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RESUMO

Inicia-se esta dissertacdo pela pesquisa da natureza juridica e do conceito
de imunidade tributaria. ApOs apresentar estudos ja realizados por diversos
pesquisadores do tema, conclui-se que estdo estreitamente relacionados a
competéncia tributaria. Defende-se que imunidade tributaria configura norma de
estrutura que delimita negativamente a imposicao tributaria sobre determinadas
pessoas, bens e situacdes, com o fim de alcancar e efetivar valores e principios
constitucionais. Dedica-se especial atencdo as imunidades genéricas — que
abrangem todos os impostos — e, entre essas, a dos templos de qualquer culto e das
instituicbes de educacédo e de assisténcia social. Aprofunda-se na reflexdo sobre os
valores e principios constitucionais que as fundamentam: liberdade religiosa no caso
dos templos religiosos, solidariedade social na imunidade das instituicbes de
educacdo e de assisténcia social, principio federativo como fundamento da
imunidade reciproca e liberdade de expressdo na imunidade dos livros, jornais,
periodicos e do papel destinado a sua impresséo. Ao tratar da interpretacdo das
imunidades tributarias, busca-se sua relagdo com esses valores e principios
constitucionais que constituem seu fundamento e, nos casos concretos em que
ocorre colisdo com outros valores e principios constitucionais, propde-se solugéo por

meio da ponderacao, o que significa atribuicdo de pesos na situacéo especifica.

Palavras-Chave: Imunidade tributaria. Natureza juridica. Conceito. Templo.
Instituicdo de educacdo. Instituicdo de assisténcia social. Principio. Valor.

Interpretacdo. Ponderacéao.



ABSTRACT

The present work begins by the research of the juridical nature and of the
concept of tributary immunity. After presenting studies made by other specialists of
the theme, concludes that they are strictly related to tributary competency. Supports
that tributary immunity is a structure rule (norm) that restricts negatively an imposition
on certain people, goods, situations, with the purpose of achieving and enabling
constitutionals values and principles. Gives close attention to the generic immunities
— that includes all taxes — and, among them, those of the temples of any belief and of
the educational and social assistance institutions. Focus on the reflection of the
constitutionals values and principles that ground tributary immunities: freedom of
belief, in the case of religious temples, social solidarity in the immunity of educational
and social assistance institutions entities, federative principle as the base of the
reciprocal immunity and freedom of speech in the immunity of books, newspapers,
periodicals and the paper used to its press. When treating the interpretation of the
tributary immunities, search its relation to those constitutionals values and principles
that ground them, and, in the concrete cases in which occur collision with other
constitutionals values and principles, proposes solution by balancing, which means

attribution of weights in the specific situation.

Key-Words: Tax imunity. Legal nature. Concept. Temple. Educational

institution. Social assistance institution. Principle. Value. Interpretation. Balancing.
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INTRODUCAO

A histdria da humanidade esta intrinsecamente ligada a cobranca de tributo.
Da espoliacdo dos vencidos pelos vencedores nas guerras de conquistas de terras
até os nossos dias, em que o tributo representa componente de relevo na
contabilidade dos Estados, empresas e individuos, passando pelas revolu¢des que
mudaram o curso da histéria mundial, a tributacdo impacta o0 processo de

desenvolvimento das sociedades.

Ricardo Lobo Torres, para quem “o tributo nasce no espaco aberto pela
autolimitacdo da liberdade”, vislumbra na interseccéo do espaco privado do cidadéo
com o0 espaco publico governamental o imposto como dimenséo de coisa publica:
“nele o Estado passa a encontrar a sua fonte de financiamento, permitindo que os

agentes econdmicos ampliem a riqueza suscetivel de tributacéo”.

O tributo representa parcela retirada do patriménio particular, resultado de
uma dificil e complexa empreitada, que envolve o tributar e o nao tributar. Por isso, a
importancia do estudo da imunidade — do latim immunitas® - para a compreenséo do

fendbmeno da tributacao.

