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RESUMO

A presente monografia tem como objetivo explorar o poder de tributar e seus limitadores no
direito tributario brasileiro. Tem como objeto de estudo: por que, no geral, os estados tributam,
como se da a tributacdo no estado brasileiro e quais os limites previstos, se existem, ao estado
brasileiro quando tributa os seus contribuintes. Para tanto, explorou-se o conceito de Sistema
Tributario Nacional, de tributo e suas espécies, de competéncia tributaria e os principios e as
imunidades tributarias, que atuam como verdadeiras limitagdes ao poder de tributar. Por fim,
conclui-se que os estados tributam seus cidadaos para fazer frente aos gastos publicos € com
isso assegurar o bem comum — conceito relativo e mutavel no tempo e no espago. No estado
democratico de direito, os principios e a imunidades tributdrias funcionam como limitadores ao
poder de tributar do estado, em favor da prote¢do de direito e garantias fundamentais de
determinadas pessoas, valores e objetos.

Palavras-chaves: Limitacdes ao Poder de Tributar; Principios Tributarios; Imunidades
Tributarias; Sistema Tributario Nacional;



ABSTRACT

This monograph aims to explore the power to tax and its limitations in Brazilian tax law. Its
object of study is: why, in general, states tax, how taxation occurs in the Brazilian state and
what limits, if any, are foreseen for the Brazilian state when it taxes its taxpayers. To this end,
the concept of the National Tax System, taxes and their types, tax jurisdiction and tax principles
and immunities, which act as true limitations to the power to tax, were explored. Finally, it is
concluded that states tax their citizens to cover public expenses and thereby ensure the common
good — a relative and changeable concept in time and space. In the democratic state of law, tax
principles and immunities function as limits to the state's taxing power, in favor of the protection
of rights and fundamental guarantees of certain people, values and objects.

Keywords: Limitations on the Power to Tax; Tax Principles; Tax Immunities; National Tax
System;
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INTRODUCAO

Muito se discute na sociedade atual: no meio académico, nas midias televisivas e sociais
ou em conversas entre familiares e amigos que o Brasil cobra muito “imposto” dos seus
cidadaos, e que essa cobranga esta, na maioria das vezes, atrelada a vontade politica de

determinados governantes ou partidos politicos.

Preliminarmente, vale ressaltar que o termo imposto, desconsiderando sua precisdao
técnica e utilizado pela sociedade em geral, nada mais ¢ do que uma espécie de tributo. Assim,
o imposto ¢ uma, dentre varias outras cobrangas possiveis de serem feitas pelo Estado, através

das leis tributarias.

No entanto, pouco se discute o motivo de Estado realizar tal exagdo, isto €, por que as
leis, criadas pelos nossos proprios representantes, obrigam as pessoas a entregarem parte de
seus recursos ao poder publico; como ¢ feita essa cobranga, ou seja, existe um procedimento ou
rito a ser adotado para se criar um tributo, € quais as limitagdes impostas ao estado brasileiro -
se ha - para a criacdo de uma lei que obriga o contribuinte a pagar determinada quantia ao poder

publico

Assim, a presente monografia busca descrever, por que os Estados, em geral, tributam;
como o faz o Estado brasileiro; e se ha limitador (es) no ordenamento juridico brasileiro que
devem ser observados pelo poder legislativo quando criar as leis tributarias ou ainda, ao poder
executivo que, de forma atipica, também ¢ permitido criar leis tributarias por meio de medidas

provisorias e majorar a aliquota de alguns tributos.

O presente trabalho de conclusdo de curso, em formato de monografia, tem como objeto
de pesquisa o poder de tributar e seus limitadores no direito tributario brasileiro. Para realiza-
lo utilizou do método qualitativo, através de pesquisa em doutrinas da seara tributaria, e
jurisprudéncia sobre os temas relacionadas ao presente trabalho, principalmente as decisdes do
Supremo Tribunal Federal (STF). Além disso, utilizou-se do método quantitativo, através de
pesquisas em fontes oficiais do governo brasileiro, quanto ao montante da arrecadagdo

tributaria.
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No primeiro capitulo, buscou-se explorar, ainda que de forma incipiente, a nog¢do de
sociedade e estado, suas origens, teorias e evolugdes. A evolugao historica dos estados e de suas

fun¢des, bem como a relagdo entre o Estado e o Tributo.

O Segundo capitulo teve como objetivo definir aspectos importantes do Sistema
Tributario Nacional Brasileiro, como o conceito de tributo e suas espécies, classificagdo dos

tributos e competéncia tributaria

No terceiro capitulo, buscou-se explorar a nogdo de limitagdes ao poder de tributar, que

podem decorrer de principios ou regras (imunidades).

No quarto capitulo, explorou-se os principios constitucionais tributarios como limitagdes

ao poder de tributar, previstos entre os art. 150 a 152 da CF/88.

No quinto e ultimo capitulo, atentou-se para as imunidades, que sdo verdadeiras barreiras
ao poder tributante do Estado. Ao passo que a Constituicao define as regras de competéncia dos
entes politicos para criar os tributos, ela também diz em quais situagdes os entes politicos serdo

incompetentes para a criagao e cobranga deles.
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1. SOCIEDADE E ESTADO: ORIGEM, TEORIAS E EVOLUCAO

1.1 A Sociedade

Sociedade ¢ uma palavra abrangente que tem por objetivo se referir a todo um complexo
de ligagdes e vinculos do ser humano com os seus semelhantes. Pode ser entendida também
como uma variedade de individuos - quando considerados individualmente, diferentes entre si
- mas que coexistem em um mesmo espaco geografico e ao mesmo tempo, e que no geral

compartilham das mesmas crencas, cultura e lingua.

Neste sentido, ndo existe um tnico modelo de sociedade, mas inimeras sociedades que
se diferenciam uma das outras no tempo e no espaco. A sociedade brasileira atual ndo ¢ igual a
sociedade japonesa vigente, bem como a sociedade brasileira do século XXI ndo ¢ a mesma do
inicio século XIX, periodo em que a escravidao era aceita e estimulada, mulheres nao podiam
votar e direitos trabalhistas ndo existiam. Assim, a sociedade é um ser em constante

transformacao.

Basicamente, duas teorias - diametralmente opostas - tentam explicar a origem e formagao

da sociedade, sdo elas: a teoria organica de sociedade e a teoria mecanica de sociedade®.

Na teoria organicista, para melhor compreendé-la, pode-se fazer uma comparagao com
um organismo vivo, o corpo humano, por exemplo. Nela, os individuos se agrupam para
preencher fungdes diferentes e que a unido dessas varias partes (individuos) possibilitam a

manutengao da vida de todos.

Assim, o agrupamento dos homens (a sociedade) ¢ algo natural e espontaneo do ser
humano, que se fundamenta pela manutencdo da vida e pelos instintos, no qual os seres
humanos atuam com solidariedade para formar uma organiza¢do nova e melhor. Para essa
teoria, portanto, ndo existe individuo que sobreviva fora da sociedade. A titulo de exemplo,
Bonavides? cita a familia, que € o primeiro vinculo social do ser humano e sem a qual ndo seria

possivel sua existéncia.

L BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10 ed. — Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 64
2 Ibidem, p. 66
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Para a teoria mecanica, por sua vez, a sociedade constitui-se em um grupo que se origina
a partir de um acordo de vontade dos homens, que pretendem, através desse vinculo de
associacdo, atingir um interesse comum, ¢ sem a qual ndo seria possivel alcangar pelos

individuos isoladamente.

Conforme Bonavides®:

A teoria mecanica ¢ predominantemente filos6fica e ndo sociologica. Seus
representantes mais tipicos foram alguns filosofos do direito natural desde o comego
da idade moderna. Seus corolarios, com rara exce¢do ¢ Hobbes é aqui uma dessas
excecdes, acaba, sob o aspecto politico, na explicagdo e legitimacdo do poder
democratico

A teoria mecanicista de sociedade ganha destaque a partir dos contratualistas (Hobbes,
Rousseau e Locke), cujas obras publicadas expressam que a sociedade ¢ formada a partir de um
contrato entre todos os individuos, que abrem mao de parte de sua liberdade para viverem em
comunhdo com os demais membros, assumindo as vantagens e as desvantagens desse pacto

associativo.

Neste sentido, assevera Dalari*:

Como conclusdo, pode-se afirmar que predomina, atualmente, a aceitacdo de que a
sociedade é resultante de uma necessidade natural do homem, sem excluir a
participacdo da consciéncia e da vontade humanas. E inegavel, entretanto, que o
contratualismo exerceu e continua exercendo grande influéncia pratica, devendo-se
mesmo reconhecer sua presenga marcante na ideia contemporanea de democracia.

Ademais, ¢ necessario muito mais do que uma mera juncao de pessoas, em determinado
momento € em certo lugar para a alcancar os objetivos propostos pela vida associativa. A
sociedade se une com o objetivo de alcancar o bem comum e para isso, sdo necessarios esforgos
continuos ¢ de diversos atores. Além disso, como dito anteriormente, a sociedade é mutavel,
portanto, em cada lugar e em cada momento surgem novas condi¢des que alteram a propria

ideia de bem comum a ser perseguida pela sociedade.

Logo, partindo da ideia de que o agrupamento de pessoas — a sociedade — seja ela formada

a partir de uma consequéncia natural do ser humano (teoria organica) ou de uma vontade

3 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10 ed. — Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 68
4 DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 2 ed. — Sdo Paulo, Saraiva, 1998, p. 11
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emanada por meio da razdo (teoria mecénica), tem como pretensdo alcangar beneficios que
sirvam a todos. Surge, pois, o Estado, uma figura abstrata que coordena a todos. Dessa forma,
o Estado é um produto da sociedade®, uma forma de organizagdo da sociedade para alcangar

seus objetivos.

1.2 O Estado

Vale mencionar que ndo existe um conceito Unico de Estado, o termo pode assumir

diferentes acepcdes a depender da corrente tedrica adotada.

O conceito de Estado ndo ¢ uniforme, ele vem evoluindo desde a antiguidade a partir da

Polis Grega e Civitas romana®.

Para Bonavides’: “O Estado como ordem politica da Sociedade é conhecido desde a
antiguidade aos nossos dias. Todavia nem sempre teve essa denomina¢do, nem tampouco

encobriu a mesma realidade.”

A ideia de Estado como a concebemos atualmente, surge na idade média. Naquela época,
eram comuns denominag¢des como reino, império e terra, para se referirem a um territério com
poder politico constituido. O termo Estado aparece pela primeira vez na obra “O Principe” de

Magquiavel, escrito em 15138,

Apo6s cunhado por Maquiavel, os italianos passaram a utilizar o termo estato para se
referirem ao nome de cidades independentes, como stato di Firenze, por exemplo®. Com o

passar do tempo, o termo foi admitido a escritos ingleses, franceses e alemaes.

Tendo em vista que o marco registral do termo Estado ¢ do século X VI, alguns autores
argumentam que ndo ¢ possivel a existéncia de um Estado antes deste marco temporal. Para

outros, porém, a classificagdo de uma sociedade como Estado, ndo se resume ao nome, mas

5 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10 ed. — Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 72

® MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado; atualizador prof. Miguel Alfredo Malufe Neto. 34 ed. - Sdo Paulo,
Saraiva, 2018, p. 30

"BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10 ed. — Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 73

8 DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 2 ed. — Sdo Paulo, Saraiva, 1998, p. 22

® Ibidem, p. 22
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para que um Estado possa assim ser considerado, necessita de algumas caracteristicas bem
definidas.

