARIA

3.1 Definicao

Uma vez estabelecida a questdo de que a prerragashatal de criar e
exigir tributos € um poder juridicamente delimitadado que seu exercicio sofre restricbes
advindas de varias espécies normativas existeot@sdenamento (postulados, principios e
regras), cumpre, agora, esclarecer de que man€omstituicdo de 1988 outorgou parcelas

desse poder as entidades componentes da Fedegagéo,sejam, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

De inicio, faz-se necessario ressaltar que a c@ngettributaria € conceito
bastante amplo, que néo coincide necessariamemi® qgader de legislar na seara tributaria.
Conforme adverte CARVALHO:

A competéncia tributéria, em sintese, € umas daselpa entre as
prerrogativas legiferantes de que sdo portadoragpessoas politicas,
consubstanciada na possibilidade de legislar pappoducdo de normas
juridicas sobre tributos. Mas essa é apenas uma asitvarias proporcoes
semanticas com que a expressao se manifestajcpustib o asserto de
Becker segundo o qual o jurista € o semanticondmdigem do direito. Nao
podemos deixar de considerar que tém, igualmeabapeténcia tributaria o
Presidente da Republica, ao expedir um decret@$Bhou seu ministro ao
editar a correspondente instru¢cdo ministerial; gisteado e o tribunal que
vao julgara causa; o agente de administracao regeato de lavrar o ato de
lancamento, bem como o0s 0rgdos que irdo particigear discussdo
administrativa instaurada com a peca impugnatégagle sujeito de direito
privado habilitado a receber o pagamento de tri(lilancos, por exemplo);
ou mesmo o particular que, por forca de lei, estéstido na condi¢cdo de
praticar a sequéncia procedimental que culminamaaz@roducdo da norma
juridica tributaria, individual e concreta (casos I, ICMS, ISS etc.).
Todos eles operam revestidos de competéncia triautd que mostra a
muItipéiS():idade de tracos significativos que a ld@oigest4 pronta para
exibir.

No entanto, faz-se suficiente, para o atendimenteetddologia adotada no
presente trabalho, a adocao do significado usuakgeessdo, que corresponde a aptidao de

gue se revestem as pessoas politicas para, pordme@spectivo Poder Legislativo, expedir
normas tributérias, ou, na diccdo de CARRAZA, duBdade de criarin abstracto tributos,

* CARVALHO, Paulo de BarroCurso de direito tributério . 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 236.
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por meio da descricdo em lei de todos os elema#ssnciais da relacdo juridico-tributéria,
em especial o fato gerador, sujeitos ativo e pasbise de calculo e aliquofis.

3.2 Delimitacdo material da competéncia: regras ailbutivas e denegatorias do

poder de tributar

A Constituicdo, em seu capitulo “Do Sistema Tribot&lacional”, dedicou

grande atencéo a questéao referente a outorga daet&msia tributaria.

Especificamente quanto aos impostos - tributosidestados** preocupou-
se 0 constituinte em demarcar os pressupostosodati@ra o exercicio da respectiva
competéncia, precisando os contornos do campo ialgiessivel de sofrer a incidéncia dessa

modalidade de gravame fiscal.

Com efeito, o zelo constitucional que repousa sabfigura dos impostos
revela-se pelo fato de que estes sao discriminpdosiome e atribuidos, em principio, de
forma privativa as pessoas politi¢dscomo demonstram os extensos arts. 153 e 154
(impostos da Unido), 155 (impostos dos Estados striidi Federal) e 156 (impostos dos

Municipios).

Por meio de tais dispositivos, cuidou a Carta Magmdipificar situacdes
materiais que sdo partilhadas entre as diversatdes federadds.A titulo de exemplo, a

Unido € a pessoa competente para tributar a rermfaventos de qualquer natureza; aos

“ CARRAZA, Roque AntdnioCurso de direito constitucional tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 449.

* “Definem-se os tributos vinculados como aquele® @agpecto material da hipétese de incidéncia densis
numa atuacgéo estatal”, ao passo que os tributogndaados sdo aqueles cuja hip6tese de incidéncia
prescinde de qualquer atuacdo estatal relativamaoteontribuinte (ATALIBA, GeraldoHipotese de
incidéncia tributaria . 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 146).

* NAVARRO COELHO, Sacha CalmorCurso de direito tributario brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 67. E importante, no entantdstrag a posi¢do de Paulo de Barros CARVALHO, para
guem impostos privativos somente seriam os da Uijgque os impostos dos Estados, DF e Municipios
podem, excepcionalmente, em estados de beliger&®miananejados pelo legislador federal, conforrhe a
154, inc. Il, da Constituicdo. (CARVALHO, Paulo Barros.Curso de direito tributario . 20. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2008, p. 238-239).

* Nesse sentido, AMARO explica que, enquanto nos #gsoo critério de partilha de competéncia baseiaas
tipificacdo de situacdes materiais, nas taxas &ibaicdes de melhoria o critério fundamenta-serestacao
estatal que da lastro ao tributo, vale dizer, épmiante para criar e exigir certa taxa aquele poliico que
prestou 0 servigco ou executou o ato de policiararibuicdo de melhoria, quem realizou a obra pablNo
que toca aos empréstimos compulsérios e contribsigspeciais, nenhum dos dois critérios anterisees
aplica: quanto aos primeiros, a Constituicdo oworgs exclusivamente a Unido, atrelando a suduitstd a
ocorréncia de certos motivos, reveladores de urgérelevancia ou grande impacto no cenario natidia
caso das contribuic@es, atribuiu-as a esfera dgpetémcia da Unido, excetuadas as contribuicdescpataio
do regime previdenciario dos servidores dos Estddbse Municipios, que podem ser criadas e exigas
estes. (AMARO, Luciandireito tributario brasileiro . 15. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 96-98).
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Estados é atribuida a prerrogativa de gravar aripagule de veiculos automotores, ao passo
gue as municipalidades é dado onerar a propriedegitial e territorial urbana, e assim

sucessivamente.

Contudo, necessario advertir que seria um grandé/&mp pensar que a
competéncia tributéria dos impostos é definidalwestieamente pelos acima citados arts. 153 a

156 da CF/88, que fixam as situacfes materiaisptadse de incidéncia daquelas exacoes.

Para comprovar o acerto de tal afirmacéo, lancer&e de um singelo

esforco de raciocinio hipotético.

Se fosse perguntado a um leigo qual seria a akmaizgéa competéncia que
possui o Distrito Federal para cobrar o impostaesalpropriedade predial e territorial urbana
(IPTU), € possivel conceber que a resposta seyaegjuivalente a “tributar todos os imodveis
urbanos situados no DF.Todavia, essa seria uma visdo bastante limitadaataria, uma
vez que ndo se levaram em consideracdo outrossitispe constitucionais que também
repercutem diretamente na definicdo do objeto dapeténcia do DF quanto ao citado
imposto, como, por exemplo, a imunidade reciprqoa, exclui os imdveis pertencentes aos
entes publicos; a norma imunizante que pde a sklwoencionado gravame fiscal os templos
de qualquer culto, ou, ainda, a regra exoneratpréando permite a tributacdo de patriménio
dos partidos politicos, sindicatos e instituicdeseducagédo e de assisténcia social sem fins

lucrativos.

Dessa forma, a resposta mais adequada para a ¢é@aaigeial seria aquela
que se aproximasse da seguinte assertiva: o DFEaempeténcia para fazer incidir o IPTU
sobre os imoveis situados dentro de seu perimgbena, excetuados os seus iméveis e os de
dominio da Unido, Estados e Municipios, os tempdigiosos, bem como as propriedades
imobiliadrias dos partidos politicos, entidades &iad, educacionais e assistenciais sem fins

lucrativos.

A concluséo a que se chega com tal ilustragcdoetqud a configuragcéo da
competéncia tributaria é construida a partir dajugatdo de duas espécies de normas:
aquelas que atribuem o poder de tributar (limitagdateriais positivas) e as que denegam o

poder de tributar (limitacbes materiais negativas):

Se tomamos a palavra competéncia no sentido der podetario ja

delimitado (como pretende Paulo de Barros Carvaléony@o a norma de
competéncia é um conjunto que resulta da seguinttagdo: norma de
atribuicdo de poder — norma denegatéria de podeunfdade). O que é
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preciso registrar é que as imunidades somente radgentido e fungao,
uma vez relacionadas com as normas atributivaoderpcuja abrangéncia
elas reduzerit’

Na mesma linha de posicionamento, AVILA expde que:

A competéncia tributéria, no entanto, é resultaalamlise conjunta de duas
espécies de normas juridicas: de um lado, das saju®atribuem poder ao
Estado para instituir tributos por meio da espe&ifio dos fatos e situacdes
gue se tornam suscetiveis de tributagdo (norma®mpeténcia); de outro,
das normas que subtraem poder do Estado sobremdetdps fatos e
situacBes que se tornam insuscetiveis de tributégd@onas limitativas da
competéncia) A parcela de poder do Estado par&ingtibutos € resultado
do poder que se lhe atribui menos o poder que thbaido, nos termos da
Constituicad®
Tanto as normas atributivas quanto as denegatideigeder tributario sao,
sob a Otica da espécie normativa que as veicutdageiras regras, pois contém a descricao
da conduta (comissiva ou omissiva) a ser adotaldaRueler Legislativo, dizendo respeito ao

contetido normativo que o mesmo podera, ou na@rédlit

Quanto a essa questdo, importa esclarecer que stitaorie optou
abertamente por outorgar o poder impositivo atralesegras, o que certamente contribui
para acentuar a rigidez do modelo de reparticAocatapeténcia tributaria no Brasil.
Conforme lembra AVILA, as regras “preexcluem adiyonderacdo principioldgica e exigem
a demonstracdo de que o ente estatal se mantewxenticio de sua competéncia, no seu

ambito material™’

As regras atributivas (ou positivas) de competén@éerem-se aos
dispositivos constitucionais que autorizam as pEsgmliticas a adotar comportamentos
comissivos conducentes a tributacdo de certasgésamateriais, especificadas, ou nédo, na

Constituicao.

Assim, os arts. 153 a 156 da Carta Magna conferederpaos entes
federativos para a instituicdo de impostos sobratos especificos ali prefigurados. Os incs.
Il e lll do art. 145, por sua vez, consentem em geeexijam dos particulares taxas e
contribuicdes de melhoria, desde que respeitadsisuagdes materiais genéricas ali descritas.

A norma que atribui a Unido a prerrogativa de iostios empréstimos compulsorios

* DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEBEIRAliomar. Direito tributario brasileiro . 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 118.
* AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 217.
*® Op. cit., p. 218.
¥ Op. cit., p. 72.
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encontra-se localizada no art. 148, mas impbe ar&@uwa de algum dos motivos

autorizadores nela explicitados. No que se referecantribuicbes especiais (sociais, de
intervencdo no dominio econémico e corporatifas),permissdo constitucional para a sua
criacdo e cobranca promana do art. bépute 8§1°, sendo certo que, quanto as contribuigdes
sociais, “o art. 195 arrola, exemplificativamentes situagcfes materiais que as podem

»49

comportar”,” uma vez que o 84° do referido artigo admite gl arie outras fontes para

subsidiar a Seguridade Social.

Curioso notar que mesmo as regras positivas de et@mpa podem,
paradoxalmente, traduzir limites negativos ao padeutante. Basta imaginar, por exemplo,
que, ao tornar a Unido competente para instituingosto sobre a renda, a Constituicdo esta
implicitamente recusando idéntica competéncia atades, DF e Municipios, proibindo-os

de criar e exigir o mencionado tributb.

As regras denegatodrias (ou negativas) de compatfmmi sua vez, referem-
se aos dispositivos constitucionais que obrigameasoas politicas a adotar comportamentos
omissivos, 0s quais desautorizam a tributacdo ivataente a certas pessoas, bens ou

situacOes descritos na Constituicao.

Conforme se vera melhor adiante, as regras demagatorrespondem as
imunidades tributérias, as quais tém como escopdwgdo parcial do ambito de abrangéncia
das normas atributivas.

Deseja-se, desse modo, enfatizar que as normasndpeténcia ndo se

exaurem nos dispositivos que afirmam o poder inposidas pessoas politicas,

*® Quanto as contribuicdes especiais, a Constituigiulou a validez de exercicio da respectiva coémmsa a
destinacdo do produto de sua arrecadacao (teonaldiacéo finalistica), de modo que elas possuem u
carater de referibilidade, o que significa que queEma tais tributos deve receber os beneficiomddsida
atuacdo estatal. Por isso é que a contribuicdo gpdPeevidéncia Social, quando paga por pessoadayid
assume feicdo tipica de imposto, pois em tal hgdeempresa nao recebe qualquer contraprestaedal es
(NAVARRO COELHO, Sacha CalmorCurso de direito tributario brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 74-75).

* AMARO, Luciano.Direito tributario brasileiro . 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 98.

*® Nesse sentido, explica Amilcar de Araljo Falcdo f{ue a atribuicdo de competéncia privativa tem u
sentido positivo ou afirmativo: importa em recordrea uma determinada unidade federada a competéncia
para decretar certo e determinado imposto. Em slegiugar, da atribuicdo da competéncia privativeode
um efeito negativo ou inibitério, pois importa emcusar competéncia idéntica as unidades outras nao
indicadas no dispositivo constitucional de haljBi@’ (apud PIZOLIO, ReinalddCompeténcia tributaria e
conceitos constitucionaisSao Paulo: Quartier Latin, 2006, p. 97).

*! DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEEIRAliomar. Direito tributario brasileiro . 11. ed.

Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 116. Ainda, sémpreciosa licdo de NAVARRO COELHO, as imunidades
alcancam situacdes que normalmente — nao fossevisiv expressa de nao tributabilidade — estariam
conceitualmente incluidas no desenho fatico postdisposicdo do legislador tributario (apud DALVI,
Luciano.Direito tributario avancado. S&do Paulo: LTr, 2009, p. 77).
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compreendendo também as imunidades, na medida emesfas também auxiliam na
configuracdo da competéncia tributaria, apenas ppreum meétodo de exclusédo, isto é,

subtraindo situacdes do terreno propicio as indastila potestade fiscal.

Por ultimo, vale destacar que € tecnicamente iatmrdizer-se que a
competéncia tributaria sofre limitacdes, pois éadasce limitadd (por isso o desacerto da
redacdo empregada no Capitulo I, do Titulo I1GIAN).

Com efeito, a competéncia tributaria, como resoltdol cotejo entre regras
positivas e negativas que a predeterminam, consgtuela mesma, em limitacdo ao poder
fiscal, pois exige que o Estado, por ocasido datungio e cobranca de tributos, guarde
estrita obediéncia ao campo material desenhadaqusias regras.

> Nesse sentido, José Souto Maior BORGES, para quesmpeténcia tributéaria “ja nasce limitada. Elper,
exceléncia, ontologicamente, no seu nascedouritatlmm E como que um perfil resultante de um desenh
constitucional, ndo sé com as normas autorizatjugsdefinem positivamente o exercicio do podeafjsoas
também com normas limitativas, quer dizer, as nerque determinam os limites em que esse poder goder
ser exercido, ou devera ser exercido” (apud BARREAIDes F.; BARRETO, Paulo Ayresmunidades
tributarias : limitacGes constitucionais ao poder de tribu2aed. Sdo Paulo: Dialética: 2001, p. 12).
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4. IMUNIDADE TRIBUTARIA

4.1 Conceito

A imunidade tributaria constitui, por certo, espécte limitagdo
constitucional ao poder de tributar. No entantgusdo assevera COSTA, defini-la a partir

de seus efeitos ndo se revela suficiente para ammaufacéo conceitual adequata.

De fato, a Constituicdo de 1988 abriga um extenkde normas que, nao
se confundindo com as imunidades, qualificam-se pgtsmo efeito produzido por essas
ultimas, vale dizer, também importam o estabelecimde limites ao poder impositivo.

Assim, sdo limitacdes constitucionais ao poderutédbo, ao lado das
imunidades, os principios da legalidade, da amtdeade, da irretroatividade, da igualdade, da
vedacdo ao confisco, etc, assim como tantos optinsipios e garantias dispostos fora do
capitulo referente ao Sistema Tributario NacioAMI[A menciona, p. ex., a separacdo dos

poderes, seguranca juridica, dignidade humanatadéte propriedade, entre varios outrds).

Entdo, quais seriam as notas distintivas que apasas imunidades das

demais limitagdes constitucionais ao poder de tatiu

Primeiramente, sob a Gtica da espécie normatiirauaidade exterioriza-se
por meio de regra, pois se trata de norma que a@lesarbjetos determinaveis (sujeitos,
condutas, matérias, fontes, efeitos juridicosin pretenséo de decidibilidade (visa a dar uma
solucado provisoria para um problema conhecido ¢ecgével), mas que, ndo obstante, o seu
sentido e alcance sofrem o influxo axiolégico doagipios que |hes séo sobrejacentes (v.g.,
a imunidade reciproca € inspirada pelos principios federalismo e da capacidade

contributiva)>®

De outra parte, quanto a funcdo normativa exer@dRZ| esclarece que,
enquanto as limitagbes em sentido amplo servem ipatduir diretrizes que norteiam o
exercicio valido e regular da competéncia tribatdou seja, pressupdem a existéncia de

competéncia), as imunidades sdo normas cuja fumgisiste em tracar a area de

>> COSTA, Regina Helenamunidades tributarias [...]. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 33.
>** AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 301-337.
> AVILA, Humberto. Teoria dos principios da definicio & aplicacéo dos principios juridi@sd. S&o Paulo:
Malheiros, p. 83.
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competéncia dos entes federativos (vale dizer,sppdem a inexisténcia da mesmi),

verbhis

“Entdo, os principios limitam o poder de tributpgrque subordinam o
exercicio valido e eficiente da competéncia a mo$ee requisitos; as
imunidades (que sO0 ganham sentido em razdo dogigds que as
inspiram) limitam-no, porque reduzem a extensaondasas atributivas de
poder, em relacéo a certos fatos determinados, larattea competéncia®.