Desde os tempos do império romano registram-se imunidades conferidas a

determinadas pessoas, que assim deixavam de prestar contribui¢cdes ao Estado.

Na Idade Média, as imunidades radicam nos privilégios concedidos a
nobreza e ao clero, como forma de limitacdo do poder do rei, em detrimento dos
vassalos que, apesar de desprovidos de capacidade contributiva, sdo submetidos a

tributacao.

! TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: Os direitos
humanos e a tributacdo: imunidades e isonomia. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v. 3,
p. 3.

¢ Conforme Bernardo Ribeiro de Moraes (1998, p. 105), “trata-se de um vocabulo que indica
‘negacao de munus’ (cargo, fungdo ou encargo). [...] Quem n&o esta sujeito a munus, tem
‘imunidade’ (munus publico é aquilo que procede de autoridade publica, ou da lei, e obriga o
individuo a certos encargos). Oferece, o vocabulo imunidade, em principio, um privilégio
concedido a alguma pessoa de néo ser obrigada a determinado encargo ou 6nus (liberacdo
do munus).
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O Constitucionalismo, que traz consigo o valor juridico das Constituicbes, da
nova conformacdo a tributacdo e as imunidades. Desaparecem os privilégios da

nobreza e da igreja e ganha prestigio o cidadao.

No caso brasileiro, pela Constituicdo opera-se a distribuicdo a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios das competéncias, e entre elas a
tributaria. Dotadas de competéncia tributaria, as pessoas politicas que compdem a

federacéo tem aptidao para criar normas que instituem tributos.

Todavia, para alcancar e preservar valores e principios que a propria
Constituicdo considera fundamentais, a competéncia tributaria — norma positiva de
atribuicdo — € complementada por normas que a conformam negativamente. S&o as
imunidades tributarias. Por isso, as pessoas politicas ndo detém competéncia para
submeter a tributacdo determinadas pessoas, bens e situagdes, para salvaguardar

esses valores e principios fundamentais ao Estado e a sociedade.

De plano, portanto, a constatacdo da natureza ontologicamente

constitucional da imunidade.®

Sua origem estad fundada em valores politicos. Dai a afirmagdo de José
Afonso da Silva de que as imunidades sao “instituidas por razées de privilégio ou de
consideracdes de interesse geral (neutralidade religiosa, econdémicos, sociais ou

politicos)”.*

Destarte, esse viés axiologico, pois fundado em principios e valores
constitucionais, preside a tarefa do hermeneuta que se debruca sobre a

interpretacdo das imunidades, o que se sabe, néo é tarefa facil.

Para esse mister, salienta-se a importancia da contribuicdo haurida nos
estudos de Ronald Dworkin, de diferenciacdo das normas em principios e regras,

bem como a filiagcdo a teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy.

Essas observacdes mostram a relevancia do assunto que, aliada as

perplexidades surgidas em razéo do oficio na area de tributacdo e julgamento da

3 ATALIBA, Geraldo. Natureza juridica da contribuicdo de melhoria. Sdo Paulo: Ed. RT,
1964. p. 231.

* SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14. ed. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997. p. 654.
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Secretaria da Receita Federal do Brasil e do Primeiro Conselho de Contribuintes do
Ministério da Fazenda®, motivaram a escolha do tema das imunidades a ser

aprofundado nessa dissertacdo de mestrado.

O primeiro capitulo do trabalho aborda a natureza juridica e o conceito das
imunidades tributarias. Busca na doutrina 0s varios conceitos ja apresentados,
iniciando pelo precursor do estudo do tema no Brasil — Aliomar Baleeiro — em seu

sempre lembrado Limitagbes Constitucionais ao Poder de Tributar.

Visita outras teorias — exclusdo ou supressao da competéncia tributaria,
principio constitucional, hipotese de n&o-incidéncia constitucionalmente qualificada,
direito publico subjetivo e garantia de direitos fundamentais — bem como a
interrelacdo com o conceito de competéncia tributaria, com o intuito de construir um

conceito Util ao estudo proposto. Esse € mostrado ao final desse capitulo.