Diversas teorias tentam explicar o surgimento do Estado, elas podem ser basicamente
resumidas em 3: a) a ideia de que, assim como a sociedade, o Estado sempre existiu, logo o
Estado surge concomitantemente a sociedade; b) nesta segunda posi¢ao, a sociedade surge
primeiro, permanece um tempo sem Estado e s6 depois, em um determinado momento, ¢ que
surgem as condi¢des necessarias para a formagdo do Estado; ¢) por fim, outra ideia, que se
assemelha um pouco a anterior ¢ a ideia de que nem sempre o Estado existiu, para ela, o Estado
¢ uma sociedade politica dotada de determinadas caracteristicas bem definidas. Assim, o Estado
nao ¢ um conceito geral, valido para todos os tempos, mas um conceito historico e concreto que

nasce a partir da nogdo de soberania no século XVII*C,

Assim, como descrito no topico anterior, com relagdo a sociedade, duas teorias tentam
explicar o motivo da formagao do Estado, s3o elas: a formagao espontanea e natural do Estado
e a formagdo contratual do Estado, ambas divergem quanto a motiva¢ao para um amontoado de

pessoas que S€ uncm.

Conforme mencionado no inicio deste capitulo, diversas sdo as conceituacdes possiveis
para o termo Estado e a sua origem. No penultimo paragrafo — com relagdo ao surgimento do
estado — filio-me a ideia de que o Estado ¢ uma sociedade organizada, com determinadas
caracteristicas, que os teoricos chamam de elementos constitutivos do Estado e sem os quais

ele ndo existiria.

Sdo elementos constitutivos do Estado: a) populagdo; b) territério e c¢) governo

constituido. Do mesmo modo, para Maluf'!:

“A condigdo de Estado perfeito pressupde a presenga concomitante e conjugada desses
trés elementos, revestidos de caracteristicas essenciais: populagdo homogénea,
territorio certo e inalienavel e governo independente.

A auséncia ou desfiguracao de qualquer desses elementos retira da organizagao socio-
politica a plena qualidade de Estado. E o que ocorre, por exemplo, com o Canada, que
deixa de ser um Estado perfeito porque o seu governo ¢ subordinado ao governo
britanico, como integrante da commonwealth.”

0 DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 2 ed. — Sdo Paulo, Saraiva, 1998, p. 22
1 MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado; atualizador prof. Miguel Alfredo Malufe Neto. 34 ed. - Sdo Paulo,
Saraiva, 2018, p. 33
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Neste sentido, para que exista um Estado, € preciso a unido de elementos de ordem formal
e de ordem material. O elemento humano e o territorio sdo elementos de ordem material. Por

sua vez, o poder politico ¢ um elemento de ordem formal.

Portanto, parece-me mais acertado o conceito de Estado apresentando por Bonavides,
quando diz que o Estado®?: “E a corporagio de um povo, assentada num determinado territorio

e dotada de um poder originario de mando”.

1.3 Evolucao Histérica dos Estados: Estados absolutista, liberal e social

Os Estados, ao longo do tempo, assumiram diferentes formas, e objetivos a serem

perseguidos pelo poder politico constituido.

Com o fim da era feudal, surgem os Estados mondrquicos absolutistas, neles o poder
politico concentrava-se nas maos de uma tinica pessoa: o Soberano. Diversas foram as teorias
que tentaram explicar o que justificaria essa concentracao de poder. Para muitos, acreditava-se

que o Rei era o escolhido de Deus e, por isso, deveria a todos governar.

O Monarca — tendo como fundamento de sua posi¢do a vontade divina - estava acima das
leis, tudo podia e a ele tudo pertencia. Dessa forma, no absolutismo, o Estado existia para

satisfazer as vontades do soberano.

No entanto, conforme Maluf!®: As pregacdes racionalistas, porém, incutiram no espirito
das populacdes sofredoras e escravizadas uma clara consciéncia da nogdo de liberdade, dos
direitos intangiveis dos individuos, abalando profundamente a estrutura do monarquismo

absolutista.

12 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10 ed. — Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 79 apud G. Jellinek,
Allegemeine Staatslehre, 3% ed. pp. 180, 181, 183

1B MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado; atualizador prof. Miguel Alfredo Malufe Neto. 34 ed. - Sdo Paulo,
Saraiva, 2018, p. 118
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O conceito de estado de direito e o fim do absolutismo sdo marcos fundamentais na
evolucdo politica e juridica das sociedades modernas. Estes conceitos sdo interligados, pois o
desenvolvimento do estado de direito foi um dos principais fatores que contribuiram para o fim

do absolutismo.

Assim, O estado de direito ¢ um principio fundamental que defende que todos os
individuos e institui¢des, incluindo o proprio governo, estdo subordinados as leis, que devem

ser justas, conhecidas e aplicadas de maneira equitativa.

A Revolugdo Francesa, inspirada pelos ideais iluministas, pde fim ao regime absolutista
até entdo vigente. Ap0s a revolugdo, a burguesia francesa ascende ao poder e constitui um novo
modelo de Estado: o Estado Monarquico Constitucional. Ainda havia a figura do rei, mas este

subordinava-se aos ditames expressos pela Constitui¢ao e pelas leis.

Esse novo Estado tinha um viés liberal, um verdadeiro Estado liberal, cujo objetivo do
Estado era a protecdo e garantia dos direitos fundamentais de 1° dimensdo: liberdade e
igualdade (formal), protecdo da propriedade privada e direitos politicos. Além disso, neste

modelo de Estado, as leis tinham, também, como objeto, limitar e restringir o poder do rei.

Consoante Maluf!*:

“(...) o Bill of Rights de 1689 firmou os seguintes principios: o Rei ndo pode, sem
consentimento do Parlamento, cobrar impostos, ainda que sob a forma de empréstimos
ou contribui¢des voluntarias; ninguém podera ser perseguido por haver-se recusado
ao pagamento de impostos ndo autorizados pelo Parlamento; ninguém podera ser
subtraido aos seus juizes naturais; o Rei ndo instituird, em hipdtese alguma,
jurisdigdes excepcionais ou extraordindrias, civis ou militares; o Rei ndo podera, em
caso algum, fazer alojar em casas particulares soldados de terra ou mar etc.”

Com o advento da revolucdo industrial do século XVIII, a realidade social até entdao

vigente mudaria completamente, criando problemas até entdo desconhecido pelos liberais.

De mesmo modo, Maluf®® expressa:

14 MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado; atualizador prof. Miguel Alfredo Malufe Neto. 34 ed. - Sdo Paulo,
Saraiva, 2018, p. 120
15 Ibidem, p. 126
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“A revolucdo industrial apresentara ao mundo um novo tipo de homem até entdo
desconhecido: o operario de fabrica. O aparecimento das maquinas produziu o
desemprego em massa. Cada nova maquina introduzida na organizagdo industrial
jogava a rua centenas de milhares de empregados. Trabalho humano passa a ser
negociado como mercadoria, sujeito a lei da oferta e da procura. O operario se vé
compelido a aceitar salarios infimos e a trabalhar quinze ou mais horas por dia para
ganhar o minimo necessario a sua subsisténcia. A mulher deixa o lar e procura no
trabalho das fabricas um refor¢o ao salario insuficiente do marido. As criangas nao
podem frequentar as escolas e sdo atiradas ao trabalho imprdprio, prejudicial a sua
formacao fisica e moral, na luta pela subsisténcia que o pai ndo pode prover. E, assim,
o liberalismo trazia mais no seu bojo, inconscientemente, a desintegracao da familia.

Quando colhido pela doenga ou pela velhice quase sempre precoce, outra alternativa
ndo restava ao operario sendo estender a mao a caridade publica.

Por outro lado, o contraste era chocante: fortunas imensas se acumulavam nas maos
dos dirigentes do poder econémico; o luxo, a ostentagdo, a ansia irrefreada de ganhar
cada vez mais criaram o conflito entre as classes patronais ¢ assalariadas.
Organizaram-se as grandes empresas, 0s trusts, os cartéis, os monopo6lios e todas as
formas de abuso do poder economico, acentuando-se cada vez mais o desequilibrio
social. E o Estado liberal a tudo assiste de bragos cruzados, limitando-se a policiar a
ordem piiblica. E o Estado-Policia (L’ Etat Gendarme). Indiferente ao drama doloroso
da imensa maioria espoliada, deixa que o forte esmague o fraco, enquanto a igualdade
se torna uma fic¢do e a liberdade uma utopia.

Sem duvida, eram anti-humanos os conceitos liberais de igualdade e liberdade. Era
como se o Estado reunisse num vasto anfiteatro lobos e cordeiros, declarando-os livres
e iguais perante a lei, e propondo-se a dirigir a luta como arbitro, completamente
neutro. Perante o Estado nédo havia fortes ou fracos, poderosos ou humildes, ricos ou
pobres. A todos, ele assegurava os mesmos direitos e as mesmas oportunidades...

Ressalta a evidéncia a desumanidade daqueles conceitos, porque os individuos sdo
naturalmente desiguais, social e economicamente desiguais, devendo, por isso, ser
tratados desigualmente, em fung¢do do justo objetivo de igualiza-los no plano juridico.
Além disso, ndo basta que o Estado proclame o direito de liberdade, é preciso que ele
proporcione aos cidaddos a possibilidade de serem livres.

Em menos de meio século, tudo o que o liberalismo havia prometido ao povo
redundou em conquistas e privilégios das classes economicamente dominantes.

As multiddes espoliadas, oprimidas, sem lar, sem agasalhos, sem pdo, sem a fé em
Deus, que o infortinio faz desaparecer do cora¢do dos homens, comegam a reagir
violentamente contra as injusticas sociais, ja agora arregimentadas sob a bandeira do
socialismo materialista, levando o Estado liberal ao dilema de reformar-se ou
perecer.”

Diante de tudo isso, um novo modelo de estado se fazia necessario. Surge entdo a
idealiza¢do de um Estado Social, diferentemente do Estado Liberal, aquele ndo pretendia um
estado absenteista, preocupado apenas em garantir a seguranga, a liberdade, a propriedade e a

igualdade (formal).

Neste novo modelo (Estado social), o Estado ndo pode ficar estatico, mas deve ser o
principal promotor de transformacdes na realidade social de seus cidaddos, seja garantindo

saldrio-minimo, jornada maxima de trabalho, direito a educacgdo, direito a saude, condicdes
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dignas de trabalho, moradia, igualdade material e tantos outros direitos. Afinal de contas, o

Estado ndo surge para garantir o bem comum?

Logo, no modelo social, o povo exige uma posi¢ao mais intervencionista por parte do
Estado, em decorréncia das mazelas que os atingem. Espera-se um papel mais positivo e
prestativo do Estado. Como consequéncia, hd uma grande expansdo do seu papel, cabendo a

ele o dever de solucionar os problemas sociais.