Adiante, a autora traz a baila a sua concepcaondaidlade, a qual, vale

ressaltar, afigura-se irretocavel:

A imunidade é regra constitucional expressa (oliditgmente necesséria),
que estabelece a ndo-competéncia das pessoasgsotia Federacédo para
tributar certos fatos e situacdes, de forma ampiéenaleterminada,
delimitando negativamente, por meio de reducdoigara norma de
atribuicdo de poder tributario. A imunidade é, aotb, regra de excegéo e
de delimitacdo de competéncia, que atua, ndo deafsucessiva no tempo,
mas concomitantemente. A reducdo que opera no @ubinbrangéncia da
norma concessiva de poder tributario é t40-s6 #gims ndo temporil.

Tem-se, portanto, em suma, que as imunidades driagtsdo limitacdes
materiais negativas ao poder de tributar, extendolds por meio de regras juridicas, com
assento constitucional, descritoras de condutassivas que devem ser observadas pelos
entes politicos, na medida em que proibem a tighotaelativamente a determinadas pessoas,
bens ou situacdes, delimitando negativamente a raaarial de abrangéncia das regras

atributivas de competéncia tributaria.

Parte da doutrina, ndo obstante, vai além, e afigna a imunidade
tributaria possui natureza ambivalente: mais do mpmna constitucional demarcatoria da
competéncia tributéria, ela constituiria “direitailgico subjetivo das pessoas direta ou
indiretamente por ela favorecida¥”.

No entanto, o desacerto de tal formulagcdo condeiesdde em que nem
todas as imunidades existentes na Constituicdonpab alcadas a categoria de direito

publico subjetiva?

*®* DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEEIRAliomar. Direito tributario brasileiro . 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 119-120.

>’ Op. cit., p. 116.

*® COSTA, Regina Helen&urso de direito tributario . 12 ed., 2009, p. 79.

> O que certamente ndo é o caso das imunidadescalgédistadas no art. 150, incs. IV, V e VL da CFi8@is
estas, imantadas por principios fundamentais dailitiep e/ou hauridas diretamente de direitos engas
individuais, devem ser consideradas como garadiiasidadao e, portanto, constituem clausulas pgtrea
porque infensas a eventuais reformas do consttudgrivado, conforme, alias, j4 decidiu a Corte
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Com efeito, h&, no texto constitucional, imunidadae n&o se relacionam
com a protecao de direitos e garantias individymsgjuanto consubstanciam mecanismos de

que se vale o Estado para intervir no dominio emicem dado momento histériéd.

E o caso da exoneracdo constitucional das recel@®rrentes de
exportacao (art. 149, 82° inc. I, CF), bem comondama que imuniza as operagbes que
destinam mercadorias e servicos ao exterior (&5, Inc. X, “a”, CF), introduzidas,

respectivamente, pelas Emendas Constitucionai8a%s42.

Com efeito, as regras imunitdrias em relevo relzano-se, a toda evidéncia,
com politicas extrafiscais, reveladas pela preog@palo Estado, como agente normativo e
regulador da economia (art. 174, CF), em asseguraanutencdo do equilibrio da balanca
comercial, ndo havendo, portanto, que se falar aquidireito publico subjetivo, pois elas
podem ser modificadas ou até mesmo extirpadasxtio rieagno sem que se cogite em ofensa
ao art. 60, 84°, da CF/88.

4.2 Classificacdes

Diversas séo as espécies de classificacdo da figunaunidade tributaria,
formuladas para fins de sistematizacdo e compreatidatica do instituto, sendo importante

registrar aquelas que com maior frequéncia saongractas na doutrina patria.

Sob o critério da qualidade de sua eficacia, amsagiunizantes podem ser

agrupadas em incondicionadas ou condicionadas.

As primeiras referem-se aquelas normas imunit&dseficacia plena e
aplicabilidade direta e imediata, porquanto ndadeem na dependéncia de lei ou qualquer

outro diploma inferior para a sua regulamentacamadéncia no caso concreto.

E a hipétese das imunidades dos entes politicos sitdos templos e dos
livros, jornais e periodicos, bem como do papetidado a sua impresséao (art. 150, inc. VI,
alineas “a”, “b” e “d”, respectivamente). Em todos exemplos citados, a fruicdo das
correspondentes exoneracfes fiscais é hauridaamiieste do texto constitucional, ndo

podendo ser condicionada ou restringida por nonieaior.

Constitucional, quando do julgamento da ADIN 939&,15/12/93, Rel. Ministro Sydney Sanches, DJ de
18/03/94.

% ELIALI, André. Sobre a imunidade tributaria como garantia constiteional e como mecanismo de
politicas fiscais questdes pontuais. In: PEIXOTO, Marcelo Magalh&@$RVALHO, Cristiano.Imunidade
tributaria . S8o Paulo: MP, 2005, p. 25/41.
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As imunidades condicionadas, entretanto, sdo nodeasficacia limitada,
cuja aplicabilidade € mediata, ou seja, dependenpdea infraconstitucional para a geracéo

plena de seus efeit8s.

E o caso das imunidades albergadas no art. 150/inalinea “c”, e no art.
195, 879, da Lei Fundamental, cujo gozo pelas adés descritas nos referidos dispositivos
subordina-se ao atendimento as exigéncias preestdsi.

Uma segunda classificacéo visa a agrupar as dadaes com base no nivel
de abrangéncia ou grau de amplitude das regraagjeecerram, pelo que seriam gerais ou

especificas.

Assim é que a vedacdo do tributo com efeito coafis®, bem como a
proibicdo de limitacdo ao trafego de pessoas o8 penimposicdes fiscais interestaduais ou
intermunicipais, ressalvado o pedagio (art. 1565.itv e V, CF, respectivamente) constituem
preceitos imunitorios genéricos, pois enderecamag@es a todas as unidades federativas
relativamente a todas as espécies tributarias. $emorangentes, mas ainda assim
consideradas pela doutrina como revestidas de msidmavel grau de generaliza¢asao
as imunidades classicas do art. 150, inc. VI, das@wicdo, porque acambarcam todo e
qualquer imposto que recaia sobre o patrimoniodaeau servicos dos sujeitos nelas

mencionados.

As imunidades especificas, de outra banda, circemsm-se a uma espécie
de imposto, ou a determinada taxa ou contribuidéa@indo-se em face de certa entidade

politica, e “servem a valores mais limitados ouveméncias especiai§®.

Exemplificando, o art. 156, 83°, inc. Il, da CFyn@ imunes ao ISS as
exportacdes de servicos para 0 estrangeiro. J&. &Cada Carta Politica (incs. XXXIV,
LXXIV, LXXVI, LXXVII) contém diversas imunidades digidas contra a criacdo ou

exigéncia de taxas sobre determinados servicomssta

®! Regina HelenZCOSTA, que prefere falar em incondicionadas e @mdaveis, entende que estas Ultimas
tratar-se-iam de normas de eficacia contida, dinétada, pois eventual omisséo legislativa “nédglicara a
inviabilizacao da fruicdo da exoneracgéo fiscal” @@, Regina Helendmunidades tributéarias [...]. 2. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 131-132). Ndo catamops, todavia, com a posi¢do da renomada autoisa, p
as imunidades ditas condicionadas ou condicion&éegperam plenamente os seus efeitos mediante&oed
da norma inferior que regule a sua aplicacéo.

®2 Jdem.Curso de direito tributério . 12 ed. S&0 Paulo: Saraiva, 2009, p. 80.

® Op. cit., p. 80-81.

21



Por fim, vale destacar que as normas imunizantegerpoainda ser

catalogadas em subjetivas (ou pessoais), objdvaseais), ou mistas.

As primeiras reportam-se aquelas exoneracdes tumistiais outorgadas
em razdo de caracteristicas especiais de determosinadjeitos, volvendo-se, pois, ao
resguardo de certas pessoas em razao de sua aaiurde “papel socialmente relevante que
desempenha™

E o que se passa quanto as imunidades dos engatieos, dos partidos,
dos sindicatos e das instituicbes educacionaisistasciais sem fins de lucro. Observe-se
que, embora haja aqui a existéncia de aspectosvaigjépatrimonio, renda ou servigos), estes
nao constituem aatio da norma imunitéria, servindo, pois, de forma a@ga, apenas para

balizar a subjetividad®.

Noutro giro, as imunidades ditas objetivas “sdoetapl concedidas em

funcéo de determinados fatos, bens ou situacéesemesobre coisa$®.

Citem-se, v.g., as imunidades dos livros, jornaipeeiédicos, do papel
destinado a sua impressao, e das aposentadoriEsséeg concedidas pelo regime geral de
previdéncia social (art. 195, inc. I, CF). Inteyaste notar, quanto a esta ultima, que o seu
carater objetivo demonstra-se pelo fato de que fwtog da referida imunidade
circunscrevem-se a elisdo da cobranca de cont@ibsisociais sobre as remuneracdes
oriundas exclusivamente de aposentadorias e perfsédesse 0 caso de imunidade pessoal,
certamente que a Unido seria incompetente pardr exigferida contribuicdo também sobre

as demais espécies de rendas auferidas pelo apdgenpensionista do INSS.

As imunidades mistas, como o préprio nome sugeie, isstituidas em
atencao tanto a particularidades do sujeito quaraspectos de indole objetiva, como, v.g., €
0 caso das pequenas glebas rurais que, quandaagdopor proprietario que ndo possua

outro imovel, sdo infensas a cobranca do ITR (&3, 849, inc. I, CF).

* COSTA, Regina Helen&urso de direito tributario . 12 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 81.
® TORRES, Ricardo LobdDs direitos humanos e a tributacéoRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 76.
66 :
Op. cit., p. 81.
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5. A IMUNIDADE INTERGOVERNAMENTAL RECIPROCA

5.1 Esforco histérico

A imunidade intergovernamental reciproca é, seniddi\a mais antiga das

exoneracdes constituciondrs.

Nos Estados Unidos, pais que nao prevé de formaessg em sua
Constituicdo as imunidades tributarias, a discusséespeito da possibilidade de tributacédo
do Governo Federal pelos Estados-Membros, e viayeaniciou-se desde muito cedo,
datando de 1819 o primeiro registro de submissé&erda a apreciacdo da Suprema Corte.

No Brasil, por influéncia daquela nacdo, a imun&ausiUtua surgiu
originariamente na Constituicdo de 1891, da lavwaRly Barbosa, que era profundo

estudioso da doutrina juridica norte-americina.

Logo, para a adequada compreensao desse insttuitia-se necessario
perquirir suas origens, investigando a historia st formacdo e desenvolvimento na
jurisprudéncia estadunidense, para, entdo, fazdsraue apanhado de sua evolucéo ao longo

da sucessao de cartas politicas editadas no Brasil.
5.1.1 A experiéncia estadunidense

Segundo o magistério de OLIVEIRA, os precedentederamericanos
versados sobre a figura da imunidade reciprocanpade divididos em trés fases, de acordo

com o contexto sociopolitico experimentado pels paitempo das decisdes judiciais

Em um primeiro momento, a Suprema Corte buscoustebar os poderes
do Governo Federal em face da excessiva autonommaependéncia ostentada pelos
Estados-Membros. Nas palavras de BALEEIRO: “Nessagira fase, durante meio século, a
jurisprudéncia da Suprema Corte protege a Unidmlaaienra e franzina, contra o fisco de
Estados hostis e extremamente ciosos da sua auandm

*” COSTA, Regina Helenamunidades tributarias [...]. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 136.

* “Indispenséavel acompanhar o desenvolvimento daridautia imunidade reciproca nos Estados Unidos, pai
que ofereceu a mais profunda formulacéo juridicand#ria e que nos influenciou sobremodo” (TORRES,
Ricardo LoboOs direitos humanos e a tributacaoRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 185).

* OLIVEIRA, Fabio Leopoldo. O direito constituciortaibutario. Sdo Paulo: Resenha Tributéria, 19765p.

® BALEEIRO, Aliomar. Limitagces constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 383-384.
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A origem dos primeiros debates judiciais acercantanidade mutua nos
EUA reporta-se ao emblematico julgamento do ddso Culloch vs. Marylandem 1819.
Nele, discutia-se a possibilidade de o Estado deylitad exigir imposto da filial de banco

nacional, criado pela Uni&o a fim de regular o cwinée a moed4*

Naquela ocasido, prevaleceu o entendimento - cegaitho pelo entdo
presidente da Corte, Jonh Marshall - de que, umawe o poder de tributar implica poder de
destruir (‘the power to tax involves the power to desfxogydo devem os meios de acdo do

governo central estar sujeitos a aniquilacéo pgpdeernos estaduais.

Para fundamentar tal raciocinio, aqudlhief-justice valeu-se de um
argumento, no minimo, engenhoso, consubstanciadiersade que cobrar tributos estaduais
de uma instituicdo de envergadura federal sigmiicamesmo que sujeitar toda a nagdo a um
imposto que fora objeto de aprovacdo apenas pte parseus cidadaos, oriundos de uma
porcdo do territério nacional. Veja-se, a propgséxcerto extraido do voto proferido por

Marshall:

O povo de todos os Estados criou o governo fedeltad outorgou o poder
federal de tributacdo. O povo de todos os Estadespeoprios Estados estdo
representados no Congresso, e, atraves de seasaefamtes, exercem este
poder. Quando estes tributam as instituicbes peadat pelos Estados
tributam seus representados; e esses impostos dexenmiformes. Mas
guando um Estado tributa as operacdes ou serveggevkrno dos Estados
Unidos, ele atinge instituicBes criadas ndo pos ggadprios cidadaos, mas
por todo o povo sobre o qual os deputados estad@aiexercem nenhum
controle. Atinge medidas de um governo criado potros e por eles
mesmos, para 0 proveito de outros em comum com Aladiferenca é
aguela que sempre existe, e sempre deve exidtie, @acao de todo sobre
uma parte, e a acdo de uma parte sobre o tode, &nieis de um governo
gue é declarado supremo, e as de um governo gaedglem oposicdo
aquelas leis, ndo é suprefo.

Como se V&, a linha argumentativa elaborada poshdirrestringia-se a
garantir a imunidade da Uni&o e suas instrumentadis frente a pretenséao fiscal dos Estados,
e ndo o contrario, originando-se, a partir de entdioa sucessdo de acérddos no mesmo
sentido (mencione-se o ca¥deston vs. Charlestprem que foi afastada a aplicagcdo de

imposto municipal sobre a propriedade de apoliedsrhis por particulare§).

"' BALEEIRO, Aliomar. Limitages constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 383.
2 Op. cit., p. 392.
” Op. cit., p. 384.
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Apéds o término da Guerra da Secessdo, e com aqumrdge consolidagédo
dos poderes da Unido, teve inicio uma segunda,edapmalada pela tendéncia da Suprema

Corte em fortalecer os Estados, evitando-se, cem #&hipertrofia do Governo Centfal.

Entretanto, tal tendéncia ndo resultou tratameateediprocidade absoluta,
porque se limitou, segundo BALEEIRO, a garantiirauhidade dos titulos publicos e dos

vencimentos dos funcionarios estaduais em frenfisemda Unido™>

Dentre as varias decisbes que marcaram a seguapia, elestacam-se 0s
casosCollector vs. Dayem que restou elidida a tributacdo federal sebreimentos de juiz
estadual, d’ollock vs. The Farmers Loan & Trust Cao que foi declarado o descabimento

de imposto da Unido sobre os juros de apolicescipais’®

Digno de nota € o surgimento, nesse periodo, darder jurisprudencial
que passou a fazer distincdo entre atividadesestade carater estritamente governamental
(“strictly governmental character), postas a salvo da tributacdo federal, e aqueltesdas a
exploracdo industrial, comercial ou de indole ptavg‘private business’ “proprietary
character” ou “trading activities of a State), passiveis de sofrer a incidéncia das exacoes da
Unido/” No entanto, consoante BALEEIRO, a reciproca nacaftmitida: as “atividades

industriais da Unido escapam & tributac&o loal”.

TORRES registra, ainda, seguindo a tendéncia daaége expansao da
imunidade, a existéncia de alguns julgados, namgias décadas do séc. XX, que

determinaram a proibicdo da repercusséo de impwstwstos a entidades publicas.

O autor cita o cas®anhandle Oil Co. vs. Mississjpem que se afastou
imposto sobre a gasolina vendida ao Governo Fedetatlian Motorcycle Co. vs. United
Statesocasido na qual foi invalidada a cobranca dedsltuto sobre a venda de motocicleta

a policia. Posteriormente, o entendimento esposadotais julgados sofreu substancial

" OLIVEIRA, Fabio Leopoldo deO direito constitucional tributario . S&o Paulo: Resenha Tributaria, 1976, p.
57.

” BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 383.

’® Op. cit., p. 385.

"7 Ver, a respeito, TORRES, op. cit., p. 187/188, e BEIRO, op. cit., p. 385. Esse (ltimo menciona asos
South Carolina vs. United Statesm que o Estado foi vencido no pleito em queussstipnava a incidéncia de
impostos federais sobre negdcios de bebidas atesoleAllen vs Regents of the University of Georgm
gue se consignou a constitucionalidade da cobm@@dapostos sobre jogos de futebol.

78 Op. cit., p. 386.
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modificagdo, passando a Suprema Corte a autorizenid€ncia de impostos indiretos, ainda
que disso decorresse aumento de custo nos corfiratados pelo poder publicS.

A terceira fase inicia-se apos o término da Prien@uerra Mundial, e se
consolida em decorréncia do aparecimento da figard&stado Intervencionista, que passa a

exigir cada vez mais recursd¥”.

Ela é marcada pela acentuada tendéncia em dintirérinbito de aplicacédo
da imunidade reciproca, tendo como casos paradmpaatielvering vs. Gerhardtem que se
autorizou a incidéncia de imposto federal de resutae o salario de engenheiro de autarquia
criada pelos Estados de Nova lorque e Nova Jebbesy,comoGraves vs. New York ex. rel.
O’Keefe no qual se permitiu ao Estado tributar os venotoseede empregado de instituicdo

pertencente ao Governo FedéTal.