Destaca-se a importancia da relacdo entre imunidade e garantia de direitos
fundamentais, sem abracar tal conceito nos termos da teoria esbocada pelo seu
maior defensor, Ricardo Lobo Torres, para quem imunidade constitui a
impossibilidade absoluta de tributacdo em raz&o dos direitos de liberdade. Porém

dessa visdo se extrai importante esteio de orientacéo para o estudo do tema.®

Proposto o conceito de imunidade, o segundo capitulo adota uma
classificacdo das imunidades tributarias em genéricas e especificas e faz um corte
metodoldgico, delimitando como objeto de estudo as primeiras: as imunidades
genéricas versadas no artigo 150, VI, da Constituicdo Federal. S&o elas: a
imunidade reciproca, a imunidade dos templos de qualquer culto, a imunidade dos
partidos politicos e suas fundagdes, das entidades sindicais de trabalhadores e das

instituicbes de educacéo e de assisténcia social.

Passa-se a perquirir os fundamentos constitucionais das imunidades
genéricas, demonstrando-se que cada uma delas busca alcancar e preservar

valores e principios constitucionais caros a sociedade e ao Estado brasileiro.

® Atual Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF).

® A interpretacdo das imunidades defendida ao longo do trabalho orienta-se, em grande
medida, pela efetivacdo dos direitos fundamentais, e tem como proposta de solu¢cdo em
vérias situacdes dificeis o método da ponderacao.
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A segunda parte do capitulo é dedicada a interpretacao constitucional como

instrumental necessario ao estudo das imunidades tributarias.

Procede-se a novo corte no terceiro capitulo, destacando das imunidades
genéricas a dos templos religiosos e das instituicdes de educacgéo e de assisténcia

social, delas passando a se ocupar.

Aprofunda-se em alguns temas polémicos, tais como a hierarquia da norma
gue estabelece requisitos a serem atendidos pela instituicdes de educacéo e de
assisténcia social para a fruicAo da imunidade, o conceito constitucional de
assisténcia social e, principalmente, a interpretacdo da clausula contida no § 4° do
artigo 150 da Constituicdo que estabelece que a imunidade dessas instituicoes
somente abrange o patrimdénio, a renda e 0s servicos relacionados com suas

finalidades essenciais.

O quarto capitulo colaciona algumas decisdes relevantes do Supremo
Tribunal Federal, com o fito de mostrar a visdo da Corte na interpretacdo das

imunidades tributarias.

Destaque especial merece a decisdo prolatada na ADI n°® 939-7, que
representou um marco relativamente a visdo do Supremo Tribunal Federal sobre as
imunidades. As imunidades genéricas — inciso VI do artigo 150 da Constituicdo -
foram tidas pelo Supremo Tribunal como clausulas pétreas, por configurarem
instrumentos de salvaguarda de principios e liberdades fundamentais, a salvo de

reforma constitucional tendente a aboli-las.

O capitulo mostra também a tendéncia de ampliacdo da interpretacdo das
imunidades tributarias, a adocdo do conceito constitucional de assisténcia social
plasmado no artigo 203 da Carta politica, bem como o0s requisitos para o
engquadramento das entidades fechadas de previdéncia complementar.

Relevante para o propésito da dissertacdo, busca-se a interpretacéo
conferida a imunidade dos templos no julgamento do Recurso Extraordinario n°
325.822-2, em que se discutiu a interpretacdo do significado de finalidades
essenciais no caso de igreja que aluga iméveis — atividade nao relacionada com
suas finalidades essenciais. Decidiu o Pleno do Supremo Tribunal Federal que a

imunidade abrange ndao somente o prédio destinado ao culto, mas também os
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imoveis alugados, utilizando-se do 8§ 4° como vetor interpretativo das alineas “b” e “c”
do inciso VI do artigo 150, da Constituicdo Federal. Ressalta do julgado que o limite
serd 0 avanco em atividades econbmicas que afrontem a livre concorréncia,

desconsiderando para esse efeito a locacdo de imoveis.