Vale mencionar que nao existe um modelo de Estado puramente social ou puramente
liberal, sdo duas formas distintas de pensar a atuagdo-dever do Estado frente a sociedade. Na
verdade, as duas posi¢des coexistem em um mesmo plano, quer seja mais liberal, quer seja mais

social.

1.4 Formas de Estado: Estado Federado x Estado Unitario

Formas de Estado sdo as possiveis configuracdes politica e administrativa internas de um

determinado Estado/Pais.

No Estado Unitario hd uma centralizacao do poder politico a nivel nacional, isto €, o poder
politico instituido tem jurisdicio nacional, um tnico governo'®. Pode até existirem divisdes
internas do poder, mas elas s3o de ordem administrativa, apenas. Sao exemplos de Estado

unitarios a Franga, Portugal, Bélgica Holanda e muitos outros.

Em oposi¢ao ao Estado Unitario, ha o Estado Federado, uma forma de organizacao interna
em que um Estado/Pais se subdivide em provincias politicamente autdnomas. Assim, em um
mesmo Estado ha mais de um centro de poder e de governo. E o caso do Brasil, no qual o Estado
¢ subdivido basicamente em trés esferas de poder: Federal, Estadual e Municipal, cada um com

seus respectivos governos e competéncias definidas pela Constituigao.

Vale ressaltar que os membros-parte de uma federagdo ndo sdo independentes, mas

possuem autonomia conferida pela Constituicdo. Por esse motivo, ndo pode um membro de

18 MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado; atualizador prof. Miguel Alfredo Malufe Neto. 34 ed. - Sdo Paulo,
Saraiva, 2018, p. 153
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uma federacdo, o Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, decidir tornar-se independente do
Brasil, tornando-se um novo Estado. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
em seu artigo inaugural, afirma categoricamente isso: “A Republica Federativa do Brasil,

formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (...)”

Portanto, o Estado brasileiro, atualmente, apresenta-se como um Estado Federado, tendo
como fundamento do poder politico instituido o povo (uma democracia), que se submete as leis
instituidas — principalmente a Constitui¢do, € cujo objetivo ¢ promover o bem comum de todos

os cidaddos.

1.5 O Estado e o Tributo

Diferentemente do que acontecia nos regimes absolutistas, cuja ideia de Estado servia
para prover e assegurar a manutencdo de privilégios de determinadas classes e do rei, que
ficavam a margem da lei, no estado de direito, todos os agentes — politicos ou nao — submetem-

se as normas existentes.

Nas palavras de Marcus Abraham?’

“O Estado de Direito é uma criagdo do homem moderno, instituido e organizado para
oferecer a coletividade as condi¢des necessarias a realizagdo do bem comum, da paz
e da ordem social. Sua fungdo, portanto, é servir de instrumento para satisfazer as
necessidades individuais e coletivas, que se identificam e se definem por meio dos
contornos politicos, juridicos, sociais e constitucionais de cada nago.”

Assim, o Estado que se sujeita as normas constitucionais, existe com uma uUnica
finalidade: atender as necessidades da coletividade, que se concretizam através dos seus agentes
e 6rgaos publicos’®.

Podemos conceber essas necessidades coletivas — 0 bem comum — como o direito a
liberdade, a educagao, ao lazer, a saude, a seguranca e a justica, por exemplo. Todavia, para que
o Estado brasileiro garanta esses direitos fundamentais, em uma sociedade capitalista como a

nossa, precisa de recursos financeiros, cuja obtengao se da através das receitas publicas.

¥ ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 24
18 Ibidem, p. 24
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Inumeras sdo as demandas da sociedade e os recursos existentes ndo dao conta de prover
adequadamente todas as necessidades individuais e coletivas, assim € preciso haver uma

adequada racionalizagdo e gestao das receitas publicas do Estado.

Para Carneiro®, receitas ptiblicas sdo entradas de dinheiro, de forma definitiva, nos cofres

publicos, que o Estado utiliza para manter suas estruturas e realizar o interesse da coletividade.

Com relagdo a origem, as receitas publicas podem ser de dois tipos: origindrias ou
derivadas. As receitas origindrias, também conhecidas como receitas nao tributarias, sao
aquelas que derivam do patrimonio do Estado, quando este recebe aluguéis de um imoével seu
alugado, por exemplo. Nesse caso, o estado atua como se fosse um empresario, por meio de
acordo entre as partes, que estdo em mesma posi¢ao hierarquica. Ja as receitas derivadas, ou
receitas tributarias, que sdo as que importam para o presente trabalho, sdo aquelas que derivam
do patrimonio do particular, quando o Estado, exercendo o seu poder de império, obriga o

contribuinte a pagar um tributo.

Ao cobrar o tributo ha, portanto, uma verdadeira relagdo obrigacional, na qual o Estado
ocupa a posicdo de credor e o contribuinte a posi¢do de devedor. Segundo Abraham?® “O tributo

¢, hoje em dia, a principal fonte de receita publica.”

Em 2023, considerando todas as esferas de governo: federal, estaduais e municipais, o

Brasil arrecadou cerca de 03 trilhdes e 520 bilhdes de reais em tributos, o que representou cerca

de 32% (trinta e trés por cento) do produto interno bruto (PIB)?

19 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributario e financeiro. 9* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 46

20 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 56

21 Disponivel em: [https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-
geral/2022/114#:~:text=¢%200%20Fundo%20de%20Garantia,PIB%20em%20rela%C3%A7%C3%A30%20a%?2
02022.] Acesso em: (07 de maio de 2024).
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Tabela 1. Carga Tributdria Bruta por esfera de governo - Brasil - Anual - 2022 e 2023
Dados em: RS Milhdes - Valores correntes e % do PIB

Fonte: STN
oS Mihges
Esfera de governo 5
| 2022 | 2023 | 2022 | 2023 [RSMilhdes | % Nominal | p.p.PIB
Governo Central 2.258.551 2.387.790 22.41% 21,99% 129.239 5, 7% -0,41
Governos Estaduais 855.057 881.380 8,48% 8,12% 26.323 3,1% -0,36
Governos Municipais 219.925 252147 2,18% 2,32% 32.222 14,7% 0,14
Governo Geral 3.333.534 3.521.318 33,07% 32.44% 187.784 5,6% -0,64

Obs.: Dados preliminares.

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

E por meio da atividade financeira, uma das fungdes praticadas pelo Estado, que se obtém
0s recursos necessarios a efetivacao dos direitos. Assim, a atividade financeira ¢ um instrumento

utilizado pelo estado para arrecadar, gerir e alocar seus recursos.

Além disso, por ser o tributo uma verdadeira relacdo obrigacional, o ndo adimplemento
de forma voluntdria da obrigacdo tributaria pelo contribuinte, permite que o ente politico
detentor do crédito tributério, execute diretamente o contribuinte para a satisfacdo da divida,

conforme previsdo expressa no Novo Cddigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015):

“Art. 784. Sao titulos executivos extrajudiciais:

[.]

IX - a certiddo de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na forma da lei;”

Neste sentindo, para que o Estado brasileiro dé conta de realizar na pratica a arrecadacao
do tributo, € que ele cria um conjunto de regras e instrumentos capazes de efetivar essa atividade

financeira: um Sistema Tributario

2. O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Um sistema apresenta-se como um conjunto ordenado de partes que se inter-relacionam
e formam uma unidade. Para o direito brasileiro, o Sistema Tributario Nacional (STN) pode ser

compreendido como um conjunto de normas constitucionais e infraconstitucionais (leis
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complementares e leis ordinarias) que abordam a tributacdo. Do mesmo modo, ¢ em igual
hierarquia as leis ordinarias, fazem parte do STN as medidas provisorias e os tratados
internacionais que versem sobre o direito tributario. Assim, o Sistema Tributario Nacional esta
diretamente relacionado as fontes do direito tributario, isto €, aos instrumentos normativos que

criam o proprio direito tributério.

Mais precisamente, o0 Codigo Tributario Nacional?? (CTN), em seu artigo 2°, define que:

“O sistema tributario nacional ¢ regido pelo disposto na Emenda Constitucional n°.
18, de 1° de dezembro de 1965, em leis complementares, em resolugdes do Senado
Federal e, nos limites das respectivas competéncias, em leis federais, nas
Constitui¢des e em leis estaduais, e em leis municipais.”

Dessa forma, O Sistema Tributario Nacional refere-se ao conjunto de normas, principios
e instituigdes que regulam a cobranca e administracdo dos tributos em um pais. No Brasil, o
sistema tributario nacional estd delineado principalmente na Constituigdo Federal,

especificamente nos artigos 145 a 162, e ¢ regulamentado por leis complementares e ordindrias.

O sistema tributario brasileiro ¢ conhecido por sua complexidade e por gerar um elevado
custo de conformidade para as empresas. Isso motiva frequentes discussdes sobre a necessidade
de uma reforma tributaria, visando simplificar o sistema, reduzir a carga tributaria sobre a

producdo e consumo, € promover maior equidade na arrecadagao.

Portanto, O sistema tributario nacional ¢ fundamental para o funcionamento do Estado,
permitindo a arrecadacdo de recursos necessdrios para financiar servigos publicos e
investimentos. No entanto, sua complexidade e o impacto econdmico tornam imperativa a busca

por um sistema mais eficiente e justo.

2.1 Conceito de Tributo na Legisla¢cdo Brasileira

A Constituigdo brasileira de 1988 estabelece, em seu artigo 146, 111, a), que a tarefa de
definir tributo cabera a Lei Complementar. Assim, o conceito de tributo tem previsao legal na
Lei n® 5.172/1966 — Cdédigo Tributdrio Nacional — que, embora ndo seja formalmente lei
complementar, pois a ¢€poca de sua instituigdo passou pelo rito de Lei Ordinaria, ¢

materialmente, pois foi recepcionada como tal pela Constituicao brasileira vigente.

22 BRASIL. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Cédigo Tributario Nacional


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc18-65.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc18-65.htm
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A teoria da recepgdo constitucional assegura que, com a entrada em vigor de uma nova
Constitui¢ao — norma que funciona como padrao de validade para todo o ordenamento juridico
—toda legislagdo anterior a ela ndo se dissolve imediatamente. A lei infraconstitucional anterior
passa por um exame de compatibilidade, de contetido, com a nova Lei Maior. Como foi o caso

do CTN, cujo conteudo material ¢ compativel com a Constituigdo vigente, € como

consequéncia, foi recepcionada ¢ passou a integrar o novo ordenamento juridico brasileiro.

O Codigo Tributario Nacional (Lei 5.172/1966), em seu artigo 3°, define que o tributo
“[...] é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
que ndo constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

administrativa plenamente vinculada™.

Dessa forma, o proprio texto legal apresenta uma série de caracteristicas necessarias
para algo se considerado tributo. E, caso um instituto se apresente fora desses parametros, ele

sera outra coisa, mas ndo um tributo.

Tomemos como exemplo uma doagdo feita em dinheiro por um particular ao Estado.
Tendo em vista o seu cunho voluntario, ele ndo podera ser considerado tributo e ndo estaria

sujeito as normas e institutos que resguardam o direito tributario.

Para melhor ilustragdo, outro exemplo seria uma multa paga por um particular a um
Estado da Federagdo, em decorréncia de conduzir o seu veiculo acima do limite de velocidade
permitida em uma determinada via. Apesar do carater compulsorio, ou seja, ele tem a obrigagao
de pagar, ha aqui uma obriga¢do que decorre do cometimento de um ato ilicito. Portanto, ndo

seria um tributo e nao estaria sujeito as regras do direito tributario.