A imunidade, que antes acambarcava nao sO as @esigalblicas e suas
instrumentalidades, como também se estendia acoharios publicos, passou a ndo mais
ser aplicada quanto a estes Ultimos, orientacé @ss culminou com a edi¢cdo do Public
Salary Act de 12/04/39, que facultou a Unido tributar osdimaentos dos funcionarios
estaduais e locais e aos Estados tributar as rand@rsdas pelos servidores aquela, desde que
o tributo ndo tivesse carater discriminatorio, Btavedou-se a sua aplicacao diferenciada em

funcéo da fonte remunerat6ffa.

Ao cabo do exame da evolucédo historica do instingdurisprudéncia da
Suprema Corte dos Estados Unidos, TORRES concéui qu

a) a tendéncia geral € restringir o alcance dasnighades; b) a

intributabilidade deve se limitar aos impostositeriais e sobre iméveis

pertencentes aos entes publicos; c¢) nos demaiss,casoimunidade

constitucional, que é residual, sé deve ser recittdse, inexistindo isengéo
ou imunidade legalstatutory imunity, a tributacdo incidir sobre bens ou
servicos essencialmente publicos ou ferir claraenerd interesses do
Governo®

N&o obstante a consideravel influéncia que o Dirdidstadunidense

7

exercera, no particular, sobre o constitucionalisp&trio, € imperioso salientar que a

”” TORRES, Ricardo Lobds direitos humanos e a tributac&oRio de Janeiro: Renovar, p. 187-188.

% OLIVEIRA, Fabio Leopoldo deO direito constitucional tributario . S&o Paulo: Resenha Tributaria, 1976, p.
58.

! BALEEIRO, Aliomar. Limitagbes constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 387.

% Op. cit., p. 388.

¥ Op. cit., p. 189.
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invocagao dos precedentes norte-americanos pasolucdo de problemas de interpretacéo
da imunidade mutua no Direito Brasileiro deve detavcom temperamentos, haja vista as
particularidades do sistema juridico nacional, cuetempla, entre outros aspectos singulares,
o reconhecimento do ente municipal como pessoaanié, integrante do pacto federativo (e
ndo como mera agéncia estatal, como ocorre noddsstinidos), e a rigida distribuicdo, em
carater de exclusividade, dos impostos entre @sdatlerativos (que repugna a possibilidade
de cobranca simultdnea de uma mesma espécie dstompmr mais de uma pessoa politica,
hipotese essa admitida no sistema fiscal estadwsegdem que certos impostos, como o de
renda, sdo exigidos concomitantemente pela Uni&o [Estado e até mesmo por
municipalidades como a de Nova lorqé).

Ademais, outro ponto merece especial destaque.eEtapa a doutrina
norte-americana sobre a imunidade reciproca forstadda para regular tdo-somente a
relacao fiscal entre Uniags. Estados-Membros, sendo certo que, quanto as esldg@vadas
entre estes Ultimos, la considerados como entidauddicas separadas, apresenta-se

perfeitamente cabivel que se tributem mutuam@nte.
5.1.2 A evolugéao do instituto no constitucionalidonasileiro

A positivagdo da imunidade reciproca no Direito €iacional pétrio
surgiu pela primeira vez com a promulgacéo da @aig#o Republicana de 1981 que, em
seu art. 10, rezava que “E proibido aos Estadbatéi bens e rendas federais ou servicos a

cargo da Unido, e reciprocamente”.

A redacdo, saida da pena de Rui Barbosa, erajalebéstante timida, pois
nao deixava claro se a imunidade limitava-se ainggt a tributacdo entre o Governo Federal
e os Estados (como se dava nos EUA), ou se tambéava a possibilidade de um Estado
tributar os bens e servigos dos outros. Igualmedte houve mencao aos Municipios, em que

pese o art. 68 da Carta de 1891 contivesse “umadegjaracdo da autonomia municigal”.

Nao obstante, a exegese daquele dispositivo caristial foi bastante

dilatada pela doutrina e pela jurisprudéncia dac&pque, seguindo a tendéncia entédo

# BALEEIRO, Aliomar. Limitagbes constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 390-391.
 Op. cit., p. 391.
% OLIVEIRA, Fabio Leopoldo deO direito constitucional tributario . S&o Paulo: Resenha Tributaria, 1976, p.
60.
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vigorante do Direito estadunidense, consideravaraglicavel para exonerar os rendimentos

advindos das obrigacées da divida publica.

Com o advento da Constituicdo de 1934, houve agduiado texto da
norma imunitéria, o qual passou a proibir, de foerpressa, a tributacéo interestadual, bem
como trouxe a figura do ente municipal, e, aind&juiu as concessionarias de servi¢cos
publicos:

Art 17 - E vedado a Unido, aos Estados, ao Distitmleral e aos
Municipios:

X - tributar bens, rendas e servigcos uns dos guéstendendo-se a mesma
proibicdo as concessbes de servicos publicos, g@ad proprios servigcos

concedidos e ao respectivo aparelhamento instaladoutilizado
exclusivamente para o objeto da concesséao.

Mas foi sob a égide da Carta de 1937 que se inicioprocesso de
estreitamento do alcance da imunidade mutua, eeréefia a terceira fase da jurisprudéncia

estadunidense.

O art. 32, paragrafo unico, daquela Lei Maior, ouidde alijar as
concessionarias do ambito de incidéncia da reguemizante. Posteriormente, por meio dos
arts. 26 e 27 do Decreto-Lei n° 1.168, de 22/Q3/8@ve permissao para a tributacdo dos
juros das apodlices da divida publica, bem como s@ddrios dos funcionarios publicos, ai

incluidos os vencimentos dos magistrados, que @uéscapavam & imposicao fistal.

A Carta de 1946, em seu art. 31, inc. V, “a”, readu a tributabilidade das
empresas delegatarias de servicos publicos. Trairda, importante inovacao: elevou a
nivel constitucional (art. 15, 83°) a autorizacoe se mantém até os dias atuais, para a
imposicao de gravame fiscal as rendas da dividicaldos Estados e Municipios, bem como
dos agentes destes, ressalvando, contudo, a @wilie tratamento discriminatério, vale
dizer, impedindo a Unido de fazé-lo em limites sigpes aos fixados para as suas proprias
obrigacdes e para os proventos de seus agentaglviso particular, a influéncia déublic
Salary Acj.

¥ TORRES, Ricardo LobDs direitos humanos e a tributacdoRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 190.
% OLIVEIRA, Fabio Leopoldo deO direito constitucional tributario . S&o Paulo: Resenha Tributaria, 1976, p.
63.
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Importa consignar que o art. 203 da ConstituicAo1846 estendeu a
imunidade a remuneracdo dos professores e joamlist que, na visdo de TORRES,

“representou um retrocesso na matéfta”.

Digno, também, de registro, é o fato de que, meswmio 0 regime
constitucional de 1946, o Supremo Tribunal Fedeo#bu a reconhecer a imunidade fiscal
dos magistrado¥, entendimento esse que restou definitivamente sefmulpor ocasido da
Emenda Constitucional n°. 9/64 que, modificandedacdo do art. 95, inc. lll, da Carta de
1946, previu expressamente a possibilidade dejsiasam a tributacdo os vencimentos dos

juizes.

A Constituicdo de 1967, posteriormente modificadia femenda n°. 01/69,
cuidou de aperfeicoar a redacdo constitucionalriantsobre a matéria, substituindo a
expressdo, tecnicamente inadequada, “é vedadorlamgBstos” pela expressao, mais
condizente com a estrutura légico-formal da regranitéria (que tem como destinatario da
proibicdo o legislador), “é vedado instituir impwstAlterou, também, o enunciado “bens,
rendas e servicos uns dos outros” para uma prd@msitais abrangenté,qual seja, “o

patrimdnio, a renda ou 0s servi¢cos uns dos oufsade art. 19, inc. Ill, “a”, da EC n°. 01/69).

Trouxe, ainda, novidade quanto a extensao da negnaitoria as autarquias
no que se refere ao patrimdénio, renda e servigosulados as suas finalidades essenciais,
excluindo de seu ambito de aplicacdo o promiterdmpcador de imoveis publicos,
modificando posicionamento anterior do Pretorio dis@ (vide o art. 19, 81°, da EC n°.
01/69, e a Sumula n°. 74 do STF).

Finalmente, a Constituicdo de 1988 manteve a @géot anterior, mas
alargou o rol de sujeitos beneficiados para inclao lado das autarquias, as fundacoes
publicas, e ainda fez algumas ressalvas no sedédafastar a incidéncia da imunidade em

certas hipoteses, conforme se vera em seguida.

¥ TORRES, Ricardo Lobds direitos humanos e a tributagéoRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 191.

90 .
Op. cit., p. 191.

> O conceito de patrimdnio publico circunscreve-secanjunto de “bens ou todas as coisas vinculadas &
propriedade publica e integrantes do servico pdbliméveis ou imdéveis, corpéreas ou ndo, inclusive
complexos de coisas, como uma empresa, universgasm” (BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes
constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 410).
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5.2 A imunidade reciproca na atual Constituicdo

O poder constituinte de 1988 houve por bem consagramunidade

intergovernamental reciproca nos seguintes termos:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias assdgsrao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito FedexakéMunicipios:

(..

VI - instituir impostos sobre:
a) patriménio, renda ou servi¢cos, uns dos outros;

(..)

8 2° - A vedacao do inciso VI, "a", é extensivaatarquias e as fundagoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, no guefere ao patrimbnio, a
renda e aos servigos, vinculados a suas finalidagesnciais ou as delas
decorrentes.

Adiante, sdo descritas situagfes faticas que toestiressalvas a aplicacédo

da norma imunitoéria:

§ 3° - As vedacg6es do inciso VI, "a", e do paraggafterior ndo se aplicam
ao patrimbénio, a renda e aos servicos, relacionados exploracdo de
atividades econbmicas regidas pelas normas apiscavempreendimentos
privados, ou em que haja contraprestacdo ou pagarderprecos ou tarifas
pelo usuario, nem exonera o promitente compradashi@acédo de pagar
imposto relativamente ao bem imovel.

De se ver que a Constituicio de 1988, seguindo empio das
Constituicdes que a antecederam, consagrou ouitestia imunidade reciproca mediante o
uso de técnica afeita a positivacdo de regraspealedrincipios (como se da na experiéncia

norte-americana).

Dessa forma, os dispositivos do art. 150, inc.“&1, e §82° e 3°, da CF/88,
descrevem uma conduta omissiva (vedacdo a instituie impostos), destinada a adogéo
pelos legisladores da Unido, Estados, DF e Mumsigpois sdo eles os detentores da
competéncia para instituir tributos), especificam swijeitos beneficiados pelos efeitos da
norma (as pessoas politicas componentes da Fedgr@ag@rquias e fundacdes publicas),
explicitam o seu conteudo, isto €, os aspectosedhdade retirados do campo material
passivel de se submeter ao exercicio da condutaegjpeoibe (patriménio, rendas e servi¢os
daquelas entidades, no que tange as suas finaidsdenciais ou as delas decorrentes), e,
ainda, excepcionam situacdes que nao devem seengplatdas pela regra imunitéria

(exploracéo pela entidade publica de atividades@uoaas submetidas ao regime de direito
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privado, ou em que haja a contraprestacao ou pagarde precos ou tarifas pelo usuério, e,
ainda, a promessa de compra e venda de imévebgeguatade de entidade estatal).

5.3 Fundamentos axioldgicos

Conforme dito alhures, as regras exercem uma fudefinitoria, pois que
delimitam, com maior especificagdo, comandos manpl@s estabelecidos por normas

axiologicamente superiores.

Sendo assim, antes da aplicacdo de qualquer fagrse necessario, em um
primeiro momento, investigar quais sdo os vala@ssmitidos pelos principios que Ihes sdo
sobrejacentes, para, entdo, compreender o seulsenprecisar 0s parametros que devem
nortear a sua aplicacao.

A doutrina, de uma forma geral, aponta dois funddo®eque, decorrentes
de principios juridico-constitucionais da mais a#bevancia, permeiam todo o conteudo de
significacdo normativa do instituto da imunidadeipeoca, justificando a sua razao de existir
na ordem juridica, quais sejam, a protecdo ao ed@auerativo e a auséncia de capacidade
contributiva do Estadd.

5.3.1 Protecéao ao principio do federalismo

Séo duas as formas basicas mediante as quais ppddeo politico ser
exercido em fungdo do territorio sobre o qual des@herania: a unitaria, em que existe
somente “um centro de poder que se estende porotoeloitorio e sobre toda a populacéo e
controla todas as coletividades regionais e loai@stado unitario), e a composta, na qual o
poder politico é repartido entre uma pluralidadeodganismos governamentais, cada qual
dotado de autonomia politico-constitucional (Estgedteral).

O modelo federalista, tal qual hoje se conhecegiadda Constituicdo dos
Estados Unidos da América de 1787, sendo erigiplartér de um pacto associativo dualista,
que se fundara na ideia de delegacédo, pelos Estddogarcela do poder politico a uma
entidade central (Unido), sem, contudo, que asepada alianca perdessem as suas

*? Importante relevar que a soberania ndo deve sesidmyada como fundamento da imunidade reciproca,
porque “a obrigacéo tributaria em si ndo diminabhaerania (...) € uma obrigagao legal, exatamem® @ da
reparacao do dano, e nada diz que esta obrigag§oamto grava sobre uma entidade soberana, seja uma
violacédo de sua soberania” (JARACH, Di fato imponivel teoria geral do direito substantivo. 2. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 204).

% SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 98.
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personalidades, dada a reserva de uma série deetémjas aqueles primeiros, de modo a

conservar-lhes autonomia.

No Brasil, onde historicamente as municipalidadas@me exerceram um
papel de destaque no cenario polifita, Carta Fundamental de 1988 inovou ao prever pela
primeira vez o Municipio como entidade componerteedquema federativo, ao lado da
Unido, Estados e Distrito Federal (vide art.d&yut da CF).

Diz-se, entdo, que aqui repousa um sistema federaticotdbmico, ou
tridimensionaf’® no qual convivem trés instancias de poder (send& aquela figura hibrida
que ora se afeicoa a um Estado, ora se aproximaatasteristicas proprias de um ente

municipal).

Tal sistema federativo foi fruto de uma decisadtjpal fundamental que,
levada a cabo pelo poder constituinte de 1988, alonvse em verdadeira norma-principio
gue imanta todo o sistema constitucional positaanstituindo clausula imodificavel, por
forca do disposto no art. 60, §4°, inc. |, da’CF.

Inimeras sdo as manifestacdes do principio do dédero na ordem
juridico-constitucional, sendo possivel citar, asgude exemplo, as regras de intervencéo
federal nos Estados, a iniciativa dos poderes eaitmdpara propositura de emenda
constitucional, a representacéo paritaria dos BstadF no Senado Federal, poder judiciario
estadual com organizacdo e competéncias distirdasdd poder judiciario federal, entre

varias outras.

E certo, contudo, que a expressdo maxima do piinfdgeral patrio reside,
em termos gerais, na rigida reparticdo constitatida competéncias materiais entre a Uniao,
Estados, DF e Municipios, e, em termos especifioas,distribuicdo de competéncias
tributarias entre aquelas pessoas politicas, cadh @pm poderes para instituicdo de seus

préprios tributos e, consequentemente, dotadasrdesfindependentes de receffas.

* CARRAZA, Roque AntonioPrincipios constitucionais tributarios e competénd tributaria . Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1986, p. 38-39.

* OLIVEIRA, Fabio Leopoldo deO direito constitucional tributario . S&o Paulo: Resenha Tributaria, 1976, p.
60.

** BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucional 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 356.

* Op. cit., p. 93-95.

% E necessario esclarecer, entretanto, que nem @slatespesas dos Estados e Municipios poderiam ser
custeadas por recursos financeiros advindos derespsctivos tributos. Prevendo tal situacdo, ssttaicéo
criou sistema complexo de reparticdo da recebattiria, baseado na participacdo de Estados e Miosmo
produto de arrecadacao de impostos federais.
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N&o discrepa a licio de NAVARRO COELHO:

7

A caracteristica fundamental do federalismo é arearhia do Estado-
Membro, que pode ser mais ou menos ampla, dependienpais de que se
esteja a cuidar. No ambito tributario, a susteatamutonomia politica e
administrativa do Estado-Membro e do municipio €,guwo Brasil, como
vimos, tem dignidade constitucional —, impde-sees@rvacao da autonomia
financeira dos entes locais, sem a qual aqueloutéas existirdo. Esta
autonomia resguarda-se mediante a preservacaontigetédncia tributaria
das pessoas politicas que convivem na Federagdmleém, pela eqlidosa
discriminacdo constitucional das fontes de redeitautaria, dai advindo a
importancia do tema referente a reparticdo das etéimpias no Estado
Federal (...). Sendo a federagdo um pacto de igdaléntre as pessoas
politicas, e sendo a autonomia financeira o pedhoautonomia dos entes
federados, tem-se que qualquer agressao, aindeetpda, a estes dogmas,
constitui inconstitucionalidadé.

S&o, entdo, corolarios do principio federal a dasoia € a autonomia

financeira das pessoas componentes do pacto federat

Assim, quando se fala que a imunidade intergoveensath reciproca
destina-se ao resguardo do principio federativer-ga dizer que o referido instituto atua
especificamente para garantir o tratamento igualitntre as entidades federadas, assim
como para assegurar que estas possuam autonoamasira, isto €, capacidade de dispor de
uma fonte independente e adequada de recursoprpanaver o cumprimento das atribuicdes

materiais que lhes foram confiadas pela Constitui§&nao, vejamos.