Por fim, o capitulo quinto mostra nossos encontros e desencontros com a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Ressalta nosso encontro com a
interpretacdo que assimila a imunidade a valores e principios fundamentais que a
Constituicdo pretende preservar, e nossos desencontros naqueles julgados em que

tal ndo ocorre.

Defende-se que a interpretacdo da imunidade dos templos h& que estar
associada ao principio protegido constitucionalmente — a liberdade religiosa — ao
passo que, no caso das instituicbes de educacdo e assisténcia social, a
interpretacdo ndo pode se desprender da solidariedade social, vez que tais
instituicbes preenchem espacos de atuagcao que sdo de responsabilidade do Estado,

atuando em regime de colaborag&o com Este.
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1 NATUREZA JURIDICA E CONCEITO DE IMUNIDADE TRIBUTARIA

A pesquisa sobre o conceito e a natureza juridica de imunidade tributaria na
doutrina brasileira conduz a algumas primeiras constatacbes: a primeira, a
imunidade configura impossibilidade de exigéncia tributaria relativamente a
determinadas pessoas, sobre certos bens e em especificas situacdes; a segunda,

trata-se de instituto que tem assento constitucional.”

Avancando-se na pesquisa, verifica-se que os doutrinadores que se
dedicaram ao estudo do tema ndo chegaram as mesmas conclusbes. Sobre tal
guestao, o professor Paulo de Barros Carvalho observou que nao houve, ainda, uma
elaboracdo tedrica cientifica, de rigor metodologico, requerida para a adequada

compreensao de sua fenomenologia.®

Uma primeira revelacdo no estudo desse instituto € que o vocébulo
imunidade® ndo esta expresso na Constituicdo Federal. Encontra-se as expressoes:
€ vedado no artigo 150, néo incidira em varios outros dispositivos e, no artigo 195, é

isento.

Trata-se, portanto, de conceito cunhado pela doutrina com base na teoria

geral do direito e, especialmente, no direito constitucional tributario.

Partindo-se dessas constatagfes e para alcancar o conceito e a natureza
juridica da imunidade tributéria, de forma a orientar o presente estudo, busca-se nos

estudos ja produzidos, no Brasil, o alicerce e a linha condutora do trabalho.

Inicia-se pelas véarias abordagens ou teorias que se reputa as mais

importantes sobre o assunto, lembrando que, pela diversidade de posicbes

" Souto Maior Borges (2007, p. 219), ao tratar das limitacbes estabelecidas pelo legislador
constituinte ao poder tributario, lembra a expresséao utilizada pelo mestre Geraldo Ataliba,
que refere-se a imunidade tributaria como “ontologicamente constitucional”, e a distingue da
isencdo “que esta sob reserva de lei”.

8 Complementa o mestre que “o menos impertinente fiscal da coeréncia propria as
assercgOes doutrinarias descobrir4 desvios l6gicos de acentuada gravidade na descricdo do
instituto, ao lado de abundantes colocacdes de indole econbmica, socioldgica, ética,
histérica e, em grande profusédo, de cunho politico.” (CARVALHO, Paulo de Barros, 2003, p.
166).

° Restrita, aqui, ao campo tributario.
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doutrinarias, nao se tem a pretenséo de esgota-las. Com base nessa apresentacao,

procura-se resumir nossa visao sobre cada uma delas.

1.1 Imunidade tributaria como limitagc&o constitucional ao poder de
tributar

A Constituicdo Federal, que dedicou um capitulo ao Sistema Tributario
Nacional’®, reuniu na secdo denominada Das limitacdes do poder de tributar
vedacdes'! dirigidas & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios'? a

serem observadas na instituicdo de tributos.

A expressédo limitagbes constitucionais ao poder de tributar remete, de
pronto, a classica obra de Aliomar Baleeiro, pioneiro no estudo da imunidade
tributaria entre nés. A referéncia a poder de tributar traz a tona o intrincado

relacionamento entre poder, Estado, Constituicdo e competéncia.