Em outras palavras, o tributo ¢ uma obrigacdo do contribuinte de pagar ao governo —
um determinado valor em dinheiro — e que ndo pode ser cobrado como puni¢do por
cometimento de um ato contrario as leis (ato ilicito), para ser cobrado ¢ preciso haver uma lei
vigente. Além disso, o administrador publico, ao identificar a ocorréncia de uma situagado (fato
gerador) que leve a cobranga de um tributo, ele ndo pode escolher entre cobrar e ndo cobrar,
pois conforme dispde a lei, essa atividade ndo ¢ discriciondria, mas sim vinculada. Logo, o

agente publico que identificar um fato gerador de tributo, deve promover a sua cobranga. A ndo
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cobranga do tributo pode gerar, inclusive, punicdo ao agente publico que ndo a realizou

adequadamente.

Nas palavras de Eduardo Cavalcanti®®:

“Compreender o que ¢ tributo importa para o enquadramento de quais relagdes
juridicas estdo sujeitas aos institutos de direito material ¢ processual proprios da
disciplina tributaria, tanto no que diz respeito a constitui¢@o e extingdo da obrigagao,
como em relagdo aos instrumentos ¢ prazos de sua cobranga.”

Portanto, O tributo é uma ferramenta essencial para a manuten¢do das fungdes estatais,
financiando servigos e obras publicas que beneficiam a sociedade como um todo. A obrigagdo
tributéria estabelece a responsabilidade do contribuinte de pagar os tributos devidos, garantindo

0s recursos necessarios para o funcionamento do Estado e a promogao do bem comum.

2.2 Espécies de Tributo

Para Marcus Abraham?*:

“A classificag@o quanto as espécies dos tributos ndo é uma atividade objetiva e rigida,
e depende de critérios adotados sobre a natureza e caracteristicas dos tributos, sem
considerar a época da sua elaboragdo. Neste sentido, ha quem entenda ser bipartida
(impostos e taxas), tripartida (impostos, taxas e contribui¢des de melhoria),
quadripartida (impostos, taxas, contribuicdes e empréstimo compulsorio),
quinquipartida (impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, empréstimo compulsério
e contribuigdes).”

Prevalece na doutrina brasileira, e esta é a posi¢do atual do Supremo Tribunal Federal®,
a teoria pentapartida ou pentapartite do tributo, isto €, que o tributo se divide em 5 espécies,

quais sejam:

a) Impostos: Sao tributos cobrados pelo Estado sem que haja uma contraprestagao direta ao
contribuinte (art. 16, CTN). Os impostos incidem sobre fatos econdmicos como renda,

consumo, propriedade, entre outros. Exemplos de impostos incluem:

e Imposto de Renda (IR)

23 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 426
24 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 75
2 BRASIL. STF. Recurso Extraordinario 146.733-9 - SP. Rel. Moreira Alves, p. 401
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e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPT)
e Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS)

e Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)

b) Taxas: Sdo tributos cobrados em razdo da prestacdo de um servigco publico especifico e
divisivel ao contribuinte ou do exercicio do poder de policia (art. 77, CTN). A diferenca em
relacdo aos impostos € a relacdo direta entre a cobranga e o servigo ou atividade estatal.

Exemplos de taxas incluem:

e Taxa de Coleta de Lixo
e Taxa de Licenciamento de Veiculos

e Taxa de Emissdo de Documentos

c)  Contribuigoes de Melhoria: Sao tributos cobrados em decorréncia de obras publicas
realizadas pelo poder publico e que valorizem imoveis particulares (art. 81, CTN). O objetivo
¢ que o custo da obra seja compartilhado pelos proprietarios beneficiados pela valorizacdo de

seus 1Imoveis.

d) Empréstimos Compulsérios: S@o tributos instituidos em situacdes especificas e

temporarias, com o proposito de atender a necessidades urgentes e relevantes do Estado, como
guerras ou calamidades publicas, ou para financiar investimentos publicos de carater urgente
(art. 148, CRFB/88). Os valores arrecadados devem ser devolvidos aos contribuintes em

momento futuro.

e) Contribuicdes Especiais: Sdo tributos destinados ao financiamento de atividades especificas,

como seguridade social, intervencdo no dominio econdmico e interesse de categorias

profissionais ou econdmicas (art. 149, CRFB/88). Exemplos incluem:

e Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
e Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)
e Anuidades pagas aos conselhos de categorias profissionais, como aquelas pagas ao

Conselho Regional de Medicina (CRM) ou a OAB pelos advogados nelas inscritos.
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2.3 Classificacoes do Tributo

2.3.1 Quanto a finalidade dos tributos

Quanto a finalidade, os tributos podem ser classificados de trés formas: tributos fiscais,

extrafiscais e parafiscais.

A principal finalidade dos tributos fiscais ¢ a arrecadacao de recursos financeiros para o
Estado, visando cobrir as despesas publicas ¢ manter o funcionamento da administragdo
publica®®. Sio exemplos de tributos fiscais o Imposto de Renda (IR), o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias

e Servicos (ICMS)

Os tributos extrafiscais tém uma fungdo regulatoria ou de intervencdo econdmica. Eles
sao utilizados pelo Estado para influenciar comportamentos econdmicos e sociais, controlando
a inflacdo, incentivando ou desestimulando certos setores da economia, e promovendo a justica
social. Sao exemplos de tributos extrafiscais: Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI):
utilizado para regular a producao industrial, podendo ter aliquotas variaveis para incentivar ou
desestimular a fabricacao de certos produtos. Imposto sobre a Exportacdo (IE), que pode ser
utilizado para regular o fluxo de exportacdes e o Imposto sobre a Importacdo (II) que ¢ utilizado

para proteger a industria nacional ao tornar produtos importados mais caros.

Os tributos parafiscais sdo arrecadados e destinados a entidades especificas, diferentes do
Estado, mas de interesse publico. Esses tributos sdo cobrados para financiar atividades e
servigos prestados por essas entidades, como por exemplo as Contribui¢des para o Sistema S
(SESI, SENAI, SESC, SENAC etc.): sdo contribuicdes cobradas das empresas para financiar
essas entidades que promovem a educagdo e o bem-estar social dos trabalhadores.

2.3.2 Quanto ao destino da arrecadacio dos tributos

Quanto ao destino da arrecadacgao dos tributos, ele pode ser de destinagdo vinculada ou de

destinagdo nao vinculado. Os impostos, por exemplo, sdo tributos arrecadados que ndo possuem

% ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 76
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destinagdo especifica, conforme prevé o art. 167, IV, da CRFB/88: “Art. 167. Sdo vedados: (...)

IV. a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa (...)”

Por sua vez, as taxas e as contribuicoes de melhoria estdo vinculadas ¢ devem ser
destinadas as atividades que deram origem a cobranga do respectivo tributo. No caso das taxas,
ao servigo publico prestado ou ao poder de policia realizado e no caso da contribui¢ao de

melhoria, a obra realizada.

2.3.3 Quanto a participacdo do Estado na ocorréncia do fato gerador

O Estado pode ou nio participar da ocorréncia do fato gerador que ird incidir o tributo.
Caso ele participe, serd um tributo vinculado a prestagao estatal, como € o caso das taxas e das
contribuigdes de melhoria. Por outro lado, se para a ocorréncia do fato gerador ndo for
necessaria a participagdo do Estado, isto é, uma atuacdo ou prestagdo, ele sera um tributo nao

vinculado (ndo vinculado a prestagao estatal).

Em outras palavras, para que o Estado cobre as espécies tributarias taxa e contribui¢des
de melhoria, ¢ preciso que ele entregue algo ao contribuinte (um servico ou uma obra). No
entanto, com o imposto ¢ diferente, o Estado ndo precisa entregar ou fazer nada para o
contribuinte para que possa cobra-lo, conforme dispde o art. 16, do CTN: “Imposto ¢ o tributo

cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer atividade estatal

especifica, relativa ao contribuinte.” (grifo meu)

2.4 Competéncia Tributaria

A competéncia tributaria ¢ a outorga, conferida pela Constituicdo, aos entes politicos
federados, para instituir ou majorar tributos?’.

Todos os entes politicos: Estados, Distrito Federal, Municipios e a Unido recebem da
Constitui¢ao parcelas de competéncia para a criacdo de tributos e, ¢ com o exercicio dela, que

se obtém os recursos necessarios a realizacdo dos fins institucionais do Estado?®.

27 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributério. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 551
28 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. — 172 ed. — Rio de Janeiro, Forense,
2020, p. 102
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Em razao do principio da legalidade, a alteragdo ou inovag¢do no ordenamento juridico
deve ser feito por meio de lei — aqui entendida em seu sentido amplo — que € o instrumento

capaz e necessario para tal.

A competéncia para criar ou alterar tributos ¢ indelegavel, conforme previsdo expressa no
art. 7, do CTN. Todavia, o mesmo dispositivo prevé a possibilidade de delegacdo das fungdes
de arrecadar e fiscalizar para pessoa juridica de direito publico distinta daquela que criou o
tributo.

Assim, diz-se que a competéncia tributaria, isto ¢, o poder de criar um tributo, ¢
indelegavel, mas a capacidade tributaria ativa (func¢des de arrecadar e fiscalizar) € passivel de

delegacdo®®. Nessa mesma linha, assevera Abraham®:

“E o caso das contribui¢des de interesse das categorias profissionais, instituidas pela
Unido (detentora da competéncia tributaria), mas que tém sua fiscalizag@o e cobranga
delegada as autarquias conhecidas como Conselhos Profissionais (Crea, CRM, Coren
etc.).”

Além disso, o ndo exercicio da competéncia tributaria prevista e atribuida
constitucionalmente a um ente politico, ndo leva a perda da possibilidade de fazé-lo
futuramente, menos ainda transfere a outra pessoa juridica de direito publico o poder para
exercé-lo em seu lugar, conforme expressamente previsto no art. 8, do Cddigo Tributario
Nacional: “O nao-exercicio da competéncia tributaria ndo a defere a pessoa juridica de direito

publico diversa daquela a que a Constitui¢do a tenha atribuido.”

2.4.1 Modalidades de Competéncia Tributaria

A competéncia tributaria ainda pode ser dividida em competéncia tributaria exclusiva /

privativa, comum e residual.

2 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 100
% Ibidem, p. 100
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Sao de competéncia tributaria exclusiva ou privativa aqueles tributos que a Constituicao
confere a legitimidade para instituir a apenas um ente politico. Assim, sdo de competéncia
exclusiva da Unido, os impostos previstos no art. 153 da CF, que incidem sobre a renda e
proventos, que incidam sobre importagdo e exportacao e outros, as Contribuicdes Especiais -
contribui¢des sociais, de interven¢do no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou economicas — (art. 149, CF) e os empréstimos compulsoérios (art. 148, CF). Ao
Estados cabem os impostos sobre transmissdao causa mortis € doacdo, de quaisquer bens ou
direitos (ITCMD), operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagoes
e as prestacdes se iniciem no exterior (ICMS) e propriedade de veiculos automotores (IPVA),
conforme previsto no art. 155, incisos I, II e III da CF. Aos Municipios cabem os impostos sobre
propriedade predial e territorial urbana (IPTU), servicos de qualquer natureza (ISSQN) e
transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoéveis (ITBI), conforme
previsao no art. 156, incisos I, II e III da CF. Ao Distrito Federal, por sua vez, em razao de ser
um ente federado diferenciado, possui competéncia cumulativa de Estado e Municipio (art. 147,
caput, parte final e art. 155 caput da Constitui¢do Federal de 1988). Por isso cabera ao Distrito

Federal tanto os impostos estaduais quantos os impostos municipais.