Ao tracar as competéncias e fixar os limites de dgicada um dos entes
politicos, a Constituicdo subordina a todos, famezan que reine absoluta igualdade juridica

entre as pessoas de direito constitucional interno.

Logo, ndo ha qualquer relacdo de hierarquia entas, eanas, sim,
competéncias distintas, traduzidas em “campos dmcab autbnomos e exclusivos,
estritamente tracados na Carta Suprema, que lenalgode alterar?®

Nos dizeres de ATALIBA:

Federacdo implica igualdade juridica entre a Umids Estados, traduzida
num documento (constitucional) rigido, cuja priatifuncdo € discriminar

* NAVARRO COELHO, Sacha CalmorCurso de direito tributario brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 63.

% CARRAZA, Roque AntonioPrincipios constitucionais tributarios e competénd tributaria . Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1986, p. 48.
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competéncias de cada qual, de modo a ndo ensejacd® da autonomia
reciproca por qualquer das part¥s.

Ora, se fosse permitida a imposicdo mutua de iropaosttre as unidades

politicas, fatalmente a higidez da alianca fedematestaria comprometida, uma vez que a
cobranca de impostos — tributos desvinculadosagtof eminentemente a captacao de riqueza
do contribuinte — pressupde um estado de sujeigfie guem tributa e quem ¢é tributado,
conforme explana CARRAZA:

(...) também o principio da isonomia das pessoéiticas impede que se

tributem, umas as outras, por meio de impostosfaie a tributacdo por

meio de impostos — justamente por independer de atoecdo estatal —

pressupbe uma supremacia de quem tributa em retagéiem € tributado.

Ou, se preferirmos, um estado de sujeicdo de queimugado, em relacdo a
quem o tributa??

Com efeito, oius imperiuminerente a figura do imposto ndo se coaduna
com a isonomia que deve sempre pautar as interagies as diversas instancias de poder,
fato esse que levou DERZI a asseverar, com bastamgriedade, que “estende-se a
imunidade apenas a impostos, espécie de tributquah o poder de império do Estado

tributante se manifesta em grau méaximo, o qued@nipativel com o federalismd®

Por outro lado, a distribuicdo constitucional dempeténcias implica
também que cada uma das unidades da Federacaterswede autonomia na tomada das
decis@es afetas aos assuntos de sua alcada, e tarisclusive mediante o estabelecimento
de escala propria de prioridades, independentemaade diretrizes tracadas pelo poder

central'**

Tal autonomia traduz-se na capacidade de autodasga#o (poder para

elaborar seu diploma constitutivo), autogoverndidép para organizar seu governo e eleger

101

ATALIBA, Geraldo. Apud CARRAZA, Roque Antonio. Principios constitucionais tributarios e
competéncia tributaria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 53.

2 CARRAZA, Roque Antonio.Curso de direito constitucional tributario. 26. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2010, p. 762.

'% DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEEIRAliomar. Direito tributério brasileiro . 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 125.

1% «0 reconhecimento desse poder de fixar sua pré@stala de prioridades é fundamental para a presava
da autonomia de cada governo. Se um governo puwdemtnar o que o outro deve fazer, ou mesmo o que
deve fazer em primeiro lugar, desaparecem todaargagens da organizagdo federativa. (...) Assois, @
decisdo sobre as prioridades, dentro de sua etderampeténcias e afetando seus recursos finagcéitona
decorréncia da autonomia e cabe a cada entidadieqabor preceito constitucional, ndo se podeexigir
comportamento diverso sob alegacdo de ser maisen@mnte” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Apud
CARRAZA, Roque AntonioPrincipios constitucionais tributarios e competéna tributaria . Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1986, p. 48/49).
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seus proprios representantes), e autoadministigib@odade no exercicio das competéncias

administrativas, tributarias e legislativas defasigpela Carta Magna)’

Precisamente no tocante a autoadministracdo, n&ta bgarantir aos
componentes da Federacdo uma provisédo independknéeursos financeiros, mas € preciso

gue ela seja adequada e suficiente para custe@rci@o de suas atividades administrativas.

Em outras palavras, deve existir estrita compéddule entre as atribuicoes
materiais constitucionalmente fixadas e as recditiémitarias auferidas pelas unidades

federativas para o custeio daquelas.
Nesse sentido, RIBEIRO realga que:

Nunca se pode perder de vista que a auto-admigasiralepende,
obviamente, de recursos financeiros para fazertdremos misteres
constitucionalmente conferidos a cada um dos efedsrativos. Para
garantir a possibilidade de cada um deles cumprabgetivos impostos pela
Constituicao Federal, é preciso que haja uma agéquaos recursos
repartidos a essas atividades administrativashgtam confiadal®

Dessa forma, a imunidade reciproca apresenta-seo cgamantia da
autonomia financeira da Unido e, notadamente, dtadBs e Municipios, pois visa a impedir
gue os recursos financeiros de uma unidade fedaragjam mutilados em decorréncia da
acao fiscal das outras, evitando-se, com issaaedw de embaracos na realizacdo das tarefas

constitucionalmente designadas a cada uma delas.

Com efeito, suficiente pensar que se 0s recursasrdpequeno municipio
brasileiro fossem submetidos a incidéncia de todgamaa de impostos federais e estaduais
existentes no sistema tributario nacional, taksi@io certamente acarretaria enorme prejuizo a
qualidade e a eficiéncia dos servicos e demaigdaties publicas desempenhadas pelo ente

municipal.

Nesse sentido, BALEEIRO argumenta que a finaliqa@eipua da norma
imunitoria em andlise consiste em evitar que o stpéederal anule ou atrapalhe os meios de

acdo dos Estados e Municipids.

Confira-se, também, o magistério impecavel de TO®RE

% CARVALHO FILHO, José dos SantoMlanual de direito administrativo. 20. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008, p. 6.
% RIBEIRO, Ricardo LodiTemas de direito constitucional tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p.
256-257.
' BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 411.
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De feito, o objetivo imediato da imunidade reciprac garantir o perfeito
funcionamento das diversas esferas de Governo euoeguilibrio e
interacdo. A incidéncia de impostos sobre os eméklicos levaria
fatalmente a lhes prejudicar o desempenho e &efie. Esse o fundamento
sempre indicado pela Suprema Corte dos Estados&lm caso pioneiro
McCulloch v. Maryland (4 Wheat 316, 1919) anotownhlaviarshall a
“incompatibilidade entre o direito de um governatdar aquilo que a outro
compete preservart®

Assim, a imunidade intergovernamental reciprocaegrar destinada a
conferir eficacia ao primado do federalismo, tgmboque busca fazer prevalecer a igualdade
juridica no trato entre as diversas esferas gowentais, quanto porque visa a garantir a
autonomia financeira dos entes politicos, a fingque o desempenho das fungdes publicas por
um deles ndo sofra interferéncias indevidas ou aenker debilitado em virtude do poder

impositivo dos demais.
5.3.2 Auséncia de capacidade contributiva do Estado

O principio da capacidade contributiva foi consdgrpela Constituicdo de

1988 em seu art. 145, §1°, no qual se dispbe que:

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdoecapEssoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do comteibfacultado a
administracdo tributéria, especialmente para conffetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitosividiais e nos termos da lei,
0 patrimdnio, os rendimentos e as atividades ec@a@nalo contribuinte.

Trata-se, pois, de especializacdo do principio giaaldlade na seara

tributaria, possuindo duplice sentitfs:
Do ponto de vista objetivo, a capacidade contnautafigura-se como

diretriz para a composi¢cdo da hipotese fatica dielémcia dos impostos, pois determina que
somente devam ser escolhidos pelo legislador os & conteddo econémico.
Nesse sentido, NOGUEIRA explica que:
(...) os Unicos fatos, as Unicas situacdes subleeeue podem ser base de

célculo do fato gerador do imposto (porque eshrutini € apenas ‘captacao
de riqueza’), sdo e somente podem ser os de natueenndmica,

108

TORRES, Ricardo Lob®s direitos humanos e a tributacdoRio de Janeiro: Renovar, p. 194-195.
Vide, a propésito, COSTA, Regina HelerRxincipio da Capacidade Contributiva. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 27.

109
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expressivos de riqueza e jamais 0os ndo econdémiRmsanto ea fortiori
excluidos os filantropicos, os desinteressadooufims lucrativos?®

Assim, o principio da capacidade contributiva agmésse como
fundamento ético-juridico do imposto, na medidacera estabelece a necessidade de que o
fato gerador daquela espécie tributaria corresp@eiapre a uma situacdo reveladora de

sinais ou indicios de riqueza.

Sob o viés subjetivo, o principio da capacidaddrdmrniva obriga que a
cobranca de impostos deva, sempre que posstvidyar em consideracdo os aspectos
particulares do sujeito passivo, de modo que aactsgal seja proporcional as condicdes

econdmicas ostentadas pelo contributhte.

A primeira vista, nota-se que o principio da cagiade contributiva destina-
se a reger a aplicacdo dos tributos desvinculadisa dizer, cujo fato gerador corresponda a
um evento qualquer da esfera juridica do contrileui® que necessariamente nao se constitua

numa atuagao estatal.

Quanto aos tributos vinculados — notadamente aastage natureza
contraprestacional, e as contribuicdes de melhwmrikgnizatorias dos custos de obra publica
de que resulte valorizacdo imobiliaria — s&o odeas pelo principio da retributividatf€,em
gue néo se leva em conta a capacidade econOmmantitbuinte, mas o exame de correlagao

entre os custos da prestagéo estatal e o val@rdesspondente remuneragéo/indenizagao.

" NOGUEIRA, Ruy Barbosalmpostos diretos (IPTU, ISS, ITBI, IR e IOF) — impastos indiretos (IPI,
ICMS, IE e Il): as imunidades contra impostos diretos e as ungiits de educacgdo e de assisténcia social,
sem fins lucrativos, tais como Santas Casas derilisdia, Sesc, Senac, Sesi, Senai e congénergstdRe
dos Tribunais, vol. 80, n°. 674, dez/1991, p. 13.

Ver, também, ATALIBA, GeraldoHipotese de incidéncia tributaria 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
137-138.

" A expressdo “sempre que possivel” remete & cleas#ib, bastante difundida na doutrina, entre ingost
reais, cuja base de célculo ndo leva em conside@c@articularidades do sujeito passivo, e pessedi que
o imposto é decretado atendendo a certas qualidaeissnalissimas do sujeito passivo (ver ATALIBA,
Geraldo.Hipotese de incidéncia tributaria 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 141-142).eNtanto, o
principio da capacidade contributiva é aplicavabdos os impostos, ainda que reais. Sao casos,deg.
manifestacao do referido principio, a permissastiutional para graduacao de aliquotas de IPTfuegéo
do uso ou da localizagdo do imével (art. 156, B2, Il, CF), e a seletividade e ndo cumulatividdddCMS
e IPI.

"2 O principio da capacidade contributiva, tal comcaska posicionado na atual sistematica constitaion
também pode ser visualizado como uma norma progicargue estabelece o dever do Estado de dimisuir a
injusticas sociais por meio da atividade tributgd fERRAZ JR., Tércio Sampaimterpretacéo e estudos da
Constituicdo de 1988Séao Paulo: Atlas, 1990, p. 58).

"> NAVARRO COELHO, Sacha CalmorCurso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, p. 678.
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Tanto é assim que, segundo o magistério de COST Aujeito passivo da
taxa, seja rico ou pobre, pagaré o tributo na mgmmorcdo, consoante o servigco publico

oferecido ou a atividade de policia desencadeHda”.

De outra banda, a decretacdo dos impostos deversaraas qualificacbes
ou caracteristicas pessoais do sujeito passivo,wanajue, sendo aqueles os tributos mais
gravosos que existem, em razéo da inexisténciameaprestacao ou qualquer compensacao
direta ao contribuint&'®> cada qual deve concorrer para o custeio das desggsais do
Estado de acordo com a sua potencialidade econpauicam o tamanho de sua riqueza, por

imperativos de igualdade material e de justicaafisc

Outro aspecto relevante a ser mencionado: do prinada capacidade
contributiva decorre a exigéncia de que o enteitiaiite deve sempre preservar uma por¢cao
minima de economia por parte do contribuinte, delona possibilitar-lhe o exercicio das

atividades indispensaveis a sua propria subsisténci

Equivale dizer que somente existe capacidade baotira quando for
detectada a presenca de riqueza acima do “minimai.¥° Dito de outra forma, s6 é passivel
de sofrer tributacdo aquela rigueza que excederedss inerentes ao sustento ou a existéncia

digna do contribuinte, sem o que néo ha que sedalacapacidade contributiva.

Esse mesmo raciocinio pode ser aplicado as pesoalkreito publico
interno. E que estas, quando executam atividagésasi de Estado, ndo se revestem de
capacidade contributiva, pois todos os seus resyésee encontram afetados a manutencao
da sua propria subsisténcia, ou seja, ao custaidimiidades publicas que Ihes competem

realizar.

Por tal razdo é que a Unido, Estados, DF e Muwpigipstardao agasalhados
pela imunidade reciproca somente no que disseeitespo patrimonio, renda e servicos
imanentes as suas finalidades essenciais ou &s detarrentes;’ visto que se qualquer

daquelas pessoas vier a exercer atividade econ@minantuito de lucro, submetendo-se as

114

COSTA, Regina Helen#rincipio da capacidade contributiva 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 57.

> NOGUEIRA, Ruy Barbosalmpostos diretos (IPTU, ISS, ITBI, IR e IOF) — impastos indiretos (IPI,
ICMS, IE e Il) [...]. Revista dos Tribunais, vol. 80, n°. 674z/d891, p. 15.

1¢ Op. cit., p. 67/68. O conceito de minimo vital, siolerado nesse trabalho como implicacéo ldgica e
necessaria do principio da capacidade contribugvarigido por parte da doutrina ao status de fmioc
juridico autdnomo, com nominacdes diversas: princfm minimo existencial (TORRES, Ricardo Lobo.
Curso de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 69), ou principinimo de
existéncia fisiologica (LEAO, Armando ZuritBireito constitucional tributario : o principio da capacidade
contributiva. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 1$932).

" TORRES, Ricardo Lobds direitos humanos e a tributacéoRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 199-200.
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regras de Direito Privado, ou mesmo se auferiregamp&nto de precos ou tarifas pelo
usuario, em razéo de algum servigo prestado, @@s&am a ostentar capacidade contributiva,

ndo sendo cabivel, pois, em tais hipéteses, aapémcda norma imunitoria®

AVILA, por sua vez, sustenta que as pessoas pmditi@ suas
instrumentalidades n&o possuem capacidade comiabpbrque ndo prestam servicos que
possam ser qualificados como atividade econdmga, tampouco tomam parte no mercado

econdmica*®

Na mesma linha de raciocinio, SCHOUERI argumen&& @girecursos do
ente estatal imune, quando o mesmo presta seniibicp em sentido estrito, ndo se

apresentam disponiveis para contribuir com os gastmuns da coletividad&’

N&o destoam os ensinamentos de JARACH que, aodizfanauséncia de
capacidade contributiva como o verdadeiro pressapda proibicdo de imposicdo mutua

entre as entidades publicas, assevera que:

A capacidade contributiva significa apreciacdopate do legislador de que
o fato econdmico que se verificado para o sujéieodermite subtrair uma
soma de dinheiro de suas necessidades privadasiggtiad-la a contribuir
aos gastos publicos. Mas estes conceitos basicdatdamponivel ndo
possuiriam sentido se o fato imponivel se atrileuias Estado ou as
entidades publicas ou as dependéncias delas. Ug:8ds ou as atividades
econbmicas das mesmas nunca representam capacaddbutiva porque
toda a riqueza do Estado j& serve diretamentenakidfades publicas e seria
sem sentido atribuir-lhe uma capacidade de comtédlouas finalidades para
as quais toda sua atividade e sua existéncia éstlinadas®

Com razéo o jurista italo-argentino. Se o fato deralo dever juridico de
pagar imposto € sempre uma situagao relacionadpeéza excedente do contribuinte, entao

nao ha sentido algum em se exigirem impostos dgsn@mos estatais, porquanto todos os

¥ Imperioso registrar o ponto de vista adverso de RARA (Curso de direito constitucional tributério. 26.

ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 767), para goasta a pessoa administrativa, mediante delegagag |
prestar servico publico ou executar poder de @opara fazer jus a imunidade reciproca, pouco itapdo se
o delegatario aufere precos, tarifas ou taxas dérigs uma vez que, nesses casos, a contraprestagéa € a
adequada, pois a empresa estatal ndo determieanbvite 0 valor da remuneracao, que é reguladaeptrd
caso das taxas) ou por ato do Poder Executivo 480 dos precos ou tarifas). Concordamos com oidefer
autor apenas no tocante as taxas, porque, quasfregos e tarifas, entendemos que o ressarciresaito a
efeito por esses expedientes implica a “transfémédic encargo ao usuério do servigo publico, poiorda
integracdo ao custo, ndo recaindo, em Ultima anabre o erario a assuncgdo de tal valor’ (SOUB&ias
Rodrigueslmunidades tributarias na Constituigcdo Federall...]. Curitiba: Jurua, 2003, p. 131-132).

9 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 225.

. SCHOUERI, Luis EduardoNormas tributarias indutoras e intervencdo econdémia. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 314.

»I JARACH, Dino. O fato imponivel teoria geral do direito substantivo. 2. ed. S&@wl® Revista dos
Tribunais, p. 205.
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seus recursos encontram-se afetados ao custeiseddigos publicos e demais atividades
essenciais para a realizagdo dos seus objetiviitsicn@nais.

5.4 Alcance da expresséao “patrimonio, renda ou seigos”

Frise-se, de inicio, que os efeitos da imunidadergovernamental
reciproca recaem tdo-somente sobre os impostosatndndo sobre as taxas e contribui¢cdes
de melhoria, nem sobre as contribuicbes especssibo se o tributo, embora com
nomenclatura diversa, assumir juridicamente a fed& imposto (o que sOi ocorrer com 0S

empréstimos compulsorio&y

Questdo bastante ventilada na jurisprudéncia eridautliz respeito ao
significado da expressdo “patrimonio, renda ouigesV, buscando saber se a imunidade
reciproca refere-se a todas as espécies de impostasomente aquelas que, segundo
classificacdo do Codigo Tributario Nacional, dingse nominalmente ao patrimdénio, renda

OU Servigos.