A ciéncia politica emprega o vocabulo poder em uma miriade de acepcoes,
do que decorre uma relacdo também diversa com o significado utilizado para
competéncia. Para alguns, eles se confundem, para outros o primeiro é género de
gue o segundo é espécie, e para outros ainda, o inverso, o primeiro espécie do

segundo.

Para Aliomar Baleeiro, o poder tributario representa o poder de instituir e
arrecadar tributos. Tudo de acordo com as prescricdes constitucionais dirigidas ao
sistema tributario por elas delineado.’® Nesse sentido, os conceitos de poder e

competéncia se sobrepdem.

1 Diferentemente de Constituices estrangeiras, em que as regras tributarias ndo tém
estatura constitucional, estabelecidas que sdo na legislacéo infraconstitucional.

1 Ver as expressdes é vedado no caput do artigo, a vedac&o nos §§ 1° e 2° e as vedacdes
nos 88 3° e 4° do artigo 150 da Constituicdo. (BRASIL. Constituicdo (1988), 2009).

12 pessoas politicas que compdem a federacéo.

13 Ao referir-se a rigidez da discriminacdo de rendas, expressa que “a Unido, os Estados-
membros, o Distrito Federal e os Municipios estdo adstritos as normas inflexiveis de
competéncia. Elas limitam o poder de tributar de cada uma dessas pessoas de direito
Publico. O fisco s6 decretara o tributo que Ihe foi expressamente atribuido [...]. Cada Estado
ou Municipio instituird e arrecadara os tributos que |Ihe pertencerem em funcdo da area
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Paulo Bonavides destaca que “com o poder se entrelacam a forca e a
competéncia, compreendida esta Ultima como a legitimidade oriunda do
consentimento”. Prevalecendo o aspecto coercitivo derivado do uso da forga, o
poder serd um poder de fato. Quando o apoio desloca-se para a competéncia, com
base no consentimento, o poder converte-se em poder de direito. Reforca que:

O Estado moderno resume basicamente o processo de
despersonalizacdo do poder, a saber, a passagem de um poder de
pessoa a um poder de instituicdes, de poder imposto pela forca a um

poder fundado na aprovacdo do grupo, de um poder de fato a um
poder de direito.**

Nessa perspectiva, com a Constituicdo o poder de fato converte-se em
poder juridico mediante a edicdo de normas. Assim, Sainz de Bujanda assinala que
“en moderno Estado constitucional ese poder ha dejado de ser una fuerza o poder

de hecho para convertirse en un poder juridico, que se ejercita dictando normas”.*®

Em outro sentido, Micheli, por exemplo, ao se referir a poder tributario,
adota-o na acepcéo de potestade e faz a seguinte sugestao:

[...] € necessario insistir, ainda, na no¢cdo de poder tributario, que é

melhor qualificado como potestade, enquanto representa o aspecto

subjetivo, referido, isto €, ao sujeito que age ao atuar uma fungéo

fundamental da entidade publica, e principalmente do Estado, que
deve ser desempenhada no interesse publico geral.16

Para Sacha Calmon Navarro, a Constituicdo promove a divisdo do poder
tributario, que originariamente é uno, em parcelas de competéncia entre as pessoas
politicas, sustentando que:

Em primeiro lugar, verifica-se que varias sdo as pessoas politicas

exercentes do poder de tributar e, pois, titulares de competéncias
impositivas: a Unido, os Estados-Membros, o Distrito Federal e os

geografica de sua jurisdicdo ou de seu governo”. E complementa: “A defesa do sistema
tributario e do proprio regime politico do pais processa-se por um conjunto de limitacdes ao
pode ativo de tributar”. (BALEEIRO, Aliomar, 1999, p. 2).

“ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 115.

15 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Estructura juridica del sistema tributario. Revista de
Derecho Financiero y de Hacienda Publica, Madrid, Editorial de Derecho Financiero, 1964.
p. 9.