Sao de competéncia comum aqueles tributos que podem ser instituidos por todos os entes

da federagao, conforme previsao expressa na Constituigao:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
0s seguintes tributos:

()
Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposicao;
Il - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.”
Por fim, ha também a competéncia tributaria residual, que consiste na capacidade da
Unido, e apenas ela, criar impostos novos, diferentes dos ja discriminados na Constitui¢ao,

conforme o art. 154, I, da CF.

2.5 Reparticio das receitas tributarias
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De maneira intuitiva, a reparticdo das receitas tributarias consista na divisdo, de alguns
tributos, entre os entes federados. Ndo ¢ porque um determinado ente politico detém a
competéncia tributaria para instituir um certo tributo que todo o recurso arrecadado ficara para

si®l,

A Constituicao Federal traga, entre os artigos 157 a 162, a maneira pela qual determinados
tributos arrecados serdo divididos. Como regra, a reparti¢do segue uma logica vertical, em que
ha a transferéncia dos tributos da Unido para os Estados, DF e Municipios, ¢ dos Estados para

os Municipios. Nas palavras de Marcus Abraham®%:

“Importante destacar que essas receitas se originam dos proprios cofres publicos (apos
o processo de tributacdo), seja da Unido ou dos Estados e do Distrito Federal, que sdo
vertidos entre estes, os Municipios ¢ determinados Fundos de Participagdo e
Financiamento, pelo mecanismo de redistribuicdo de receitas tributarias, a fim de se
estabelecer um maior equilibrio financeiro entre as unidades da federagdo e garantir
as suas respectivas autonomias politica, administrativa e financeira.”

Portanto, a reparti¢ao das receitas tributarias, ¢ um pilar fundamental para o adequado
funcionamento do federalismo brasileiro, buscando sempre equilibrar a capacidade de
arrecadagdo a necessidade de financiamento dos servigos publicos em todas as esferas de

governo.

31 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 14 ed. — Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023, p. 172
32 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 105
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3. LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

A ordem constitucional atual, permite a Unido, ao Distrito Federal, aos Estados e aos
Municipios instituirem e cobrarem tributos, como ferramenta capaz de alcancar e instituir
politicas ptublicas que promovam o bem comum. Todavia, ao passo que a constitui¢ao brasileira
estabelece as competéncias dos entes federados para criarem tributos, ela também impde limites

ou condigdes com vistas a prote¢ao dos direitos e garantias fundamentais dos contribuintes.

Assim, os limites ao poder de tributar, sdo um agrupamento de regras e principios que,
além de regular a atuacdo do poder publico ao criar tributos, asseguram aos contribuintes nao

sofrerem arbitrariedades por parte do poder publico.

Como expresso anteriormente, a0 comentar sobre a competéncia tributaria, o poder de
tributar, isto ¢, a capacidade de os entes politicos criarem tributos, estd inserida na Constituigao,
dessa forma as limitagdes impostas a esse poder, apenas poderia estar previsto no mesmo

diploma legal.®

Conforme Eduardo Cavalcanti:®*

“Os limites ao poder de tributar sdo, em sua maioria, de origem constitucional, mas,
nos termos do artigo 146, 11, da CF, podem ser regulados por lei complementar. Uma
das principais formas de materializagdo dessas limitagdes consiste no instituto da
imunidade tributaria, cujos objetivos compreendem a prote¢do de valores politicos,
morais, culturais e sociais essenciais ¢ ndo permitem que os entes tributem certas
pessoas, bens, servicos ou situacdes ligadas a esses valores.”

Dessa forma, a competéncia para criar tributos ndo ¢ ilimitada. As limitagdes
constitucionais ao poder de tributar orientam o Poder Legislativo — que dentro de um sistema
com divisdo dos poderes, exerce de forma tipica a funcdo de criar leis — e o Poder Executivo,
que de forma atipica, cria tributos, a observarem parametros formais e materiais quando da

criagdo de um tributo.

33 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributario e financeiro. 9* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 394
3% CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 47
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Nas palavras de Claudio Carneiro:®

“As imunidades tributarias, os principios constitucionais tributarios e algumas outras
vedacdes constitucionais especificas surgiram como um mecanismo de protecao ao
contribuinte no intuito de conter a “voracidade” do Estado em carrear recursos para
os cofres publicos (tributar).”

Assim, o sistema constitucional tributario brasileiro, estabelece o direito do poder
tributante, bem como assegura e garante direitos fundamentais dos contribuintes, na medida em

que restringe o poder de tributar.

3.1 Distincio entre Principios e Regras

Toda norma juridica, quando da sua interpretagdo e aplicagdo, deve estar em harmonia
com o sistema como um todo, ndo podendo desconsiderar o contexto sistematico em que se
encontra®®. Podemos conceber a Constitui¢do brasileira como um sistema, dotado de harmonia

e compatibilidade entre as normas ali previstas.

Norma juridica ¢ género, do qual derivam as regras e os principios, de acordo com sua
estrutura normativa®’. A norma juridica sera regra quando estabelecer norma de conduta,
permitindo ou proibindo que se faga alguma coisa no plano concreto. Assim, ou a regra ¢
obedecida ou ela ¢ infringida, ndo havendo meio termo. A titulo de exemplo, temos a regra
insculpida no art. 155, 111, da CF/88, que determina que a competéncia para instituir o Imposto
sobre Veiculos Automotores (IPVA) aos Estados e ao Distrito Federal, ou ainda a regra que
proibe os entes politicos federados de instituirem impostos sobre o patrimoénio, renda e servigos

uns dos outros, prevista no art. 150, VI, a, da CF/88.

Havendo conflito entre regras juridicas, verificar-se-a a validade delas e sua aplicacdo ao
caso concreto, tendo como parametro os critérios cronologicos (lei mais recente revoga lei mais

antiga), o da especialidade na qual (norma especial se sobrepde a norma geral) e o da hierarquia

35 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributario e financeiro. 9* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 394

% GOMES, Marcus Livio; ANTONELLI, Leonardo Pietro (coord.) — Curso de Direito Tributario Brasileiro —
Volume 1 — 2% edigdo especial — Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 27.

3T PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 14 ed. — Sdo Paulo: Saraivalur, 2023, p. 126
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(norma superior revoga lei inferior), considerando a hierarquia do sistema juridico brasileiro,

no qual a Constitui¢ao € o apice e padrao de validade para as demais leis infraconstitucionais.

Encontra-se na obra classica de Ronald Dworkin a conceituagao de principios. Para ele,
principios constituem modelos abertos de argumentagdo, de cunho semantico abrangente e que
tende a permear todo o sistema juridico, como por exemplo o principio da legalidade. As regras,
por sua vez, constituem hipotese de incidéncia aplicadas no modelo “tudo ou nada” ou aplica-

se a regra ou no se aplica®.

No caso de conflito entre regras, apenas uma delas devera ser considerada valida e a outra
invalidada. Os principios, porém, ndo atuam numa logica do tudo ou nada, aos principios em
conflito, aplica-se a técnica da ponderagdo que, a depender do caso concreto, um dos principios
em choque prevalecera sobre o outro, mas isso ndo invalidara, ou deixara o principio que nao
foi aplicado aquele caso concreto de ser parte integrante do sistema juridico. Logo, em
determinada situacao fatica de conflito, um principio tera peso maior e sera aplicado ao caso

em questdo, mas o outro ndo perderd sua validade, como acontece com as regras juridicas.

Nas palavras de Leandro Paulsen®®: “As regras, pois, caracterizam-se como sendo razdes
definitivas, prescrigdes que impdem determinada conduta, enquanto os principios sdo razdes
prima facie, prescrigdes de otimizacdo.” Assim, os principios sdo valores a serem promovidos

e permeiam todo o sistema juridico.

H4 constituigdes que trazem poucas regras ou principios fundamentais acerca da
tributacdo no bojo do seu texto constitucional. Quando assim acontece, sera outorgada a lei a
fun¢do de tragar todo sistema tributario. A experiéncia brasileira mostra que a matéria tributaria

¢ exaustivamente tratada na nossa constituicdo*C.

Por ter status de norma constitucional, em um pais de constitui¢do rigida como a nossa —
cuja alteragdo requer procedimento mais complexo que aquele dispensado as leis ordinarias e

complementares — a legislacao infraconstitucional que tente contrariar as limitagdes impostas

38 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1 ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 59-60
39 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 14 ed. — Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023, p. 127

40 GOMES, Marcus Livio; ANTONELLI, Leonardo Pietro (coord.) — Curso de Direito Tributario Brasileiro —
Volume 1 — 2% edi¢do especial — Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 30.
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ao poder publico para tributar, ¢ passivel de controle de constitucionalidade pelos orgaos
jurisdicionais instituidos para tal.

Neste sentido, aponta Aliomar Baleeiro*:

“Ao erigir a Republica Federativa em Estado Democratico de Direito e, ao construir
um sistema tributério norteado pelo reforgo ao federalismo e dirigido pela igualdade,
capacidade contributiva, seguranga e certeza do direito, a Carta brasileira atual
mostrou-se prodiga em normas limitadoras do poder de tributar e secularmente

inspiradas pela Ciéncia das Finangas.”
3.2 Imunidade, Isencido e Nao Incidéncia Tributarias

A imunidade, conforme descrito no topico anterior, se apresenta como uma regra juridica,
que proibe o Estado de praticar determinada conduta no que diz respeito aos tributos, em favor
da prote¢do de determinadas pessoas ou bens, conforme veremos mais adiante quando tratarmos

das imunidades constitucionalmente previstas.

Neste sentido, a imunidade é uma norma de ndo incidéncia constitucionalmente
qualificada, isto ¢, prevista apenas na constitui¢do, que limita o exercicio da competéncia
tributario dos entes politicos, por isso, podemos também dizer que a imunidade ¢ forma de

competéncia negativa tributaria®?.

Logo, a imunidade, ird demarcar o limite do campo de atuacao do poder publico, na seara
tributaria. Para Claudio Carneiro®®: “Na hipétese de imunidade ndio ha incidéncia tributaria, nao
ocorre o fato gerador e, com isso, consequentemente, ndo nasce a obrigacdo tributdria e,

obviamente, ndo havera qualquer pagamento de tributo.”

A imunidade pode ainda ser classificadas em subjetiva e objetiva. Serda a imunidade
subjetiva quando disser respeito a pessoas ou grupo de pessoas determinadas, como ¢ o caso do

art. 150, VI, a), da CF/88, que proibe que os entes politicos cobrem impostos sobre o

“1 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 12* ed. — Rio
de Janeiro: Forense, 2013.