Dando prevaléncia a exegese ampliativa, o Prefxi®elso ja decidiu no
sentido de que ndo ha que se invocarem critériadagsificacdo de impostos adotados por
normas infraconstitucionais a fim de se restrimggilcance de regra imunitoria, pois o que
importa perquirir € se o patrimoénio da entidadeesaesfalques financeiros em virtude da
aplicacdo de determinado imposto (RE n°® 203.755R€%, Min. Carlos Velloso, 22 Turma,
DJ de 08/11/96).

Com base nesse posicionamento, aquela Corte afastamidéncia de IOF
sobre recursos aplicados no mercado financeiro p@feitura do municipio de
Hortolandia/SP (RE n° 213.059/SP, Rel. Min. limah@&o, 12 Turma, DJ de 27/02/1998).

A doutrina patria, de uma maneira geral, acena @an@smo entendimento

esposado pela Corte Constitucional.

TORRES, por exemplo, afirma a impossibilidade deceadicionar o
alcance da imunidade reciproca - instituto de edohstitucional, e que vem desde 1891 - as

2 NAVARRO COELHO, Sacha CalmorCurso de direito tributario brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 253. Importa destacar, na estBramagistério de COSTA, que os empréstimos
compulsérios podem assumir as feicbes de quaistpseespécies tributarias: imposto, taxa ou contdloude
melhoria, sendo certo que normalmente ele adgsireaeacteristicas de imposto, nos casos em quiateu
gerador ndo corresponda a uma atuacdo do EstadotaiEnhipoteses, a imunidade intergovernamental
reciproca deve contemplar tal tributo, a fim dest@#iaa sua incidéncia sobre os organismos es{@@ISTA,
Regina HelenaPrincipio da capacidade contributiva 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 60).
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definicdes da codificacdo superveniefffeao passo que CARRAZA vale-se de argumento
diverso para chegar a mesma concluséo: quando &i@é&o, em seu art. 150, inc. VI, “a”,
atine a patrimonio, rendas e servicos, utiliza-sditjuagem da Economia, segundo a qual

todos os impostos s&o incidentes sobre algum desjtréls campos econdmicds.

Vé-se, portanto, que 0s conceitos de patriméniojas e servi¢os publicos
possuem significacdo expansiva, de modo que a dadai mutua é aplicavel a todo e

qualquer imposto do sistema tributario, indepergldetsua nomenclatura.

2 TORRES, Ricardo Lobds direitos humanos e a tributacéoRio de Janeiro: Renovar, p. 203.

CARRAZA, Roque Antonio.Curso de direito constitucional tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, 764.
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6. O FENOMENO DA REPERCUSSAO TRIBUTARIA

6.1 Impostos diretos e indiretos: fragilidade da ditingdo baseada no critério da

repercussao economica

A translacdo do encargo tributario € fendmeno gumtito tempo constitui
objeto de exame em multiplas areas do conhecimetadlo notoria a preocupacdo de
diversos estudiosos (juristas, economistas, fiséasi etc.) em analisar detidamente a
matéria, dela extraindo dados e conclusbes pettiseno objeto do respectivo ramo

cientifico.

Na doutrina juridica patria, o evento € geralmemplicado por meio da
distincdo dos impostos em diretos e indiretos, s#gu critério da repercussdo do 6nus
econdmico do tributo (ndo obstante haja diverso®swritérios para tal classificacddy.

Assim, segundo licdo classit®, seriam diretos aqueles impostos cujo
sujeito passivo indicado em lei - obrigado, podaab recolhimento do tributo - € também a

pessoa que arca com a carga econdmica da exagao.

Ou seja, em uma sb pessoa reinem-se as condi¢cdesntiibuinte de
direito (aquele legalmente obrigado a pagar o ifg)as contribuinte de fato (quem sofre o

impacto financeiro do tributo).

Para ilustrar a definicAo de imposto direto, a doatcostuma citar o
imposto de renda e proventos de qualquer natupera o proprio contribuinte que apresenta
a Receita Federal a declaragdo de rendimentosné paga o tributo calculado com base nas

informacdes prestadas no referido documento.

De outro giro, impostos indiretos corresponderigmedas situacdes em que

a pessoa legalmente obrigada ao pagamento do inpést € a mesma que efetivamente

%> Além do critério da repercussdo econdmica, ha tambécritério do lancamento (segundo o qual seriam

diretos os impostos sujeitos a langamento e irdires ndo sujeitos a langamento), da temporalidadato
gerador (impostos diretos teriam por fato gerattaagdes permanentes, duraveis ou continuas nootesmop
passo que os indiretos corresponderiam a atostos if@ermitentes, isolados ou instantaneos), didegal
(seriam indiretos aqueles impostos que a lei dasgm e diretos os demais), entre outros critéviiole, a
propdsito, MORSCHBACKER, Josd restituicdo dos impostos indiretos Porto Alegre: Sintese, 1978, p.
26-27.
2 EANUCCHI, Fabio.Curso de direito tributario brasileiro . 4. ed. Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1977, p.

73.

42



assume o encargo financeiro da imposicao fiscad, tpata de repassar o custo do tributo para

terceiros.

S&o bastante mencionados os exemplos do comerqaatecolhe o ICMS
devido pela venda da mercadoria, mas embute o #glalomposto estadual no preco cobrado
do adquirente, bem como do fabricante que adiciaoacusto de producdo do bem
industrializado o valor correspondente ao IPI. Hes=®sos, é dito que o contribuinte de fato é
sempre o consumidor final da mercadoria comeradézou do produto industrializado, pois

€ ele quem suporta, na pratica, o encargo trilgutari

E certo, contudo, que a classificacdo dos impostosdiretos e indiretos
baseada unicamente no critério da repercussédo reammé bastante fragil, tanto que refutada
por consideravel parcela da doutrina que a corsidssente em critérios puramente

econdmicos, destituida, portanto, de valor juridféo

Isso porque pode ocorrer de um imposto tradicioeatevisto como direto,
tal como o imposto de renda, transformar-se em stopodireto. Suficiente, para tanto,
pensar que uma sociedade empresaria, devedora pbstonde renda sobre o seu lucro
liquido, possa compensar o impacto financeiro deote de eventual recrudescimento da
aliquota daquele imposto por meio do aumento inedi preco das mercadorias que

comercializa.

O contrario também é plenamente possivel: um inopidd como indireto,
como o ICMS, pode nao repercutir se o comerciaatédd, em face da elevacdo de aliquota
do referido tributo estadual, suportar a cargaafiadicionada a fim de manter a clientela ou
evitar que os consumidores passem a adquirir prodliérnativo, ou, ainda, desfazer-se

rapidamente das mercadorias em estoque.

Portanto, conforme a conjuntura econdémica e as deismercado, um
mesmo imposto pode ser considerado, segundo ci@rda repercussdo, como direto ou
indireto, conforme ensina BALEEIRO:

(...) bem cedo compreenderam os financistas a medede de uma

classificagdo que repousa em fenémeno versétil corda repercusséo e
absorcdo dos tributos. Desde que esses efeitosndkpedas leis de

?7 \/er, por todos, ATALIBA, GeraldoHipdtese de incidéncia tributaria 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,

p. 143.
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formacé&o de precos e de outras condi¢des, 0 mespusio ora seria direto,
ora indireto, conforme as circunstancias de mer&&do

MORSCHBACKER, adotando 0 mesmo pensamento, afiumea q

E realidade hoje inconteste, insita na prépriareatudos fatos econdémicos
gue Ihes servem de campo de pouso, que todos @stisp sendo quase
todos, dentro das condicbes habituais de mercadaeEmforam postos,
costumam ou tendem a repercutir economicament/éatrdos mecanismos
mais variado$?®

De fato, o vendedor ndo repercute apenas o ICM3P¢ das mercadorias
gue comercializa, mas também integraliza no precsedis produtos valores correspondentes
ao imposto de renda sobre o lucro auferido poresupresa, ao IPTU incidente sobre o
imovel que abriga o seu estabelecimento comeamalPVA cobrado dos veiculos utilizados

em seu negaocio, e assim por diante.

Quando muito se poderia falar, valendo-se de ddda#éncia das financas,
em impostos que tendem, ou ndo, a repercutir edocagmnte, ou iMpostos com maior ou
menor probabilidade de transferirem o 6nus fiscajue ndo basta para impedir 0 insucesso
da classificagcdo com fulcro em parametros econ®@nigoe fatalmente sucumbe diante da

realidade empirica.

Como bem ressaltado por BALEEIRO, entdo ministr&sdé, a existéncia

de repercuss&o econdmica do tributo constitui fiaatiér fato, apreciavel em caso concréto.

N&o se deseja, no entanto, propugnar pelo aband®radassificacdo dos
impostos em diretos e indiretos, mesmo porqueesiala possuir grande utilidade pratica e
didatica, achando-se amplamente consagrada, naoasd@outrina, como também na
jurisprudéncia e na propria legislacao (vide Susuis. 71, 546, e 591 do STF, bem como
art. 166 do CTN).

O que se quer demonstrar € a insuficiéncia doricritda repercussao
econdmica para a explicacdo do fenbmeno impositigimeto, em lugar do qual se sugere a

adocéao do critério da substituicdo legal tribut&@nforme se vera mais adiante.

' BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc&o a ciéncia das financasl4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1990, p.

263.
Y MORSCHBACKER, JoséA restituicao dos impostos indiretosPorto Alegre: Sintese, 1978, p. 34.
¥ STF,RE n°. 45.977/ES, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, 23, DJ de 22/02/1967.
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6.2 Repercussédo econdmica e juridica

A melhor formulacéo juridica acerca do fendbmenoegercussao tributaria,
por sua acuidade cientifica e nitidez conceituamwa pena de BECKER, o qual procura
enxergar o evento sob dois enfoques perfeitamestmtds e independentes um do outro,
originando-se, com isso, 0s conceitos de reperoussdnémica e repercussao juridica do

tributo.

A primeira, segundo leciona 0 mestre gaucho, cbngisio seguinte: para
satisfazer a prestagéo tributaria, o individuo esafm 6nus consistente na perda de certa
guantia pecuniaria. Tal encargo suportado, no pkecandmico, podera ser transmitido,
parcial ou totalmente, a outros individuos com o®ig] 0 primeiro mantiver relacdes
econdmicas ou juridicas. Estes ultimos, por sua pederdo agir da mesma maneira, em
ordem a repercutir o 6nus, no todo ou em partegsuliiras pessoas; e assim sucessivamente,
até que exista uma pessoa impossibilitada de pasggavame adiante, suportando em
definitivo o 6nus decorrente da imposicéo fiscal.

Pode-se, entdo, definir a repercussao econémidailido como sendo o
fendbmeno da “trajetéria do Onus econdmico do tdbwfue vai sendo transferido,

sucessivamente, no todo ou em parte, sobre umaisup@Essoas-

Adiante, BECKER busca enquadrar o fato econémicatidos do Direito,

imprimindo-lhe uma conceituacédo eminentemente igaid

E dizer, para o referido doutrinador, a repercugsédica corresponde ao
direito atribuido ao sujeito passivo da relacdbutaria, por meio de regra juridica, de
repassar o 6nus econdémico do tributo a outrem,eopuale ocorrer de duas maneiras: por
reembolso (em que o crédito que o sujeito passbgsyp em face de alguém, por forca de
certo negocio juridico, é acrescido do valor doutio) ou por retencéo (na qual o débito que o
sujeito passivo possui diante de certa pessoaae#o ide determinado contrato, é diminuido

no valor correspondente ao tributo).

Para ilustrar as duas modalidades possiveis derctegsd@o juridica,
BECKER traz o exemplo do fabricante que, ao vewreéeio produto a alguém, adiciona ao

crédito que ele possui em face deste, em razdoedo plo bem vendido, o valor do imposto

B BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributério . 4. ed. S&o Paulo: Noeses, 2007, p. 564-565.
132 .
Op. cit., p. 566.
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pago por aquele primeiro (repercussao juridica m@mbolso), bem como o caso da
sociedade an6nima que retém, na fonte pagadorardel@ de lucro devida ao acionista, o

imposto de renda incidente sobre o dividendo (ees=i&o juridica por retencao).

Tem-se, por conseguinte, a existéncia de duasdedagridicas distintas:
uma, de natureza tributaria, surgida apdés a oocuaédo fato descrito na hipdtese de
incidéncia do tributo, integrada pelo Estado, ntw @divo, e pelo contribuinte de direito, no
polo passivo, cujo objeto € a prestacéo tribut&iayutra, de indole privada, constituida pelo
contribuinte de direito, no pdlo ativo, e pelo cdniinte de fato (que somente podera ser
considerado como tal se suportar definitivament@nos econdmico do tributo), no polo
passivo, cujo objeto corresponde ao direito deitréglie aquele primeiro possui em face

deste.

Note-se que, segundo 0 conceito de repercussabcprapresentado por
BECKER, ha a necessidade de que a lei preveja nsewas para promover o direito de
reembolso ou retenc&d do contribuintedejure.

Em outras palavras, para aquele autor, a repercyssdica depende da

edicao de regra infraconstitucional que viabilizua efetivacéo.

No entanto, segundo salienta MACHADO, o Unico intpogue prevé
expressamente o direito de reembolso é o IPI, quésto a ele a legislacdo dispbe que o
valor incidente sobre a operac&o seja destacaomad® ao valor da mercadoti,cujo total
sera pago pelo adquirente, ou seja, o sujeitoepahe o IPI € ressarcido mediante acréscimo

da despesa do imposto ao preco do bem industdaliza

Ja no que se refere ao ICMS, explica o mencionador ayjue ndo ha
previsdo legal expressa que autorize o reembolssedanposto estadual, ja que ele é

calculado e integrado ao preco do produto, sendtac®do somente para fins de controle

33 A rigor, apenas o direito de reembolso configumdtése de repercusséo juridica, uma vez que dcsajeé

“retém tributo devido por terceiro ndo é particg® uma relagéo juridico-tributaria. Quando enwand-se
responsavel (caso da lei que atribui ao retentev@r de pagar se ndo retiver). Ele simplesmergecamo
agente de arrecadagdo, por ter a sua disposi¢doheird de terceiros obrigados em razdo de relagbes
extratributarias” (NAVARRO COELHO, Sacha Calm@urso de direito tributario brasileiro . 9. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2007, p. 707).

* Importante lembrar que mercadoria ndo é todo &gembem moével, mas somente aquele que se destina
pratica de operacdes mercantis, ou seja, destmadomércio em geral (CARRAZA, Roque AntoricMS.
7. ed. Sado Paulo: Malheiros, 2009, p. 43).
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fiscal, isto €, “ndo ha destaque em separado a@mreo preco da mercadoria, pois o valor

correspondente ao tributo ja faz parte do pregoerdduto”**®

De todo o modo, a existéncia de regra juridica eaando legislador
ordinario regulamentando o exercicio do direitoréembolso do contribuinte de direito &
guestdo que perde importancia, notadamente endtatel e ICMS, impostos relativamente
aos quais ha autorizacdo constitucional para cssepdo 6nus fiscal, assunto que sera mais

bem explorado nas linhas que se seguem.

6.3 A imposicéo fiscal via direta ou indireta seguito o critério da substituicdo

legal tributaria

Como visto anteriormente, o principio da capacidadributiva estabelece
que os impostos somente devam incidir sobre os fai@ revelem sinais ou indicios de
riqgueza (o que significa que ao legislador é vedpdo exemplo, escolher como fato gerador
a utilizacado de oxigénio pelas pessoas, pois éssagd0 é totalmente destituida de contetdo

econdmico, pelo que o individuo que a realiza rédwth qualquer sinal de prosperidade).

Nesse diapasédo, para compor a hipotese de incid@aciregra juridica
tributaria, o legislador escolhe situacdes matergpie representem signos presuntivos de
renda ou capital de dado individtr8.

Geralmente, o sujeito eleito pela norma fiscal gayarar no pélo passivo
da relacao tributaria € o mesmo de cuja renda piata hipotese de incidéncia é fato-signo

presuntivo.

Em outros termos, o legislador deve, em principarolher como sujeito
passivo a pessoa cuja capacidade contributiva éfestatla pela ocorréncia do fato

gerador-®’

A fim de ilustrar tal assertiva, pense-se que dviddo legalmente obrigado
ao pagamento do IPTU (contribuinte de direito, quuix) €, em geralguem possui o titulo de

Y5 MACHADO, Eduardo Muniz.A repercusséo juridica do tributo e a sua influén@ na restituicdo do

indébito. Revista Tributaria e de Financas Publicas, v@ln® 57, julho-agosto de 2004, p. 82.

B¢ BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributario . 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 582.
B7 «() o sujeito indicado no aspecto pessoal dadteipe de incidéncia tributéria, titular da capadéda
contributiva a ser apreendida, deve refletir-segsgsariamente, naquele ao qual incumbe arcaryafetnte,
com o gravame tributario” (COSTA, Regina HeleReancipio da capacidade contributiva 3. ed. Sao Paulo:

Malheiros, 2003, p. 66).
47



propriedade do imdvel urbano, pois tal fato jurddionsubstancia simbolo demonstrativo de

capacidade econémica que legitima a instituicAaelacgexacad®

Tem-se, nesse caso, que a imposicao fiscal € @ordiveta, pois ha
identidade entre o contribuinte de direito e o ifmjgue manifesta, por meio do patriménio,

sinal presuntivo de riqueza da hipétese de incidé@nibutaria.
Dito isso, duas questdes devem ser abordadas.