' MICHELI, Gian. Curso de direito tributario. Traducdo de Marco Aurélio Greco e Pedro
Luciano Marrey Jr. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1978. p. 59.
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Municipios. Entre eles sera repartido o poder de tributar. Todos
recebem diretamente da Constituicdo, expressdo da vontade geral,
as suas respectivas parcelas de competéncia e exercendo-as, obtém
as receitas necessarias a consecucao dos fins institucionais em
funcdo dos quais existem (discriminacdo de rendas tributérias). O
poder de tributar originariamente uno por vontade do povo (Estado
Democratico de Direito) é dividido entre as pessoas politicas que
formam a Federa(;ao.17

Souto Maior Borges vé a competéncia tributaria como uma emanacao do
poder tributario, porém seus conceitos ndo se confundem. Para ele, “a reparticdo do
poder tributario caracteriza o principio da competéncia tributaria. Esta exerce-se
ordinariamente através de lei” e “consiste, pois, numa autorizacdo e limitacdo

constitucional para o exercicio do poder tributario”.

Na perspectiva de que o poder politico se exercita no momento de
construcdo da Constituicdo, em que o poder tributario passa a ser um poder juridico
exercido por meio de normas, ndo ha falar, portanto, em poder de tributar, mas sim
em competéncia tributaria. Esta nasce com a Constituicdo, j4 estabelecida e

regrada.’®

No entanto, a despeito da diferenca entre os conceitos de poder e
competéncia, no mais das vezes, tem-se utilizado limitagcdes ao poder de tributar no

sentido de limitacbes a competéncia tributaria.

” COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 6. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2001. p. 67.

8 “O poder constituinte originario seleciona os fatos que formardo a nova ordem juridica.
Quando a Constituicao é concluida ndo ha mais falar em poder constituinte originario mas
sim em competéncias outorgadas — ou se preferir, poder constituinte derivado.

A idéia de limitacdo ao poder de tributar € equivocada pela base, uma vez que seus
defensores partem do entendimento de que ela se encontra tracada na Constituicdo
Federal. Com efeito, se ela esta individualizada na Constituicdo, ndo € mais uma atuacao do
poder constituinte origindrio mas sim um produto juridico desse poder.” (FERREIRA
SOBRINHO, José Wilson, 1996. p. 61). Assim também, Roque Carrazza (2003, p. 437, grifo
do autor): “No Brasil, por forca de uma série de disposi¢cdes constitucionais, ndo ha falar em
poder tributario (incontrastavel, absoluto), mas tdo-somente, em competéncia tributaria
regrada, disciplinada pelo Direito”.
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Tém as pessoas politicas aptidao para instituir tributos, mediante a criacao
de norma abstrata, de acordo com o desenho constitucional: Tém competéncia

tributaria. %%

Importa observar que o inciso VI do artigo 150 da Constituicdo estabelece
vedacdes a instituicdo tdo-somente de impostos, seu § 5° também se refere apenas
a impostos?, enquanto os dois Ultimos paragrafos trazem normas que ndo se

limitam a essa espécie tributaria.?

Vé-se, entdo, que a imunidade representa um limite ao estabelecimento de
matrizes tributarias por parte das pessoas politicas. Porém, esse limite a exigéncia
de tributos de determinadas pessoas, sobre certos bens e em especificas situacdes
resulta da baliza mesma tragada pela Constituicdo com o fito de estabelecer a

competéncia das pessoas politicas.

Ademais, é de se observar que os principios tributarios constitucionais®®

também caberiam em tal conceito®, uma vez que, estabelecendo diretrizes a serem

19 Apés salientar a ambigiidade do termo competéncia tributaria, Tacio Lacerda Gama
(2009, p. 216-218) define seu conceito como “a aptidao, juridicamente modalizada como
permitida ou obrigatéria, que alguém detém, em face de outrem, para alterar o sistema de
direito positivo, mediante a introducdo de novas normas juridicas que, direta ou
indiretamente, disponham sobre a instituicdo, arrecadacao e fiscalizacéo de tributos”.

%0 Sobre competéncia tributaria, ver item 1.7.