42 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributério e financeiro. 9* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 394

43 Ibidem, p. 403
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patrimonio, renda ou servigo uns dos outros, ou ainda aquela inserida no art. 150, VI, ¢), da
CF/88, que protege da cobranca de impostos os partidos politicos, entidades sindicais e
institui¢des de educagdo e assisténcia social, no que diz respeito ao seus patrimonios, renda e

servicos e desde que cumpridos determinados requisitos da lei.

Por sua vez, a imunidade serd objetiva quando tiver a finalidade de proteger determinados
objetos, como ¢ o caso do art. 150, VI, d), da CF/88, que tem como fundamento a ndo incidéncia
da cobrancga de impostos sobre livros, jornais e periddicos, incluindo-se o papel destinado a sua
fabricacdo, e também aquela inserida no art. 150, VI, e), da CF/88, que veda a institui¢ao de

impostos sobre videos ou musicas produzidas no Brasil.

J4 a isencdo apresenta-se como uma dispensa, por parte do ente politico detentor da
competéncia tributaria, da constituigdo do crédito tributario. Aqui, diferentemente da
imunidade, o ente politico detém a competéncia para instituir e criar o tributo, mas por uma
discricionariedade sua, nao pretende ver constituido o crédito tributirio em relagdo a
determinados objetos ou pessoas. A titulo de exemplo, temos a Lei Estadual 2.877/1997 do
Estado do Rio de Janeiro, que regula o imposto sobre veiculos automotores (IPVA), nela o
Estado do Rio de Janeiro dispensa do pagamento do tributo (isenta) veiculos com mais de 15
anos de fabricagao (art. 5, VII) e veiculos cujos proprietarios sejam pessoas com defici€éncia

(art. 5, V).

Consoante Marcus Abraham**:

“A distingdo da imunidade para a isengdo se da, em primeiro lugar, por um critério
topografico: as imunidades (sejam préprias ou improprias) encontram-se na
Constituicdo, enquanto as isengdes sdo sempre veiculadas pela legislagdo
infraconstitucional. Embora em alguns de seus dispositivos a Constituicdo denomine
“isengdo” situagdes que contemplam imunidades — e.g., o art. 195, § 7°, CF/88, que
estabelece serem “isentas [leia-se: imunes] de contribui¢do para a seguridade social

as entidades beneficentes de assisténcia social” —, este uso ¢ considerado pouco
técnico, por ndo se exigir do constituinte originario que domine com precisdo a
terminologia juridica.

Em segundo lugar, como visto, no fendmeno da imunidade, a obrigacdo tributaria
principal sequer chega a nascer, havendo impossibilidade absoluta de instituicdo do
tributo em razdo da limitagdo ao exercicio da competéncia tributaria. Assim, ainda
que o legislador infraconstitucional desejasse tributar a situagdo abrangida pela
imunidade, nao poderia fazé-lo (e, no caso das imunidades propriamente ditas, nem
mesmo o constituinte derivado). J& na isencdo, haveria uma obrigagdo tributaria
originaria de uma norma impositiva genérica, mas ha outra norma tributaria especifica

4 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 174
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que dispensa o pagamento do tributo em certos casos, excepcionando a norma
genérica de incidéncia.”

Por fim, a ndo incidéncia tributéria significa dizer que determinada situagdo fatica nao
encontra amparo na norma tributaria. A titulo de exemplo podemos falar sobre a propriedade
de bicicletas. Tal situagao, de fato, ndo encontra amparo na norma tributria capaz de gerar uma
obrigacio tributaria com o Estado. Dessa forma a ndio incidéncia tributaria “é¢ um ndo ser”* que

como consequéncia ndo faz nascer a obrigagao tributaria.

3.3 Espécies de Limitaciao

3.3.1 Limita¢oes Explicita e Implicita

Virias sdo as espécies de limitagdes, pode-se entender como explicitas aquelas que -
formalmente e de facil identificagdo - estdo previstas no texto juridico. Por sua vez, sdo
implicitas aquelas que, ndo insculpidas no texto juridico, sdo alcancadas por meio de um ou

mais dispositivos.*®

3.3.2 Limitacoes Formal e Material

Sao formais aquelas que regulam a competéncia, o procedimento e a forma da instituicao
normativa a ser adotada. Assim sdo descritas porque ndo dizem respeito ao contetido da norma

a ser instituida, regulam apenas os pressupostos para o exercicio da competéncia.*’

Por sua vez, sdo limitacdes materiais aquelas que influenciam diretamente o contetido

semantico da lei que seré criada pelo poder legislativo ou pelo poder executivo.

Ressalta-se que essas limitagdes ndo sao excludentes, podendo uma mesma norma definir

limita¢ao formal e material.

45 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. — 17* ed. — Rio de Janeiro, Forense,
2020, p. 204
4 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 5* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 128.

47 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 5* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 129. Apud
GUSATINI, Riccardo. Teoria de Dogmaética Delle Fonti. Milano: Giuffre, 1998. p. 43 e ss.
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4. PRINCIPIOS COMO LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

4.1 Principio da Legalidade

O principio da legalidade constante no art. 5°, II, da CF/88 (rol dos direitos e garantias
fundamentais) assegura que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei”. Em matéria tributaria, o principio da legalidade tributaria esta previsto
na Constitui¢do brasileira vigente em seu art. 150, I, que assim dispde: “Art. 150. Sem prejuizo
de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;” (grifo
meu) e no Codigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 97. Neste sentido, o principio da
legalidade, em sua forma ampla, ¢ consequéncia natural da evolucao para o estado de direito, a
partir da ruptura com os regimes absolutistas.

Conforme Claudio Carneiro®®:

“No ambito nacional, o principio da legalidade foi inserido em todas as Constituigdes
brasileiras, desde a Imperial de 1824, conforme dispunha seu art. 179, que dizia:
Nenhum cidaddo pode ser obrigado a fazer, ou deixar de fazer alguma coisa, sendo
em virtude de lei. Também a Constitui¢do de 1891 previa, no § 30 do art. 72, o
seguinte: Nenhum imposto de qualquer natureza podera ser cobrado, sendo em virtude
de uma lei que o autorize.”

Assim, o principio da legalidade, de vital importdncia para um sistema juridico
democrético, reserva a lei o estabelecimento de exigéncias de natureza prestacional, neste
sentido aponta Eduardo Cavalcanti®®: “Trata-se de uma das maiores expressdes da
representatividade popular, haja vista a indispensavel participagdo do parlamento no processo
de tributacdo, cujas diretrizes advém do lema cléassico inglés: no taxation without

representation.”

Geralmente, no que tange a matéria tributaria, o principio da legalidade tornar-se-a
concreto, em seu aspecto formal, a partir de uma lei ordindria, que ¢ a lei comum e que para a

elaboragdo pelas casas legislativas ndo necessita de quorum privilegiado®°.

4 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributario e financeiro. 9* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 451
49 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 62
%0 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributério. 16* ed. — Sdo Paulo: Saraivalur, 2024, p. 71
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Porém, a nossa constituicdo vigente, para determinados tributos especificos, indicard que
sera necessaria a instituicdo de lei um pouco mais complexa quanto ao seu processo de
elaboragdo, que precisard ser aprovada pela maioria absoluta dos representantes do poder

legislativo federal, a chamada Lei Complementar.

Assim, para a aprovagdo de uma lei ordindria, € preciso a aprovagao pela maioria simples
dos membros votantes e, para a aprovagao de uma lei complementar, ¢ necessario a aprovacao
pela maioria absoluta dos membros do poder legislativo. Para melhor ilustragao, supondo que
a casa legislativa X possua 200 membros. Para a aprovacao da lei ordindria, seriam necessarios
0 primeiro nimero inteiro superior a metade dos presentes na sessdo. Assim, se estivessem
presentes na sessao 150 membros, seriam necessarios 76 votos para a aprovagao da lei ordinaria.
Por sua vez, para aprovacao pelo rito de lei complementar, seriam necessarios o primeiro
nimero inteiro superior a metade dos membros. Assim, para aprovaciao pelo rito de lei

complementar, seriam necessarios 101 votos.

Para Eduardo Sabbag®:

“De um modo geral, observa-se que o constituinte, originario ou reformador, atrela a
lei complementar certas matérias de especial importancia, tendentes a um dado grau
de polemizagdo, para cujo regramento seria prudente a obtencdo de um maior
consenso entre os parlamentares.”

Dessa forma, ¢ perceptivel que os tributos que necessitam de lei complementar, por
demandarem um maior esfor¢o na sua elaboracao e alteracao, tendem a ser mais estaveis no
que diz respeito a eventuais mudangas. Sao tributos que necessitam de institui¢do por meio de

Lei Complementar:

a) Empréstimos Compulsorios (art. 148, I e II, CF/88);

b) Imposto sobre Grandes Fortunas (art. 153, VII, CF/88);

¢) Impostos Residuais (art. 154, I, CF/88);

d) Contribuigdes Sociais Residuais (art. 195, § 4, CF/88 + art. 154, I, CF/88);

51 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 16* ed. — Sdo Paulo: Saraivalur, 2024, p. 73
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Vale ressaltar que, de acordo com o art. 62, § 1, III, da CF/88, inserido pela EC n°® 32/2001,
assegura que as matérias que necessitam de lei complementar para sua institui¢cao, ndo poderao
ser objeto de medida provisoria. Logo, uma medida provisoria - de competéncia do Presidente

da Republica - que trate de temas afetos a lei complementar, seria inconstitucional.

4.1.1 A Legalidade Estrita ou Reserva Legal

A Reserva Legal diz respeito menos a forma e mais ao conteido de uma lei tributéria,
dessa forma, o art. 97 do CTN traz um rol de elementos/objetos que deverao necessariamente
serem veiculados por meio de uma lei em sentido formal. Assim dispde o art. 97 do CTN (Lei

5.172/1966):

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:
| - ainstituicdo de tributos, ou a sua exting&o;

I - a majoracéo de tributos, ou sua reducéo, ressalvado o disposto nos arts. 21, 26,
39, 57 e 65;

111 - a definicdo do fato gerador da obrigacdo tributaria principal, ressalvado o
disposto no inciso | do § 3°do art. 52, e do seu sujeito passivo;

IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o disposto
nos arts. 21, 26, 39, 57 e 65;

V - a cominacdo de penalidades para as agcbes ou omissfes contrarias a seus
dispositivos, ou para outras infracdes nela definidas;

VI - as hipéteses de exclusdo, suspensdo e extin¢ao de créditos tributérios, ou de
dispensa ou redugdo de penalidades.”

Assim, ndo basta que a lei diga apenas, fica instituido o tributo x, delegando para um ato
infralegal, um decreto por exemplo, a tarefa de definir a aliquota, a base de célculo, o sujeito
passivo ou o fato gerador, em razdo da reserva legal, isto €, assuntos que devem —

necessariamente — estarem presentes na lei.