Por primeiro, a tributacdo é considerada direta esesomente se, 0
contribuinte de direito e o sujeito que manifestzapacidade contributiva confundem-se na
mesma pessoa, pouco importando se o contribdijgre é também o contribuinte de fato,
vale dizer, € quem sofre definitivamente o impdictanceiro da exacao.

Por segundo, mesmo na hipotese de tributacéo diéetapossibilidade de
se repercutir economicamente o 6nus fiscal. Valegddo mesmo exemplo, se o proprietario
decide alugar o seu imével e, no contrato de laaéstir cldusula estipulando a obrigacéo
de que o locatario argue com o pagamento do IPMtdpehd, nesse caso, transferéncia do
encargo econdmico tributario pelo proprietario (dbminte de direito) ao locatario

(contribuinte de fato).

Porém, essa situacdo em nada altera a estrutuedagao tributaria, mesmo
porque o proprietario locador continuara demondwacapacidade econbmica. Essa a
inteligéncia do art. 123 do CTN, o qual dispbe gseonvencgdes particulares ndo podem ser
opostas a Fazenda Publica para modificar a definegal do sujeito passivo das obrigacdes

tributarias correspondentes.

Nao seria desacerto, entdo, dizer-se que, na ig§msiscal via direta, ha
presuncdo juridica de que o contribuinte de diréitpuem suporta definitivamente o 6nus do

tributo, embora nem sempre isso se verifique ntcpra

Por outro lado, pode ocorrer de ndo haver coincidéentre o sujeito
passivo da obrigacgdo tributaria e a pessoa podadims indicios de riqueza que justificam a

imposicao fiscal.

8 Destaque-se que o art. 32 do CTN prevé, ao lagoataiedade, o dominio Util e a posse como fatgses

presuntivos da hipotese de incidéncia do IPTU. @uao dominio Util, isso facilmente se explica pela
constatacdo de que o enfiteuta, possuindo o dideitpossuir, usar, gozar e até de alienar a adisay quase
proprietario, sendo, pois, quem demonstra capaeidadtributiva. Quanto a posse, ndo é qualquenjiss
gue deve ser contribuinte do IPTU, mas apenas equel exercita a posse camimus domini{intencéo de
ser o0 dono da coisa), como na hipétese do proraihquirente de imével ou da posskusucapionenfver
STJ, RESP n° 681.406/RJ, Rel. Ministro José Delgitidurma, julgado em 07.12.2004, DJ 28.02.2005).
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Com efeito, o legislador pode, em lugar do indieidgue expressa
potencialidade econbmica, eleger outra pessoagmra contribuinte de direito, a fim de

substituir aquele no polo passivo da relacao it

Sempre que isso ocorre, desponta o fenébmeno dditsigd® legal

tributaria, conforme explica BECKER:

Existe substituto legal tributério toda a vez era quegislador escolher para
sujeito passivo da relacéo juridica tributéria wrtr@qualquer individuo, em

substituicdo daquele determinado individuo de aejada ou capital a

hipotese de incidéncia é fato-signo presuntivo. Eintese: se em lugar
daquele determinado individuo (de cuja renda outalap hipotese de

incidéncia é signo presuntivo) o legislador esaolpara sujeito passivo da
relacdo juridica tributaria um outro qualquer indiwo, este outro qualquer
individuo é o substituto legal tributario.

Vé-se, portanto, que o substituido legal tribut&iguem realiza o fato-
signo presuntivo de riqueza que fundamenta a incidéiscal, mas, contudo, ndo toma parte
da relagdo tributéria, que contara com a partiéipate outro individuo designado por lei,

denominado substituto legal tributatf.

E quando se elege como sujeito passivo da relad@maria pessoa diversa
daquela cuja renda ou capital constitui sinal priéééo de riqueza da hip6tese de incidéncia,
tem lugar o fendmeno da tributag&o indireta.

Pode-se dizer, entdo, que, sempre que ocorre tslgddi legal tributaria ha

imposicao fiscal por via indireta.

Por isso, em vez da catalogacao dos impostos atosliou indiretos, com
espeque na existéncia de repercussao econOmicaesse que a classificacdo repouse na
diferenciacdo do fenbmeno impositivo por via diretaindireta, segundo a ocorréncia, ou
nao, de substituicdo tributaria, a fim de espaataelho problema consistente em que um
imposto enquadrada priori como direto possa vir a repercutir economicamese entao,

um imposto pré-concebido como indireto ndo venbeaaionar o translado do encargo fiscal.

9 BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributario . 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 585.

9 Nao se deve confundir a substituicdo tributariae georre quando “por disposicdo expressa de lei, a
obrigacao tributaria surge desde logo contra unsaqaediferente daquela que esteja em relagdo e@mom
com o ato ou negécio tributado” (SOUSA, Rubens Goihe. Compéndio de legislacdo tributaria Sdo
Paulo: Resenha Tributaria, 1954, p. 67) com otirstida responsabilidade tributaria, que diz réspads
casos em que “a lei outorga ao Estado o direitexigir de outra pessoa a satisfacdo da prestacéiticir
tributaria somente depois de ocorrer o fato dasadisfacdo da prestacao tributaria pelo contrileuitat jure”
(BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributario . 4. ed. S&o Paulo: Noeses, 2007, p. 593-594).
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Pode-se, entdo, definir imposicao fiscal por vidirgta como sendo aquele
fenbmeno em que o0 sujeito passivo da relacdo #rlaut(contribuinte de direito) né&o
corresponde a pessoa de cuja renda ou capital deb#p de incidéncia seja fato-signo
presuntivo, mas aquela ou aquelas antepostas deateo do relacionamento econémico

objeto de imposicat'

De se ver que, para a definicdo de tributacédo etalirndo importa a
ocorréncia (ou possibilidade de ocorréncia) darog@sao econdmica da carga tributaria,
visto que o relevante é saber se o contribuintgirg&o €, ou ndo, quem expressa capacidade
contributiva, é dizer, quem detém os sinais présomtde riqueza que fundamentam a

Instituicdo do imposto.

Logo, conclui-se que, nos impostos instituidosvparindireta, pelo fato de
ser nomeado sujeito passivo cuja capacidade catitdbndo € o alvo da tributacdo, o
substituto possui o direito de manter com o subdttrelacdes que lhe permitam ressarcir-se
da substituicdo, de modo que a repercusséo ecoadmésas figuras impositivas é autorizada

juridicamente, por forca do principio constitucibda capacidade contributiva’

Ressalte-se, ainda, sob uma Gtica estritamentigarique substituido ndo é
sinbnimo de contribuinte de fato. O primeiro corsahcia terminologia pertencente ao
Direito, que decorre do fendmeno da substituic@fnuttiria. O segundo perfaz conceito
eminentemente econdémico, que advém da observacapeadrequentemente ocorre, no

mundo dos fatos, a repercusséo de certos tributos.

N&o obstante, € correto inferir que o substituilalé a ser, na pratica, o
contribuinte de fato, na medida em que o substiibaitario normalmente ndo deseja arcar
com carga tributaria relacionada a uma capacidadedeica juridicamente atribuida a
outrem e, por tal razdo, costuma exercer seu aideitressarcimento, no sentido de repassar o
encargo fiscal adiante, até chegar ao individuo madiza o fato-signo presuntivo de

riqueza:*®

I MORSCHBACKER, José. A Restituicdo dos Impostosretds. Porto Alegre: Sintese, 1978, p. 66.

2 NAVARRO COELHO, Sacha Calmon. Curso de Direito Ttério Brasileiro. 92 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 691. Afirma, ainda, o autor que, ao exigivinculacdo do responsavel ao fato gerador 128,
CTN), quis o legislador assegurar a possibilidaztmmémica ou juridica de o substituto recuperaresérnlis
tributario que lhe foi imposto pela lei (ibidem,G85).

3 COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade @uriva, 32 ed., Sd0 Paulo: Malheiros, 2003, p. 67.
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6.4 Os impostos sobre 0 consumo e sua sistematigddica de incidéncia indireta

Embora sejam bastante diversificadas as situacéaesiais escolhidas pelo
legislador para a composicao da hipotese de incigéios impostos, € certo que existem
apenas trés técnicas possiveis de mensuracdo deidzge econdmica dos individuos, de
modo que qualquer imposto, em qualquer sistematéiiio, € orientado por alguma delas,

quais sejam, a renda, o patriménio ou 0 consumo.
Quanto a isso, explica MORSCHBACKER:

Esses fatos ou situacbes da vida social, de cucbabdmico, embora

juridicizados sob dezenas, centenas ou mesmo esllge fatos geradores,
na realidade eles se resumem em trés formas, pmeE@ds ou técnicas de
tributacdo universalmente utilizadas, correspondeiad trés momentos

distintos considerados econbmica, financeira etipafhente oportunos a
imposicao ou tributacdo do setor privado da ecoanpmpercepc¢do da renda;
0 gasto ou consumo da renda; a capitalizagéo cdrowdo da rendd

Vé-se, portanto, que a pessoa sé é capaz de mang&gos presuntivos de
rigueza e, consequentemente, capacidade contabuti@ medida em que aufere renda,
acumula-a, ou a gasta. Sao essas as trés Uniessdzasmomicas contra as quais se voltam os

impostos.

Com relagcé&o aos impostos sobre o consumo, certargaateles constituem
medida bastante apropriada da capacidade conudbyibis a capacidade do individuo de
gastar $pending powér em ultima instancia, determina a dimenséo decapacidade para

participar do custeio das necessidades publifcas.

Dito isso, indaga-se: por que razdo os individuas @dquirem uma
mercadoria ou usufruem de certo servi¢o ndo figurarpdlo passivo da relacao tributaria, na
condicéo de contribuinte de direito?

BECKER ja desde cedo alertara para essa situagé@ndlio claro que, na

imposicao fiscal sobre o dispéndio, “0 sujeito pass teoricamente, deveria ser o

consumidor™4®

“* MORSCHBACKER, JoséA restituicdo dos impostos indiretosPorto Alegre: Sintese, 1978, p. 52.

S TILBERY, Henry.O conceito de essencialidade como critério de tribacdo. Direito Tributario Atual, vol.
10. Séo Paulo: Resenha Tributaria, 1990, p. 2988-29

' BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributério . 4. ed. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 583.
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E que o adquirente ou usuério que se encontrannoldi cadeia econdmica
de circulacé@o de bens e servicos é aquele cuja mespendida constitui sinal presuntivo de

riqueza do fato gerador, demonstrando, mediantssuwno, possuir capacidade contributiva.

Destarte, a fim de responder aquela indagacaoa bagtemorar que o
legislador pode indicar outra pessoa para ser tribaimte de direito, em lugar do individuo

gue expressa indicios de riqueza.

Tal fendbmeno é nota caracteristica do imposto sofmeumo, uma vez que
a instantaneidade e consequente multiplicidadecdaéncia de seu fato gerador no cotidiano
motivam o Estado a adotar politicas fiscais noitatde tornar mais célere e eficiente o
sistema de arrecadagcdo dessas espécies imposd@imaspme do principio da praticidade

tributarial*’

Para tanto, desloca-se 0 momento de recebimentoedtacao tributaria do
final da cadeia econGmica para o interior dos sicle producao e circulacdo de riquezas,
indicando como sujeitos passivos 0s industriaiedyiores, comerciantes e prestadores de
servicos, até por razbes concernentes a imprdidade de se vincular juridicamente o

Estado a cada um dos consumiddfés.

No Brasil, os impostos sobre o consdfigICMS, IPI e ISS) s&o impostos
instituidos por via indireta, pois o sujeito passila relacao tributéria é sempre pessoa diversa
daquela que manifesta, por meio da renda gast, @iesuntivo de riqueza da hipotese de

incidéncia (consumidor finaf?

¥ Pedro Méario Soares MARTINEZ, que se inclina a dfasséo tripartida da incidéncia econdmica dos

tributos (renda, capital e despesa), entende qimpEstos diretos compreenderiam os impostos sobeada
e sobre o capital, ao passo que os indiretos remiEFgamM as exagbes que recaem sobre o consumd (apu
GASSEN, Valcir.A tributagdo do consumo o principio de origem e de destino em processostggracao
econdmica. Florianopolis: Momento Atual, 2004, 1).8

%8 BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributério . 4. ed. S&o Paulo: Noeses, 2007, p. 583-584.

9330 trés os impostos sobre o consumo previstas @ehstituicdo Federal de 1988, cada um atribuédo p
regime de competéncia a uma das pessoas politeafedracdo. Sao eles o imposto sobre produtos
industrializados — IPI, de competéncia da UnidoeFad o imposto sobre operacdes relativas a cigdolale
mercadorias e sobre prestacfes de servicos d@dramsnterestadual e intermunicipal e de comuidicag
ICMS, de competéncia dos Estados e dos Distritefaééde também o imposto sobre servigos de qualquer
natureza — ISS, de competéncia dos Municipios” (BSLIO, Regiane BinharaA seletividade no IPI e no
ICMS. S&o Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 65-66).

*° Discordamos de MACHADO, no ponto em que sustenéa“ga sistema tributério brasileiro atual ndo eist
do ponto de vista juridico, tributagdo sobre o oams’. Adiante, o autor afirma que para haver talgéb
sobre 0 consumo, é necessario que o consumidoeks#a o sujeito passivo da relacao tributariadseo
industrial, comerciante, etc., meros agentes adegtes do tributo, como ocorre nos EUA, em queegd
do produto estampado na vitrine aparece sem as#icldo imposto de vendas, que somente sera adioiona
ao preco no ato da aquisicdo da mercadoria (MACHAB@o de Brito A tributacdo sobre o consumo no
direito brasileiro. Revista dos Tribunais, ano 85, v. 734, dez/199G5 e 78). Realmente, 0 consumo ndo

52



Ora, se por forca do instituto da substituicdo, tenceiro € chamado a
ocupar a posicdo passiva da relagéo tributariaugiar Ide outrem, certo é que a capacidade
contributiva daquele contribuinte de direito (indlia$, comerciante, etc.) torna-se irrelevante,
pois 0 que importa, na hipétese, € perquirir a cdpde contributiva de quem

originariamente incumbiria responder pela imposigéoseja, o consumiddt:

Isso decorre ndo s6 do principio da capacidadeibativa, mas igualmente
do principio da isonomia, eis que ndo se pode of@nasujeito, responsavel pelo pagamento

de tributo de outrem, sendo da mesma forma sequndal este seria onerads?

Pensando nisso, a Constituicdo consagrou o0s poscigla néo
cumulatividade e seletividade do IPl e do ICMSqat63, 83°, incs. | e Il e 155, 82°, incs. | e

).

O principio da ndo cumulatividade exige a compeisalp que for devido

em cada operacdo com o montante cobrado nas aeserio

Trata-se de “método de subtragdo em que o valagsedo se obtém
deduzindo do imposto a pagar o imposto que inciiore os bens adquiridos no mesmo
periodo”**® que visa a impedir que “o imposto se torne um @re cada vez mais oneroso
nas varias operacdes de circulacdo do produto ccach&ia, de prestacdo dos aludidos

servicos e de industrializacdo de produtos, deixasproibitivos™>*

O principio da seletividade, por sua vez, consiiteiomo subprincipio da
capacidade contributiva, assegura a utilizacadidaaas na razéo inversa da essencialidade
do produto, ou seja, quanto mais imprescindivehfarercadoria para a vida do consumidor,

tanto menor devera ser a aliquota correspondemteui¥a parte, os produtos considerados

constitui fato gerador de impostos no Brasil, besame@ o consumidor ndo participa da relacdo juridico-
tributaria, mas isso ndo é suficiente para se afirogue no sistema tributario nacional o consumo é
juridicamente irrelevante. Na verdade, o campo niztda renda despendida é, sim, relevante paraeit®
sendo alvo de tributacéo via indireta, pois a ciajgale contributiva visada pelo IPI, ICMS e ISS épe a
do consumidor final (substituido na relacdo trinada e ndo dos substitutos (fabricante, comerejant
prestador de servicos, etc.), tanto € que o pimcia seletividade norteia a aplicacdo aqueles pliiseiros
impostos, estabelecendo que as suas aliquotas deramnto menores quanto maior for a essenciaidad
produto, tendo em vista a capacidade aquisitiveidgiddo consumidor.

I COSTA, Regina Helen®rincipio da capacidade contributiva 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 66.

2 Op. cit., p. 66.

3 FERRAZ JR., Tércio Sampaitnterpretacéo e estudos da Constituicdo de 19880 Paulo: Atlas, 1990, p.
63.

4 Op. cit., p. 100.
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supérfluos devem se submeter a uma tributacdo orasosa, por meio de aliquotas

maiorest>®

Conclui-se, pois, que os principios da ndo-cumutidde e da seletividade
sdo demonstrativos de que, na imposicdo sobreda reonsumida, tributam-se os agentes
econbmicos, almejando-se, porém, a capacidadeilnatinta dos consumidores (substituidos
na relagao tributaria).

Com efeito, tais principios constituem verdadeajplicacdes da capacidade
contributiva no ambito da tributacdo indireta, poigue a Carta Magna objetiva com eles é
que se leve em conta o potencial econémico do itwildst na relacdo tributaria do IPI e do
ICMS, vale dizer, do consumidor final.