2L A doutrina mais antiga tinha posicdo majoritaria no sentido que as imunidades limitavam-
se aos impostos. Zelmo Denari (1991, p. 190), apesar de estar se referindo as imunidades
do inciso VI do artigo 150, faz a seguinte afirmac@o genérica: “Tendo presente que as
imunidades apenas dizem respeito a impostos, resulta ser constitucional a cobranca de
taxas entre pessoas juridicas de direito publico ou das entidades civis e religiosas
alcancadas pela regra imunitéria.” A doutrina majoritaria atual ndo faz tal restricdo. Paulo de
Barros Carvalho (2003, p. 175-176), ao se referir a tese antes referida, assim se manifesta:
“Nada mais infundado! A reducédo é descabida, transparecendo como o produto de exame
meramente literal (e apressado) ou como o resultado de consideragfes metajuridicas, que
ndo se prendem ao contexto do direito positivo que vige. Que motivo de ordem superior
ditaria o principio de que o legislador constituinte, no exercicio de suas prerrogativas,
pudesse estar impedido de organizar as competéncias tributarias, de tal modo que tolhesse
a decretacao de certas taxas ou impossibilitasse a criacdo de contribuicbes de melhoria?”

2 Sobre essa quest&o ver item 2.1.

% 0 mesmo artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988 arrola, nos incisos | a V, os
principios da reserva legal, da isonomia, da irretroatividade, da anterioridade, do n&o-
confisco e a vedacdo ao trdfego de pessoas por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais; o artigo 151 determina a vedagdo da ndo-uniformidade da tributagdo no
territério nacional, a proibicdo da tributacdo pela Unido da renda das obrigacdes da divida
publica e dos proventos dos agentes publicos dos estados, Distrito Federal e municipios em
montante superior ao fixado para suas obrigacdes e para seus agentes; bem como o artigo
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seguidas pelo legislador, acabam por impor barreiras a construcdo das referidas
matrizes tributarias, pois conforme afirmacao precisa de Celso Antdnio Bandeira de
Mello constituem:
disposicdo que se irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e
inteligéncia exatamente por definir a logica e a racionalidade do

sistema normativo, no que lhe confere tbnica e lhe da sentido
harmonico.®

Com essas observacOes, conclui-se que, a despeito de visualizar a
imunidade como limite ao legislador ordinario na instituicdo de tributos, o
mencionado conceito — limitagdo ao poder de tributar — além dos problemas
relacionados a carga semantica e politica do conceito de poder, ndo é capaz de

delimitar o alcance do que representa a imunidade tributaria.?

1.2 Imunidade tributaria como exclusdo ou supressao da competéncia

tributaria

Tida a competéncia tributaria como a aptiddo das pessoas politicas para
instituir tributos, para essa visao representa a imunidade exclusdo de parte dessa
competéncia. A regra de incidéncia do tributo ndo pode alcancgar determinadas
pessoas, bens ou situacdes arrolados expressamente na Constituicdo em razao

dessa exclusao.

152 estabelece para os estados, Distrito Federal e municipios a ndo-discriminacao tributaria
entre bens e servicos em razdo de sua procedéncia ou destino.

4 para Marcos Aurélio Pereira Valad&o (2000, p. 27), “as limitacdes constitucionais ao poder
de tributar correspondem ao género do qual a imunidade tributdria € espécie”. E
complementa: “As limitacbes constitucionais ao poder de tributar, no mais das vezes,
decorrem de principios insertos na Constituicdo, como o principio da legalidade tributaria
(corolario légico do principio da legalidade, enquanto garantia fundamental, previsto no art.
59, inciso Il, da Constituicdo de 1988) e tém, portanto, 0 escopo ampliado, em relacdo as
imunidades”.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000. p. 747-748.