Em 2022, o Pleno do STF, no RE 1.381.261/RS, tendo como relator o Ministro Dias
Toffoli, fixou a seguinte tese: “E inconstitucional, por afronta ao principio da legalidade estrita,

a majoragao da base de calculo de contribuicao social por meio de ato infralegal.”
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O Principio da reserva legal, porém, comporta algumas excegoes trazidas pelo art. 153, §
1° da CF/88, que assim dispde: “E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os
limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, I, IV
e V.” Nas palavras de Aliomar Baleeiro®: “em certas hipoteses excepcionais, contempladas na
Constituicao, a legalidade absoluta ¢ quebrada, estabelecendo o legislador apenas os limites

minimo e maximo, dentro dos quais o Poder Executivo podera alterar quantitativamente o dever

tributario”

Os impostos em questao sdo, respectivamente: importagdo de produtos estrangeiros (II);
exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados (IE); produtos
industrializados (IPI) e operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios; (IOF). Todos esses impostos possuem carater extrafiscal, ou seja, tem como sua
fungdo principal regular a economia e o comportamento na sociedade. Dessa forma, ¢
assegurado ao Presidente da Republica, por meio de decreto ou portaria, por exemplo, alterar a

aliquota desses impostos, sem, contudo, infringir o principio da legalidade ou da reserva legal.

Com o advento da EC n° 32/2001, fica permitida a utilizagdo de medida provisoria em
matéria tributéria (art. 62, § 2°, CF/88). No entanto, esse instrumento ndo ¢ Lei em sentindo

formal, nas palavras de Eduardo Sabbag®®:

“A medida proviséria se traduz em ato normativo de vida efémera e de utilizagdo
excepcional no trato de certos assuntos, cujos pressupostos materiais atrelam-se a
elementos de relevancia e urgéncia. Resumidamente, ¢ ato politico, normativo,
discricionario, excepcional, cautelar, precario e com forga de lei”.

Assim, o prazo de validade de uma Medida Provisoéria € de 60 dias, podendo haver uma
prorrogac¢do por igual periodo (art. 62, § 3°, CF/88) e, ndo havendo conversdo em lei no prazo
anteriormente mencionado, perdera sua eficacia desde o inicio. E em caso de ndo conversao da
MP em Lei, cabera ao Congresso Nacional, por meio de decreto legislativo, regular os efeitos

ja produzidos.

52 BALEEIRO, Aliomar. DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14* ed., rev. atual. e
ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 213
53 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributério. 16* ed. — Sdo Paulo: Saraivalur, 2024, p. 99
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4.2 Principio da Irretroatividade

O principio da irretroatividade, bem como os principios da legalidade e da anterioridade,
tem fundamento no principio maior da seguranca juridica, que assegura que a “lei nao
prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”, previsto na

Constituigdo, artigo 5°, XX VL.
Nesse sentindo aponta o art. 150, III, a) da CF:
“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
I11 - cobrar tributos:
a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os

houver instituido ou aumentado;”

Dessa forma, a Lei Maior pretende assegurar que 0s contribuintes ndo serdo cobrados,
em razdo de uma lei que institua um tributo, sobre fatos ocorridos antes mesmo da vigéncia
dela. Protegendo, assim, os contribuintes contra possiveis arbitrariedades do poder publico no

que tange a criacdo e cobranca dos tributos.

No mesmo sentindo aponta o CTN em seu artigo 105: “A legislacdo tributaria aplica-se
imediatamente aos fatos geradores futuros e aos pendentes, assim entendidos aqueles cuja

ocorréncia tenha tido inicio, mas ndo esteja completa nos termos do artigo 116.”

O artigo 106 do CTN, todavia, excetua os casos em que a legislacdo tributdria podera

retroagir e atingir fatos do passado:

“Art. 106. A lei aplica-se a ato ou fato pretérito:

I - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa, excluida a aplicagao
de penalidade a infracdo dos dispositivos interpretados;

Il - tratando-se de ato ndo definitivamente julgado:
a) quando deixe de defini-lo como infracéo;

b) quando deixe de tratd-lo como contrario a qualquer exigéncia de acdo ou omissao,
desde que néo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de pagamento de
tributo;
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c) quando Ihe comine penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo
da sua préatica.”

4.3 Principio da Anterioridade

O principio da anterioridade tributaria se refere ao aspecto temporal da aplicagao da lei
tributéria. Por isso, via de regra, um tributo ndo pode ser cobrado dentro de determinado lapso

de tempo™*.

Nos termos do artigo 150, II1, b) e ¢), da Constitui¢do Federal:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

III - cobrar tributos:

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou;”

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;

Tal principio serve para assegurar aos contribuintes um tempo minimo de previsibilidade,
para que possam se organizar quanto aos tributos que podem-lhe ser cobrados. Assim, esse
principio tem o objetivo de assegurar ao contribuinte certa previsibilidade quantos aos fatos que
podem gerar impacto tributario, por isso, a lei que reduzir ou revogar beneficios fiscais, posto
que indiretamente representardo um aumento do tributo, precisam também obedecer ao
principio da anterioridade anual e nonagesimal®®.

O Principio da anterioridade pode ser entendido como um periodo de caréncia no qual,
ainda que exista uma lei formal que crie, majore, reduza ou revogue isengoes, seus efeitos serao
validos somente depois de transcorrer determinado tempo. Vale ressaltar que a lei precisa

cumprir os requisitos da anterioridade anual e nonagesimal de forma cumulativa®®.

5 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 140
55 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributério. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 95
% SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributério. 16 ed. — Sdo Paulo: SaraivaJur, 2024, p. 132
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Nas palavras de Eduardo Sabbag®’:

“Enquanto o estudo da legalidade tributaria leva o aplicador da norma a entender, na
tributagdo, a extensdo semantica do vocdbulo “como”, a andlise da anterioridade
tributaria permitira ao intérprete captar, em idéntica seara, a dimensdo vocabular do
termo “quando”.

Explicando: a legalidade tributaria esta para a “causa”, enquanto a anterioridade
tributaria se liga ao “efeito”; a primeira diz com a resposta a indagagdo “o que me
impora o pagamento?”, enquanto a segunda atrela-se a solugdo do questionamento
“quando pagarei?”.”

O principio da anterioridade, porém, comporta algumas excegdes, previstas no paragrafo
1° do art. 150 da CF/88, segundo o qual: “A veda¢ao do inciso III, b, ndo se aplica aos tributos
previstos nos arts. 148, I, 153, I, II, IV e V; e 154, II; e a vedagdo do inciso III, ¢, ndo se aplica
aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, I, IIl e V; e 154, II, nem a fixagdo da base de

calculo dos impostos previstos nos arts. 155, I1I, e 156, 1.”.

Abaixo, para melhor compreensao, trago um quadro descritivo, em relagdo as excegdes a
anterioridade anual, a anterioridade nonagesimal, e cumulativamente, a excecao em relagdo a

anterioridade anual e nonagesimal.

EXCECOES AO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE

Excecao Anual Excec¢ao Nonagesimal Exceciao Anual e Nonagesimal
IPI IR II
Cide-Combustivel e Alteracao da base de calculo do -
ICMS Combustivel IPTU e IPVA
Contribui¢do a
. ) IOF
Seguridade Social
IEG

Empréstimo Compulsorio

Em mesmo sentindo, também, aponta a Sumula Vinculante n° 50, segundo a qual: “norma

legal que altera prazo de recolhimento de obrigagdo tributaria ndo se sujeita a anterioridade.”

57 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 16* ed. — Sdo Paulo: Saraivalur, 2024, p. 118
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4.4 Principio da Isonomia

O caput do artigo 5° da Constituicdo Federal assevera que todos sdo iguais perante a lei,

sem distin¢do de qualquer natureza, constituindo assim o principio da igualdade em sentindo

formal. Dessa forma, aqueles que se encontrarem em uma mesma situacao juridica receberao

tratamento igualitario®®.

No entanto, para além da igualdade em seu sentido formal, o sistema tributario vigente

preocupa-se em garantir também a igualdade em seu sentido material ou fatico, levando em

consideragdo as peculiaridades e diferengas entre os individuos, constituindo, dessa forma, o

principio da isonomia.

Levando em consideragdo a Isonomia, o Estado deve tratar igualmente os iguais e de

forma desigual os desiguais, na propor¢do de suas diferencas, o que d4 origem ao conceito de

justica distributiva®®.

Na seara tributaria, revela o art. 150, II, da CF/88:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagao profissional ou fungéo
por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos rendimentos,
titulos ou direitos;”

Por outro lado, o artigo 145, § 1°, da CF assegura:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
os seguintes tributos:

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo
a capacidade economica do contribuinte, facultado a administragdo tributéria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimoénio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.”

%8 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 69

59 |bidem
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Dessa forma, ao mesmo tempo em que a nossa carta Magna assegura a igualdade em seu
sentido formal, ela também revela um outro principio que se relaciona e promove a isonomia:

o principio da capacidade contributiva.

Para esse principio, haverd uma discriminagao positiva, de modo que aqueles que possam
contribuir mais para o Estado, assim o fagam, da mesma forma, aqueles que possam contribuir

menos, em razdo de sua menor capacidade contributiva, assim o fardo.

Basicamente, duas técnicas sao utilizadas para garantir a isonomia e a justica distributiva:
a progressividade dos tributos e a seletividade. Na progressividade, aumenta-se a aliquota do
tributo conforme maior for a base de calculo. Essa técnica € utilizada no imposto de renda (IR),
por exemplo, cuja aliquota atualmente varia de 0 a 27,5, de acordo com a faixa de renda do
contribuinte. A seletividade, por seu turno, prescreve que os produtos, as mercadorias € os
servigos sejam tributados de forma inversamente proporcional a sua essencialidade. Dessa
forma, no geral, os alimentos seriam menos tributados, pois precisamos deles para manutengao
da vida, ao passo que bebidas alcdolicas, cigarros e joias, por exemplo, sofreriam uma maior

carga tributaria.

4.5 Principio da Vedagao ao Efeito de Confisco

O artigo 150, 1V, da CF/88 preconiza que os entes politicos tributantes ndo utilizem o
tributo com efeito de confisco, isto €, ser utilizado como meio de puni¢@o ou se apresentar de

uma forma que se torne insustentavel para o contribuinte pagé-lo.

Nas palavras de Eduardo Cavalcanti®:

“O limite ao confisco revela um conceito aberto, com certo grau de abstragao pratica,
mas com significativa valoragdo ideologica e de politica tributéria, de certo modo até
maior do que o efeito juridico propriamente dito.

Cuida-se, portanto, de um evidente limite ao poder de tributar porquanto desvincula a
tributagdo da responsabilidade por ilicitos, inibe tributacdo excessiva e afasta
subjetividades na formagdo da regra de incidéncia tributaria.”

80 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 104
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Dessa forma, a nossa legislagao tributaria assegura que o contribuinte ndo sera tributado
de forma desproporcional, isto €, de forma que exceda a sua capacidade contributiva ou, ainda,
que o tributo seja utilizado como forma de puni¢do em fun¢do de uma transgressao legal. Em
funcdo do conceito aberto do que vem a ser confisco, cabera ao intérprete da lei, a tarefa de
definir quando h4 ou ndo um tributo com efeito de confisco. Para Leandro Paulsen®!: “Costuma-
se identificar o confisco com a tributagdo excessivamente onerosa, insuportavel, nao razoavel,

que absorve a propria fonte da tributacao.”

Embora a multa ndo seja um tributo (conforme prescreve o art. 3° do CTN), a
Jurisprudéncia do STF, por meio da ADI 1.075/DF, cujo relator foi o Ministro Celso de Mello
e julgado em 1998, qualificou como confiscatoria a multa pecunidria no montante de 300%
sobre o valor da operagdo que ndo havia emitido a nota fiscal correspondente. Em diversos
julgados, o STF, tem entendido que a vedagdo do efeito confiscatorio se estende, também, as

multas pelo descumprimento da lei tributaria.