Nesse sentido, TILBERY afirma que, enquanto naitaigdo direta baseada
na renda auferida, ha que se levarem em contataspeessoais do individuo, mediante a
isencdo de um limite minimo indispensavel a substsa (dedugdes legais do imposto de
renda, p. ex.), na tributacdo indireta sobre agfiistle produtos de consumo, o principio da
capacidade contributiva atua de modo a considespectos materiais (objetivos) da
manifestacdo da riqueza pela despesa, o que podeteegpor meio da isencao de produtos

indispensaveis ou graduacéo de aliquotas confosoaaede utilidade do bem ou servicd.
Nao divergem os ensinamentos de OLIVEIRA:

Mas o principio da capacidade contributiva apliedssnbém aos chamados
impostos indiretos (...) Ao estabelecer a nao-cativilade do IPI e do
ICMS (artigos 153, 83°, e 155, 829 1) e a obrigat8eletividade daquele,
também possivel neste (art. 155, 82°, Ill), a Gangio procura mitigar o
fendbmeno econdmico da repercussao tributéria visawvitar que se torne
impraticavelmente oneroso o consumo de certos b@rs. como anota
RICARDO LOBO TORRES, “a repercussdo do 6nus fiscabmo
mecanismo vinculado & capacidade contributiva, éuras também
juridico”, havendo-se que levar em conta o primcigd bem-estar e a
capacidade contributiva do consumidor final, coemriotar TILBERY*>’

No mesmo sentido, DERZI assevera que:

Em relacdo aos impostos que a Constituicdo Fedethai,e a jurisprudéncia
classicamente consideram “indiretos” porque entendeomo de sua

5 LEAO, Armando Zurita.Direito constitucional tributario : o principio da capacidade contributiva. Sdo

Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 20-21.

¢ TILBERY, Henry.O conceito de essencialidade como critério de tribacdo. Direito Tributario Atual, vol.
10. S&o Paulo: Resenha Tributaria, 1990, p. 29248/30

7 OLIVEIRA, José Marcos Domingues direito tributario : capacidade contributiva, contetido e eficacia do
principio. Rio de Janeiro, Renovar, 1998, p. 85-88.
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técnica, o fato de que oneram o consumidor-adgeirdn produto ou da
mercadoria e ndo o contribuinte propriamente diéstacam-se, exatamente,
0 ICMS e o IPl. Em relacdo a eles, a Constituic&defFal adota dois
principios — o da seletividade e o da ndo-cumutitstle — que somente
podem ser explicados ou compreendidos integralmeelte fenbmeno da
translacdo, uma vez que a reducdo do imposto dhezcentre outros
objetivos — em um ou outro principio — se destibha@eficiar o consumidor,
por meio da repercussdo no mecanismo de precosai€ néio ha apenas
uma aceitacao juridico-constitucional da reperauskfiencargo financeiro,
mas ainda uma autorizac&o para a transferé¥cia.

Conforme conclui a autora, os principios da nao uatividade e da
seletividade revelam que a repercussdo econdmica impostos sobre 0 consumo,
notadamente o IPl e o ICMS, ndo € somente um evautarizado pelo Direito, como

também é fato presumido juridicamente.

Reforca tal concluséo o fato de que, para a reggwdo indébito tributario
relativamente aos tributos incidentes por via etdir € necessario que o contribuinte de
direito demonstre haver suportado o encargo fisoal, entdo, estar autorizado pelo
contribuinte de fato para requeré-la, a bem docfpia da vedagcdo ao enriquecimento sem
justa causa (art. 166 do CTN). De se ver que caidefalispositivo do Codigo Tributario
Nacional nada mais faz do que estabelecer a pr@syagdica da ocorréncia de repercussao

econdmica nos impostos sobre o consumo.

Quanto ao ISS, sua repercussao igualmente estézadi e presumida
constitucionalmente, ndo fosse assim inexistizéwogpara tornar imunes ao referido imposto
municipal as prestacdes de servicos para o ext@ibr 156, 83°, inc.ll, CF), mormente
quando se sabe que o objetivo de tal norma imimi®rdiminuir o preco dos servicos

nacionais exportados, tornando-os mais competitieosiercado estrangeiro.

Assim, com fulcro no magistério de NAVARRO COELH@de-se afirmar
gue o IPI, ICMS e ISS sdo impostos que apresenisiondmia juridica diferenciada, pois
foram feitos obrigatoriamente para repercutir, tdoram idealizados para transferirem a

respectiva carga fiscal ao consumidor fi?al.

%8 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEBEIRAliomar. Direito tributario brasileiro . 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 135.

% NAVARRO COELHO, Sacha CalmorCurso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, p. 816.
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Mas ndo € sO0. COSTA afirma, com toda a razdo, quaetacdo de
substituicao tributéria, “o regime juridico aplieha tributacdo sera o regime do substituido, e

nao o regime do substituto, ja que este esta rdspdo por tributo alheio”.

Consequentemente, arremata aquela autora, “se stitsido € imune ou

isento, por exemplo, o substituto exercera ostdseiorrespondente$®

N&o poderia ser diferente. Se a capacidade cotitdbdo substituido € o
fator que justifica a imposicdo fiscal, a imunidadencedida a ele afasta qualquer
possibilidade de exigir-se o imposto do substitptr,auséncia de fundamento juridico para a
incidéncia tributaria.

Com efeito, considerando que o fundamento étidohjpo do imposto é a
vontade de captar parcela de riqueza de individwentor de capacidade econémica, e haja
vista que o Estado vale-se desse fundamento paragpes, exigir a prestacao fiscal de outra
pessoa, chamada a ocupar, por razdes de ordemap@aipodlo passivo da relagdo tributaria
em lugar daquele, tem-se entdo que, se o Estaddestana vontade de né&o tributar o
primeiro (substituido), restara logicamente afastagropria incidéncia do tributo, por forca
do desaparecimento do seu fundamento ético-juridi&o havendo que se cogitar em exigir

imposto do segundo (substituto).

160

COSTA, Regina Helen#rincipio da capacidade contributiva 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 66.
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7. A IMUNIDADE RECIPROCA E O FENOMENO DA REPERCUSSA O
TRIBUTARIA: ANALISE JURISPRUDENCIAL E DOUTRINARIA

7.1 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

O tema envolvendo a aplicacdo da imunidade rec@maanto aos impostos
considerados indiretos, nos casos em que o consufiigl seja entidade publica, ndo é
assunto novo para o Supremo Tribunal Federal, poiexame da matéria na Corte

Constitucional remonta aos anos sessenta.

De fato, o entendimento inicial do Pretdrio Excelsoque prevaleceu
durante aquela década, era no sentido de afastaidéncia de impostos de consumo quando
o adquirente final fosse ente estatal imune, unmquee sobre este ndo deveria pesar o
encargo econdmico presumidamente transferido pet@tedor.

Em consequéncia disso, multiplicavam-se naquelacaéépnandados de
seguranca intentados contra o Fisco, nos quaisgd®® publicos contestavam a cobranca de

impostos incidentes sobre operacdes de venda dmadaoeias por eles adquiridas.

E assim se sucedeu por inimeras vezes, podendestacados o RMS n°
19.000/SP?* em que foi afastada a aplicacdo de impostos deuocum sobre veiculos e
equipamentos adquiridos, para a limpeza urbandresoservicos municipais, pela prefeitura
de Salvador; RMS n° 17.380/$B no qual restou elidida a exigéncia de tributo saampra
de elevador pela Caixa Econdmica Federal; e RE8m56/SP? em que foi obstada a
tributacdo sobre viaturas e materiais fornecidoBegartamento de Estradas de Rodagem do
Estado da Bahia.

O entendimento, contudo, ndo era geral e irrestritspirado pela
jurisprudéncia estadunidense, que fazia a distingdtve atividades estatais de indole
governamental‘governmental character) ou privada“proprietary character”), o Tribunal
recusava a imunidade reciproca quando constatalo qute publico poderia repassar o 6nus
fiscal a terceiros. Isso ficou evidenciado no juigato do RE n° 17.700/SF, em que a
Caixa Econbmica Federal pleiteava a supresséo laroga de impostos sobre os veiculos

'*! Rel. Min. Victor Nunes, 12 Turma, DJ de 06/09/1968.
182 Rel. Min. Barros Monteiro, 12 Turma, DJ de 08/1&/19
'3 Rel. Min. Aliomar Baleeiro, 12 Turma, DJ de 29/1969.
1% Rel. Min. Adaucto Cardoso, 22 Turma, DJ de 06/08919
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por ela adquiridos. Na ocasido, o recurso foi desgo porque se considerou que o encargo
tributario ndo recaia ao final sobre a empresaigalbimas sobre os particulares que dela
compravam o0s veiculos, jA que os automoveis erastinddos pela instituicdo bancéaria a

venda mediante financiamento.

No entanto, tal posicionamento, favoravel a exterdsiimunidade mutua
ao ente publico que se apresentasse como contebdénfato, comecou a ruir quando do

julgamento dos Embargos em Recurso Extraordin4ré8r215%°

A causa versava acerca da inconformidade do Servigoerario do
Municipio de S&o Paulo quanto a tributacdo de maapéima adquirida por aquela entidade
autarquica para o fabrico de urnas funebres, fadas@os parentes por pregcos modicos.

Embora BALEEIRO tenha atentado para o fato de goegcaso em tela,
poderia haver o repasse do imposto aos adquirdotesaixdes, tal questdo ndo constituiu o
objeto central do debate travado entre os minispois 0 que se discutia era a possibilidade
de a norma imunitéria abranger o contribuinte de, fgue ndo participa da relacao tributaria.

O Min. Aliomar BALEEIRO, ferrenho defensor de umaterpretacéo
ampliativa, sustentou na ocasidao que “a exigéneiaird tributo do qual ela [Unido] seja
contribuinte de facto tem como consequéncia praiadiata e insofismavel quebrar-se o
principio da imunidade reciproc&®

Prevaleceu, contudo, a linha argumentativa deseialobelo Min. Bilac

Pinto que, em voto emblematico, deixou consignadeerbis

(...) tenho para mim que todo o debate aqui travgid® em térno da
oposi¢éo entre uma realidade econdmica e uma flumiaica. E irrecusavel
que, do ponto de vista econdmico, € a Unido ou nidflio que vai, nesses
casos, sofrer a incidéncia do impdsto, mas eu pgyge sera o caso de se
admitir, na discussdo do problema da constitucidadé de uma norma

legal, essa oposicao entre realidade econf)mictan;aijtmrl'dica”.167

A partir de entdo se assistiu a uma mudanca diahdrentendimento no
Supremo Tribunal Federal, orquestrada pelo MiraBRinto, o qual, sob o argumento de que
ndo se pode opor a realidade econdmica a formdigaripassou a rechacar as hipéteses de

aplicacao da imunidade intergovernamental ao aitibgo contribuinte de fato.

1% Rel. Min. Thompson Flores, Plenario, DJ de 16/04119
' Trecho de voto proferido no bojo dos Embargos ntuRe Extraordinario n° 68.215/SP, Plenario, DJ de
16/04/1971.
'*” Trecho de voto proferido no bojo dos Embargos nouRe Extraordinario n® 68.215/SP, Plenario, DJ de
16/04/1971.
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A ementa transcrita abaixo, da relatoria daquelgistrado, bem reflete a

alteracdo jurisprudencial:

Imposto de Consumo. Imposto sobre produtos indligidos. As Caixas
Econbmicas Federais estdo sujeitas ao pagamentsesddsbutos. A
imunidade fiscal reciproca ndo pode ser invocada palir a cobranca
desses impostos. O contribuinte idee € o industrial ou produtor. Nao se
pode opor a forma juridica a realidade econémicéfigéra do contribuinte
de fato é estranha a relagdo juridica tributaridJiddo e suas autarquias
somente podem invocar a imunidade reciproca qusedoate de impostos
estaduais ou municipais (Embargos no RE n° 69.#83Rel. Min. Bilac
Pinto, Plenério, julgado em 30/09/1970, DJ de 214170).

Mais tarde, no intuito de pacificar o entendimemt&orte editou a Sumula
n° 591: “A imunidade ou a isencdo tributaria do poador ndo se estende ao produtor,

contribuinte do imposto sobre produtos industraadizs”.

Atualmente, a orientacdo do Supremo Tribunal Fédseguindo a tese de
Bilac Pinto, € no sentido de reconhecer a imunidadéua apenas nos casos em que a
entidade publica figurar como contribuinte de direndo devendo alcangar o contribuinte de
fato (vide Al n® 717.793 AgR/PR, Rel. Min. Carnlgircia, 12 Turma, DJ de 17/03/2011, Al
n° 629.785 AgR/PR, Rel. Min. Ellen Gracie, 22 Turdd de 21/05/2010, Al n° 634.050
AgR/RS, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, 12 Turma] Be 14/08/2009; Al n° 518.325
AgR/RS, Rel. Min. Joaquim Barbosa, 22 Turma, DB@©4/2010; Al n® 671.412 AgR/SP,
Rel. Min. Eros Grau, 22 Turma, DJ de 25/04/2008).

7.2 Exame da doutrina patria

Dada a falta de consenso entre 0s autores no @ae ao alcance da
imunidade reciproca na imposicao fiscal indiretafadamente quanto aos impostos de

consumo (IPI, ICMS e ISS), € possivel encontraddrina duas vertentes interpretativas.

A primeira, denominada formalista, seguindo a ®seVin. Bilac Pinto,
considera que a imunidade reciproca s6 pode secada pela entidade publica quando esta
for contribuinte de direito, sendo determinanteato fde a mesma ocupar o pélo passivo da

obrigacéo tributaria (ressalvadas as hipotese8t@fg. 150, da CF).

A segunda, chamada de materialista, entende gegra rmunitéria tem
lugar sempre que Estado, embora néo integre aacelaiputaria, for o contribuinte de fato,

pois o relevante € a circunstancia de o ente imirreesuportar em definitivo o énus fiscal.
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7.2.1 Vertente formalista

Grande expoente da corrente formalista, Paulo deo8aCARVALHO
defende que a imunidade reciproca s6 deve se estandente imune quando 0 mesmo
participar da relacdo tributaria, ndo tendo, pdaarelevancia juridica os efeitos econémicos
gerados pela incidéncia fiscal, que eventualmeamgm o ente imune consumidor, sob pena
de serem beneficiados os particulares devedoresmlusto.

E o que se depreende da licdo ministrada por aqoekeinador:

Problema surge no instante em que se traz ao dabapticabilidade da
regra que imuniza a impostos cujo encargo econdefa transferido a
terceiros, como no IPI e no ICMS. Predomina a ¢gigo no sentido de que
tais fatos ndo seriam alcancados pela imunidade, wem que os efeitos
econdmicos iriam beneficiar elementos estranhos Paader Publico,
refugindo do espirito da providéncia constituciorfalrelacdo juridica se
instala entre sujeito pretensor e sujeito devedem que haja qualquer
participacdo integrativa dos terceiros beneficiadbsa pessoa juridica de
direito constitucional interno n&o pode ocupar g®38i¢ao, no setor das
exigéncias tributarias. A tese foi brilhantementstentada pelo saudoso
Min. Bilac Pinto, em memoraveis acérdaos do Suprénfounal Federal. E
a formulacdo tedrica ndo pode ficar conspurcada pehtingéncia de a
entidade tributante, comparecendo como contribuiletdato, ter de arcar
com o peso da exacdo, pois aquilo que desembotsé trdbuto, na lidima
expresséo de seu perfil juridit®.

Hugo de Brito MACHADOY comungando do mesmo entendimento,
argumenta que a repercussao econdmica do tribute@némeno alheio ao Direito,

hospedando-se na Economia ou na Ciéncia das Fsanca

Aduz que interessa a relacao juridica que se dstabentre o industrial ou
comerciante e o Fisco, sendo que a ligacdo erddgoirente da mercadoria e o fornecedor &

de indole meramente contratual.

Afirma, ainda, o referido autor, que o Estado, gieanompra um bem ou
contrata um servi¢co, paga um preco, e ndo um trjlpueco esse que pode incluir o dnus
fiscal, assim como pode também incluir varios aitrastos, como o salario dos empregados
ou aluguel do estabelecimento comercial, e nemigsar seria valido afirmar que haveria

pagamento indireto de salarios ou de aluguel pattribuinte de fato.

' CARVALHO, Paulo de BarroCurso de direito tributério . 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 206-207.
* MACHADO, Hugo de BritoCurso de direito tributario . 31. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 303.
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Zelmo DENARI também integra o coro daqueles quemain ser o
contribuinte de direito o Unico destinatario dogeito imunitério, chegando a afirmar que o
“contribuinte de fato € apenas um eufemismo quegdagpessoa estranha a relacdo juridica

tributaria, qual seja, o consumiddr®

Na mesma direcdo seguem, entre outros, Ricardo TARRES™ e Luiz
Emygdio F. da ROSA JUNIOR?

Diante do exposto, podem ser assim sintetizadqwinsipais argumentos

apresentados pelos adeptos da corrente formalista:

1) A repercussdo tributaria e o contribuinte deo fafio elementos
eminentemente econdmicos e, portanto, estranho®iio, ndo possuindo relevancia
juridica. Dessarte, no embate entre a forma juidia realidade econdmica, deve sempre

prevalecer aquela (primazia do principio da legale);

2) A imunidade deve abranger somente quem partiatdpeelacdo juridica
tributaria. Logo, se o contribuinte de fato ndoguogjualquer vinculo com o entre tributante,

nao deve ser protegido pelo preceito imunitorio;

3) Estender os efeitos da imunidade reciproca auribointe de fato
significaria libertar o contribuintde jure do dever de realizar a prestagdo tributéria, o que
contraria a teleologia da norma constitucional, née deve ser invocada para beneficio de
particulares (haja vista, p. ex., a proibicdo dexsanerar o promitente comprador de imével
publico);

4) Nao ha que se tornar imune quem nédo paga trigusim, somente um
preco; e

5) O prec¢o pago pelo contribuinte de fato pode@uy incluir o 6nus fiscal,
assim como pode abarcar diversos outros custasnitesra atividade negocial, ndo devendo o

alcance da regra imunizante ficar a mercé de qgénicias dessa natureza.

Y DENARI, Zelmo.Curso de direito tributario . 8. ed. Sdo Paulo, Atlas, 2002, p. 165.

"I TORRES, Ricardo LobcCurso de direito financeiro e tributario. 16. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p.
73.

2 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. danual de direito tributario . Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 210-
211.
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7.2.2 Vertente materialista

Aliomar BALEEIRO é, sem, duvidas, o principal reggrtante da corrente

substancialista.

Sempre imbuido nas licdes advindas da experiéstaaenidense, o0 mestre
baiano afirma categoricamente ser o contribuintefade uma realidade econdémica nao

ignorada pelo Direito.