4.6 Principio da Nao Limitacio ao Trafego de Pessoas

Nos termos do art. 150, V, da CF/88:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a

Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

V - estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizacao de

vias conservadas pelo Poder Pablico;”

Esse principio revela a liberdade de locomocdo das pessoas e seus bens em ambito
nacional, que ndo pode, a pretexto de uma exagdo tributaria, ser limitada pelos entes politicos
tributantes, com excecao da cobranga do pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo poder

publico.

61 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 14 ed. — Sdo Paulo: Saraivalur, 2023, p. 258
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4.7 Principio da Vedacio a Isencdo Heter6noma

Conforme tratado em topico anterior, a isengdo configura-se como uma faculdade do ente
politico detentor da competéncia tributaria para dispensar o contribuinte do pagamento de

determinado tributo.

Nessa linha, em prestigio ao pacto federativo®? o art. 151, III, da CF/88 prevé que: “Art.
151. E vedado & Unido: III - instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do

Distrito Federal ou dos Municipios.”

De forma clara, a Constitui¢do assegura que a Unido ndo concedera isencao de tributo
que ndo seja de sua competéncia, afetando os demais entes politicos e sua autonomia conferida

pela Carta Magna.

Portanto, a isengdo autonoma — aquela conferida pelo ente politico detentor da
competéncia tributaria — é permitida, ao passo que a isen¢do heterdbnoma, conferida por ente
federado diferente daquele que a Constituicdo atribui a competéncia para criar o tributo, ¢é

vedado pelo nosso ordenamento.

Por analogia, embora a Constituicao seja silente quanto a isso, aos Estados também ¢
defeso conceder isencao de tributos de competéncia dos municipios. A ideia aqui € de protecao

do pacto federativo e garantia da autonomia dos entes politicos constituidos.

4.8 Principio da Uniformidade Geografica

Inserido no art. 151, I, da CF, esse principio prescreve que € proibido a Unido criar tributo
que ndo seja uniforme em todo o Pais, ou que implique distin¢gdo ou preferéncia em relacao a
determinado Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio. Por outro lado, o mesmo dispositivo
assegura que a Unido podera conceder incentivos fiscais que promovam o equilibrio

socioecondmico entre as diferentes regides do territorio nacional.

62 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 119
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5. IMUNIDADES COMO LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

Conforme tratado anteriormente, as imunidades sdo regras juridicas proibitivas,
relacionadas a determinadas pessoas ou objetos (imunidade subjetiva ou objetiva), e que
encontram amparo na nossa Constitui¢do Federal. As imunidades t€ém por objetivo delimitar o
escopo de competéncia dos entes politicos tributantes. Assim, falar em imunidade ¢ falar sobre

incompeténcia tributaria, ou seja, um espago fora do campo de atuagdo de poder de tributar.

5.1 Imunidade Reciproca dos Entes Politicos

A imunidade reciproca dos entes politicos federados assim ¢ chamada pois abrange uma

63

analise combinatdrio entre todos os entes politicos federados de forma reciproca®, ou seja, vale

para todos eles na relacao uns com os outros.

Assim dispde o art. 150, VI, a) da CF: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios: VI - instituir impostos sobre: a) patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros;”

Realizando uma interpretacao literal do texto, verifica-se que essa imunidade ndo alcanga
todas as espécies de tributos, mas somente os impostos relativos ao patrimdnio, a renda e aos
servicos. Neste sentido, o STF, ao julgar o RE 253.472/SP, entendeu que a imunidade reciproca
estd limitada apenas aos impostos sobre patrimdnio, renda e servigos, ndo alcangando o IPI e o
ICMS, por exemplo, que sdo impostos que incidem sobre a producao e circulacao de riqueza.
Da mesma forma, por interpretagao literal, a imunidade em questao ndo alcangaria as taxas e as

contribuicoes.

E extensivel, também, a imunidade reciproca as autarquias e funda¢des mantidas pelos
entes publicos federados, além da empresa publica de servi¢o postal, nos termos do art. 150, §

2°,da CF

8 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributario e financeiro. 9* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 411
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5.2 Imunidade dos Templos Religiosos de Qualquer Culto

Também chamada de imunidade religiosa®*, tem previsdo no art. 150, VI, b), da CF e
fundamenta-se no art. 5, VI, da CF/88, que garante a liberdade de culto, e a igualdade entre os
cultos, tendo em vista que o Brasil ¢ um Estado considerado Laico, isto é, ndo possui uma

religido oficial.

Assim dispde a nossa Constituicao de 1988:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a

Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
VI - instituir impostos sobre:

b) entidades religiosas e templos de qualquer culto, inclusive suas organizagdes

assistenciais e beneficentes;

Cumpre mencionar que o texto constitucional, ao falar sobre imunidade religiosa,
diferentemente do que acontece com a imunidade reciproca, ndo fez alusdo a determinados
impostos, dessa forma, essa imunidade abarca todos os impostos possiveis, ndo alcanca, porém,

outras espécies tributarias, como as taxas e as contribuigoes.

Havia uma discussao, que chegou ao STF, e foi objeto de julgamento no RE 562.351/RS,
sobre a imunidade religiosa ser extensivel a Magonaria. O entendimento do Supremo Tribunal
Federal foi de que a imunidade religiosa ndo abarca a Magonaria, uma vez que nao professam

nenhuma religido.
5.3 Imunidade dos Livros, Jornais e Peridodicos
De acordo com o artigo 150, VI, d) da CF, ndo podem incidir nenhum tipo de imposto

sobre livros, jornais, periodicos e, inclusive, ao papel destinado a sua impressao. A Constitui¢ao

ndo faz ressalva quanto ao valor artistico ou didatico, relevancia ou qualidade cultural do

8 CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributario e financeiro. 9* ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 428
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material®. Essa imunidade tem como postulado garantir o acesso a educagio, a cultura e a

informacao.

De forma extensiva, surge a Simula Vinculante n°® 57, segundo a qual: “A imunidade
tributaria constante do art. 150, VI, d, da CF/88 aplica-se a importacdo e comercializa¢do, no
mercado interno, do livro eletronico (e-book) e dos suportes exclusivamente utilizados para
fixa-los, como leitores de livros eletronicos (e-readers), ainda que possuam funcionalidades

acessorias.”

5.4 Imunidade dos Partidos Politicos, Sindicatos, Entidades Educacionais e

Assistenciais

Trata-se de imunidade subjetiva e condicionada, uma vez que destinada a determinadas
pessoas previstas no art. 150, VI, ¢) da CF, e que realizam importante servi¢o a sociedade, ¢

que, para a fruicdo da imunidade, precisam cumprir alguns requisitos.

Os requisitos a frui¢do da imunidade estdo constantes no art. 14 do CTN, logo para a

fruigdo da imunidade, essas entidades precisam cumprir cumulativamente essas determinagdes:

“Art. 14 (...)

I — no distribuirem qualquer parcela de seu patrimonio ou de suas rendas, a qualquer
titulo;

II - aplicarem integralmente, no Pais, os seus recursos na manutengao dos seus
objetivos institucionais;

IIT - manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de
formalidades capazes de assegurar sua exatidao.”

5.5 Imunidade de Fonogramas e Videofonogramas

A partir da EC n 75/2013, passou a constar no rol de imunidade do artigo 150, VI, e), da
CF, a chamada imunidade musical. De acordo com o texto constitucional, ndo serdo criados

impostos sobre videofonogramas e fonogramas musicais produzidos no Brasil, cujas obras

8 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributario. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 144
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sejam de autores brasileiros e/ou obras em geral (estrangeiras), interpretadas por autores
brasileiros, bem como os suportes materiais ou arquivos digitais que os contenham. Dessa
forma, “a inovagao constitucional alcanga as obras nacionais produzidas em som ou som e
imagem, tanto na sua dimensao intelectual quanto dos suportes e arquivos que os veiculem
(...)”%. Tal imunidade tem como fundamento evitar a pirataria e garantir uma maior difusdo e

acesso a cultura.

6 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Direito Tributério. 1* ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 147
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CONCLUSAO

A Sociedade nasce e se fundamenta a partir de duas teorias, a teoria organica de sociedade,
na qual os individuos se agrupam de forma natural e espontanea, por meios dos instintos, para
ocupar diferentes fun¢des e, com isso, assegurar o bem comum. A teoria mecanica de sociedade,
por sua vez, acredita que a sociedade se funda a partir de um acordo de vontade entre os
individuos, que renunciam parte de sua liberdade, para, também, alcangar o bem comum e que,
sem esse pacto associativo, ndo seria possivel a consecucdo dos seus objetivos. Essa teoria
ganha destaque a partir dos contratualistas entre os séculos XVII e XVIII e, atualmente,

fundamenta inclusive a no¢ao de democracia.

E a partir do século XVI que surge a nogio de estado como a concebemos hoje. O estado
seria uma forma (evolugdo) de organizagdo da sociedade, dotada de determinadas
caracteristicas, como a) territdrio delimitado; b) governo soberano e c) um povo. Dessa forma
¢ também objetivo do estado a persecu¢do do bem comum. A no¢do de bem comum ¢ relativa

no tempo e no espago.

Para alcangar o bem comum, o estado precisa de recursos e, em uma sociedade capitalista
como a nossa, esse recurso pode ser entendido como o dinheiro. E, em razdo disso, que o estado
cobra dos contribuintes os tributos. Assim, o tributo nada mais ¢ do que uma ferramenta
utilizada pelo estado para alcangar o bem comum, através das politicas publicas instituidas,
como o direito a saude, a educacdo, a seguranca e tantas outras. Atualmente, o tributo ¢ a
principal fonte de receita do Estado Brasileiro, que arrecadou, s6 em 2023, 3.5 trilhdes de reatis,
cerca de 32% do Produto Interno Bruto do Pais (PIB). E possivel concluir, portanto, que sem a
cobranca dos tributos, ndo seria possivel a manutencdo e execucao das atividades propostas

pelos estados.

Para organizar a arrecadacdo do tributo, o Estado brasileiro cria um sistema, um conjunto
ordenado de normas que formam uma unidade, o Sistema Tributario Nacional. E através dele
que o Estado conceitua tributo, define competéncia, cria tributos, diz quem ¢ o sujeito passivo
da relagdo obrigacional, a base de calculo e a aliquota incidente e define o prazo para

pagamento.
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Porém, da mesma forma que o Sistema Tributario Nacional possibilita a cria¢do e
cobranga dos tributos, ele também delimita o campo de atuagdo dos entes tributantes, através
dos principios e das imunidades tributdrias. Enquanto os principios sdo postulados de
orientagdo, destinados ao poder legislativo ao criar as leis, as imunidades sao regras proibitivas

que afastam a competéncia dos entes politicos em relagdo a determinadas pessoas ou objetos.

Tanto os principios quanto as imunidades buscam preservar e garantir direitos de vital
importancia para a sociedade brasileira, como a seguranga juridica, a igualdade, a liberdade de

crenga, acesso a cultura e a educagdo e tantos outros.
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