Para comprovar a assertiva, cita o art. 166 do €TaNSumula n°® 546 do
STF, que expressamente mencionam o fenémeno tigoska o contribuinte de fato,

respectivamente.

Além disso, lembra que os efeitos econdmicos daitwi sdo juridicamente
reconhecidos quando: a) o promitente compradorciuielo do ambito de abrangéncia da
imunidade mutua, pois, em que pese o dominio deehpmermanecer em nome da autarquia
vendedora, a esta é permitido transferir o 6nupaaticular; e b) o Estado, na condicao de
agente econdmico, sujeita-se ao recolhimento destop como IPI e ICMS, uma vez que,
nesse caso, tera condicoes de repassar a cargarigla terceiros, como o fazem as empresas

privadas.

Com base nessas reflexdes, BALEEIRO argumenta gueumstancia de a
lei tributaria eleger como sujeito passivo o produiu revendedor ndo pode redundar em
automético alijamento da figura do ente imune condar, mesmo porque a norma inferior
nado deve ser utilizada para restringir o alcancepaevidéncia constitucional, afeita a

consagracao de valores politicos da mais altaaetga na ordem constitucional.
E o que se depreende dos excertos abaixo trarsscrito

(...) a imunidade reciproca é um instituto jurigpmitico expressamente
consagrado na Constituicado e ndo pode ser anutdds gutilezas e jogos de
palavras do legislador ordinario. Nao é licito & esiquilar essa imunidade
pelo subterfugio de qualquer ardil técnico-legistgt como o de
aparentemente dizer que o imposto é 6nus do vendédte é sujeito
passivo da relacao juridica, no sentido de quelingpre recolher o tributo,
mas o legislador ndo pode ignorar que o mecaniso® plecos, num
mercado de competi¢cdo, permite ao contribuinteude transferir o 6nus
fiscal para o comprador. Se a compra é realizadapa pessoa de direito
publico, para seu uso, ela padece, em tal casoesfalque em seu
patrimdénio, ou em suas rendas, porque o fornecedorputa todas as
despesas, incorporando-as ao preco para reavédasdduirente. O
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legislador ordinério, no caso, teve a simplicidddeei Canuto: - ordenou ao
mar que recuasse, a fim de ele passar'& pé.

Conclui o renomado autor que, se a entidade imeor@p contribuinte de
fato, sofre efetivo desfalque financeiro em seuipénio, entdo “nesse caso, a realidade

econdmica — salvo a cautela constitucional — peeessob a forma juridicd®”

Misabel Abreu Machado DERZI igualmente milita enolpdle uma visao
concreta e substancial, dando énfase na interpretafeologica que deve sempre pautar a

aplicacdo da norma imunitoria.

Defende, assim, ndo haver que se cogitar em ietagi#o econdmica, pois
a questao da transferéncia do 6nus fiscal, quaodsiderada a luz de valores e principios
fundamentais, convola-se em critério juridico, j& qualquer dado da realidade é passivel de

adquirir significado juridico na medida em queialea Constituicdo a eles se refifa.

A autora cita o caso do IPIl e do ICMS, os quaigntados pelos principios
da ndo-cumulatividade e seletividade, tém a sunsfeeeéncia constitucionalmente presumida

e autorizada.

Endossando tal entendimento, Regina Helena COSB&vam que as
atividades publicas essenciais do ente imune ndempaer atingidas “nem pela exigéncia de

imposto direto, nem pela repercusséo econémicamete de imposicéo indiretd™

N&o diverge a orientacéo firmada por Sacha CalmaARRO COELHO
que, reformando seu antigo posicionamento, houve b@on recepcionar as ideias de

BALEEIRO, realcando o fundamento da auséncia daadade contributiva do Estado:

A tese de Baleeiro sobre o contribuinte de fatango este € pessoa juridica
de Direito Publico territorial ou ndo territoriageduz-nos. Ai, seja qual for o
imposto, quando o estado é “contribuinte de fatohéumidor final de bens
e servigos), torna-se indubitavel que uma pessditicroesta pagando a
outra. Ora, elas ndo tém capacidade contributiva. Eonstituicdo manda

' BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2010, p. 466.

Y* BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 468.

> DERZI, Misabel de Abreu Machado. Notas. In: BALEEIRAliomar. Direito tributério brasileiro . 11. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 134.

¢ COSTA, Regina Helenamunidades Tributérias [...]. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 153.
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gue se tribute levando em conta a aptidao conivédodias pessoas, exclusive
das politicas”’

CARRAZA igualmente simpatiza com a vertente malistea defendendo
que o ente municipal, quando adquire energia etepara prestar o servico de iluminacéo
publica, é imune ao ICMS que vem integrado no pogéatura.’® apesar de o STF possuir
entendimento contrario no sentido de que a imueidad caso, € incabivel, dado que o

sujeito passivo é a concessionaria prestadorardizsele fornecimento de enerdia.

Também ja se pronunciaram a favor da exegese ai@j dentre outros,
Geraldo ATALIBA'® e Ruy Barbosa NOGUEIRA!

Portanto, as ideias basilares da corrente subatet@ipodem ser resumidas

assim:

1) A repercussédo econdmica do tributo é fato reecdlo pelo Direito,

possuindo significado juridico;

2) H& uma evidente incoeréncia daqueles que deaferalarrelevancia
juridica da repercussado do 6nus fiscal, uma vezodiemdmeno encontra-se alojadoratio
de diversas normas juridicas, constitucionais e@ahstitucionais, como 0s principios da
nao-cumulatividade e seletividade e o art. 166 ddl,(que estabelece os requisitos para a

repeticao de indébitos dos tributos tidos comar@ids;

3) A interpretacdo material da imunidade reciprtmage de ser econdmica,
corresponde a uma exegese teleoldgica, pois ag@ticda norma imunitéria deve servir aos

valores e principios fundamentais que informamcsstetdo e sentido;

hY

4) Deve ser conferido sentido amplo a expressatrifip@nio, renda ou
servigos”, de modo a obstar que a imposicao fistie¢ta ou indireta, ocasione desfalques
financeiros ao patriménio dos entes imunes, quegmsvir a prejudicar o desempenho de

suas atividades publicas essenciais; e

7 NAVARRO COELHO, Sacha CalmorCurso de direito tributario brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 257.

8 CARRAZA, Roque Antdnio.Curso de direito constitucional tributario. 26. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2010, p. 766.

% Al n° 805.295 AgR/MG, Rel. Min. Ricardo Lewandowskt Turma, DJ de 18/02/2011.

'8 Apud COSTA, Regina Helenamunidades Tributarias [...]. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 150.

81 NOGUEIRA, Ruy Barbosalmpostos diretos (IPTU, ISS, ITBI, IR e IOF) — impastos indiretos (IPI,
ICMS, IE e Il) [...], p. 12-15.

64



5) A imunidade reciproca € normastatusconstitucional cuja abrangéncia

ndo pode ser limitada pela técnica legislativaatpor diplomas inferiores.
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8. CONCLUSAO

AplOs exame percuciente, na jurisprudéncia e naridautdo problema
relativo ao alcance da imunidade reciproca na imgosfiscal indireta, constata-se que a
melhor exegese € aquela adotada pela correnteasaiadista, que pugna pela aplicacdo da
imunidade reciproca quando o ente publico, ndcaatestalheio a relagéo juridica tributéria,

for o consumidor final.

Com efeito, tal interpretacdo conduz a resultados g@restigiam os
principios constitucionais da capacidade contniaué do federalismo/autonomia municipal,
gue sao os fundamentos axioldgicos da regra inmiaitd

De inicio, forcoso reconhecer que o principio dpacadade contributiva
configura o argumento juridico mais poderoso pasastento da interpretacdo material, pois,
diversamente do fundamento calcado na protecadegime federalista, independe de analise
da ocorréncia, em caso concreto, de repercussaooraaa do tributo e consequente

existéncia de desfalque financeiro ao patriméniaipad.

Como se pretendeu demonstrar ao longo do trabathoaso dos impostos
sobre o consumo (IPI, ICMS e ISS), ocorre o fen@nda substituicdo legal tributéria, em
que a lei alga a condicéo de sujeito passivo dgadao fiscal outro individuo que ndo aquele

gue manifesta, por meio da renda gasta, a capacabendributiva.

De fato, os principios da ndo-cumulatividade eealatividade bem revelam
que o alvo da tributagdo, nos impostos sobre @ddip, ndo € a capacidade contributiva dos
agentes econdmicos (industrial, produtor, cometejgorestador de servigo, etc.), mas a do

consumidor final dos bens ou servicos.

Com efeito, trata-se de espécies impositivas qadaram feitas para serem
suportadas pelos agentes de producdo ou de c#éioutdg riquezas, vale dizer, ndo foram
idealizadas para onerar a produc&o ou o cont&f¢itiio obstante a denominacéo legal), mas,
sim, o consumo, por meio de autorizacdo (e presgrjgéidica de que haja transferéncia
sucessiva do 6nus financeiro do tributo até atiagpessoa posicionada ao fim da cadeia

econdmica.

82 DERZI, Misabel Abreu Machado; NAVARRO COELHO, SacBalmon. Direito tributario aplicado :
estudos e pareceres. Belo Horizonte: Del Rey, 119919.
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Tanto é verdade que, no caso do IPI, o direitoedenbolso do contribuinte
de jure é previsto de forma expressa na legislacdo, umague o valor incidente sobre a

operacao € destacado e adicionado ao valor dofor@epercussao juridica).

Porém, mesmo nos casos em que o direito de reemindle esteja
regulamentado no ordenamento, como parece sepgesipdo ICMS, permanece intocavel o
direito de o agente econdmico, por for¢a do priociia capacidade contributiva, valer-se de
mecanismos para ser ressarcido em virtude da wubdt (.g, considerar o custo do
imposto para fins de composicdo do preco da meregdtendo em vista que, também em
decorréncia do principio da igualdade, ninguém @gatdo a arcar financeiramente com

impostos atribuidos & capacidade contributiva desou

Assim, resta evidente que a capacidade contribwtivgue visam o IPI,
ICMS e ISS é sempre a do consumidor final, indepetedde o agente econémico exercitar,
na pratica, o seu direito de reembolso (como vigide 0 empresario, ao invés de repercutir a

carga fiscal, querer suporta-la, em virtude deucistincias de mercado).

Tem-se, entdo, que o consumidor final, na qualiddde substituido
tributario, deve necessariamente possuir capacidadéibutiva para que se legitime a
imposicao fiscal indireta, pois € contra a sua cajaae contributiva (e ndo contra a do

industrial, comerciante, etc.) que se volta thiutacao.

Assentadas essas premissas, conclui-se que o Egteatmlo consome bens
ou servicos relacionados as suas finalidades ungiitais, ndo tem aptiddo para ser
substituido nas relacdes tributarias concernemgsnapostos sobre o consumo, pelo simples
fato de que ndo possui capacidade contributivafupgamente a incidéncia de tais espécies

Impositivas.

Assim, deve ser afastada a incidéncia de IPI, IGMSS toda a vez que o
ente imune for o consumidor final, pois ndo deveehaributacdo onde inexiste capacidade
contributiva (note-se que esse raciocinio aplices®ém as pessoas imunes ndo estatais, tais
como sindicatos, partidos politicos e entidadeanfibpicas, que, em principio, sao

igualmente destituidas de potencialidade econdémica)

De outro giro, é perfeitamente admissivel negananidade reciproca ao
ente imune quando este for contribuinte de direds atividades industriais ou comerciais
exercidas em regime de direito privado, pois, eid ipoteses, ele atua como substituto

tributario, possuindo o direito, como qualquer essprprivada, de repassar o gravame fiscal
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ao consumidor final, cuja capacidade contributiedjetivada pela exacédo. Essa, aliasto
do art. 150, §3°, da Constituigao.

Ressalte-se que néo se trata de defender a aplidagénunidade reciproca
para beneficiar o particular eleito como contrilbeide direito, como argumentam os adeptos

da interpretacdo formal.

Cuida-se, ao reves, de se afastar a ocorréncidbdgatdo desprovida de
fundamento ético-juridico que a justifigue, valeealdj sem seu pressuposto necessario: a

existéncia de capacidade contributiva.

Ha quem entenda que somente seria possivel aastaidéncia de IPI ou
ICMS nas situagBes em que o adquirente da mereaéamnte imune se a lei contemplasse o
consumidor como sujeito passivo da relacdo triytéaa exemplo do que acontece nos

Estados Unidos quanto ao imposto sobre vetfdas.

No entanto, razdo assiste a BALEEIRO quando afiqna a técnica
legislativa aplicada aos impostos sobre o consufitodeve ser usada como argumento para

se restringir o alcance da imunidade reciproca.

A norma imunitdria possui assento constitucionatyiado, pois, a valores e
principios da mais alta significAncia na ordemdiigd-constitucional. Sua eficacia ndo pode
ficar na dependéncia de medidas ligadas a pratieidizcal. Se, por razbes de eficiéncia
arrecadatoria, a lei nomeia um terceiro para figuma polo passivo da relacdo juridica
tributaria em lugar do consumidor, tal circunstant@io € apta a impedir que a providéncia
constitucional estenda seus efeitos a pessoa imsubstituida que revela n&do possuir

capacidade econf6mica para o lastreio da imposigéal.f

N&o se trata, portanto, de oposicéo da realidani@detica a forma juridica,
como querem o0s integrantes da corrente formalmts de impossibilidade de opor-se a
forma juridica escolhida pelo legislador ordin&aim principio constitucional da capacidade
contributiva, que ndo admite a incidéncia de imposem que existam signos presuntivos de
riqgueza por parte daquele cuja capacidade econ@misada (consumidor final).

Por tal razdo, por forca da imunidade intergovemeraal reciproca, toda a

vez que o ente publico imune comparece como comgurfinal de bens e servigos, desfalece

'3 MACHADO, Hugo de BritoA tributagéo sobre o consumo no direito brasileiro Revista dos Tribunais,

ano 85, v. 734, dez/1996, p. 78. Iddmposto indireto, repeticdo do indébito e imunidadesubjetiva.
Revista Dialética de Direito Tributario, n° 2, nb995, p. 34.
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a pretensdo do Fisco de exigir o respectivo recahto de IPI, ICMS ou ISS do substituto
tributario, dada a inequivoca auséncia de capagidantributiva por parte do substituido.

Por outro lado, é possivel se chegar a mesma cdtclualendo-se de

fundamento diverso, com base na protecao ao prinddpfederalismo.

No entanto, tal linha argumentativa exige percomagiocinio juridico
diferente, consistente na demonstracdo de que e ienine, mais do que substituido, &
também o contribuinte de fato, isto €, vem supdiam definitivo o encargo econdmico dos
tributos incidentes sobre as operacfes de aquisiedbens ou contratacdo de servicos

utilizados no exercicio de suas fun¢des publicas.

Mais do que isso, é necessario também, para seanwalneracdo ao
regime federal, comprovar-se que os efeitos darcapsdo tributaria atuam de forma a
malferir a autonomia financeira da entidade estataine, mutilando substancialmente os
seus recursos financeiros e, por isso mesmo, inpldasdo-lhe o cumprimento adequado

das competéncias materiais constitucionalmentesddas.

Mostra-se ser esse 0 caso da cobranca de ICMS aobnergia elétrica
utilizada pelos Municipios para a prestacdo doigerde iluminacdo publica. No caso
vertente, as concessionarias, permissionarias mizadas, na condicdo de contribuinte de
direito, recolnem antecipadamente o imposto estadueluem na fatura a ser paga pelo ente
municipal o valor correspondente ao ICMS incidesdbre a operacdo. Nao seria ilicito
afirmar que, na hipotese, existe clara repercussébca do tributo, pois o imposto é cobrado

como umplusao preco da tarif&?

Tal situacdoprima facie representa classico exemplo de como a negativa
de aplicagdo da imunidade reciproca no ambitoiatéicéo indireta pode ensejar afronta ao
principio federativo, pois se trata de hipotese qgra a acao fiscal de um ente federativo
(Estado) prejudica a autonomia financeira do o(iaonicipio), comprometendo o0s seus
meios de acgdo (nos dizeres da Marshall, o poddrilgar envolve também o poder de
destruir).

Em sintese, a imunidade reciproca tem o condadadéeana incidéncia de
impostos instituidos por via indireta sempre qeate publico imune seja o consumidor final.

Para subsidiar essa conclusdo, apresentam-se rmgpisientos: a auséncia da capacidade

¥ MACHADO SEGUNDO, Hugo de BritoA tributacdo da energia elétrica e a seletividade al ICMS.
Revista Dialética de Direito Tributario, n° 62, /2800, p. 75.
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contributiva da pessoa estatal que se posiciona cuistituida legal tributaria nos impostos
sobre 0 consumo; e afronta ao principio federativediante a constatacdo de que a entidade
publica é contribuinte de fato, pois suporta défiamente o 6nus econdémico tributario e,
consequentemente, priva-se de recursos financeitmsn de outro ente tributante, recursos

esses que poderiam ser empregados para o cuswiaslatividades publicas institucionais.

Diante de todo 0 exposto, seja sob o fundamentudancia de capacidade
contributiva do ente publico imune, visto pelo nmesao da substituicdo legal tributéria, seja
sob o fundamento da necessidade de protecdo amppwifiederal, ancorado na analise dos
efeitos econbmicos perniciosos que a repercuskfdaria acarreta ao equilibrio federativo,
forcoso € concluir que o intérprete da imunidadeipreca — se inclinado a exegese
teleoldgica que maximize o potencial de efetividad®ncretizacdo dos principios juridicos
sobrejacentes — ndo deve jamais cerrar 0s olh@sgsafendmenos da imposicao indireta e
repercussdo tributéria, os quais, manifestados émrsds normas constitucionais e
infraconstitucionais, acham-se inevitavelmenteigados no ordenamento patrio, bem assim

impregnados na consciéncia juridica geral.
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