% No sentido da insuficiéncia da caracterizacdo da natureza juridica da imunidade como
limitacdo ao poder de tributar, ver COSTA, Regina Helena. Imunidades tributarias: teoria e
andlise da jurisprudéncia do STF. 2. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 33-36.
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No entanto, 0 que ocorre é que, ao discriminar as competéncias tributarias, e
a Constituicdo brasileira o fez de forma descritiva e rigida, a regra de que essas
pessoas, bens e situacfes ndo sejam alcangados pela incidéncia tributaria faz parte

do desenho constitucional da competéncia tributéria.

Portanto, ndo se trata de exclusdo de parte da competéncia tributaria, pois
seu ambito ja nasce suficientemente demarcado pela Constituicdo. Como esclarece
José Wilson Ferreira Sobrinho, se limitacdo houve, esta ocorreu no campo da
politica juridica, em um exercicio de juizo de valor, que “pode operar reducdo ou

ampliacdo do que merecerd juridicizacdo. A limitacdo, portanto, € metajuridica”.?’

Da mesma forma, a visdo de que a imunidade constitui supressao da
competéncia tributaria padece de vicio similar ao acima apontado, pois, nascendo a
competéncia tributaria por obra das regras constitucionais, como falar em supresséo
dessa competéncia, se 0 campo que compde a imunidade nunca chegou a pertencer

a competéncia dos entes tributantes.
Dai, a percuciente observacéo de Paulo de Barros Carvalho, ao afirmar:

Resumindo, a imunidade ndo exclui nem suprime competéncias
tributarias, uma vez que estas representam o resultado de uma
conjuncdo de normas constitucionais, entre elas, as de imunidade
tributaria. A competéncia para legislar, quando surge, ja vem com as
demarcacdes que os preceitos da Constituicdo fixaram.?®

E dizer, a imunidade tributaria encontra-se umbilicaimente ligada a
competéncia tributaria, porém ndo se adota seu conceito como exclusdo ou como

supresséo dessa competéncia.

1.3 Imunidade tributaria como principio constitucional

A imunidade tributaria é também identificada como principio constitucional,

gue se confunde com o principio constitucional de vedacao impositiva, responsavel

*’ FERREIRA SOBRINHO, José Wilson, op. cit., p. 63.
% CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 172.
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pela proibicAo de exigéncia de imposto sobre determinadas pessoas, bens ou

coisas.

Bernardo Ribeiro de Moraes assevera que “sem duvida, a imunidade
tributaria € um Principio Constitucional que veda as entidades tributantes instituirem
imposto sobre certas pessoas, bens, coisas, fatos, situagbes, considerados
relevantes a sociedade e ao Estado”. Resume seu conceito na seguinte afirmagao:
“A imunidade tributaria € um Principio Constitucional de Vedacéao de Instituir Imposto

sobre certas pessoas, bens ou coisas. [grifo do autor]*

Por outro lado, para Marco Aurélio Greco, principios e limitagdes
constitucionais ndo se confundem, pois, conforme sustenta, “principios veiculam
diretrizes positivas a serem atendidas no seu exercicio, indicando um caminho a ser
seguido pelo legislador”, ja as limitacdes “tém funcdo negativa e correspondem a

barreiras que ndo podem ser ultrapassadas pelo legislador infraconstitucional”.*

Vale anotar que Paulo de Barros Carvalho vé a utilizacdo do termo principio
ndo somente como preceito carregado de valor, com significativa influéncia no
ordenamento juridico, mas também como norma que fixa limites objetivos, além de
usada para significar o proprio valor e também o préprio limite objetivo. Como limite
objetivo, exemplifica com a anterioridade tributaria, aduzindo que “a diretriz da
anterioridade, com toda a for¢ca de sua presenca na sistematica impositiva brasileira,
€ um ‘limite objetivo™. Esclarece, por fim, que os limites objetivos sdo postos para
atingir valores, pois aqueles ndo o0 sdo, mas voltam para realiza-los de forma

indireta, mediata.®!

Barros Carvalho, ap0s salientar a incidéncia constitucional de principios
implicitos, em que é necessario esfor¢o indutivo para alcanca-los, a par daqueles
gue o legislador constitucional enunciou com clareza — principios explicitos-
apresenta principios gerais que se espraiam por todo o ordenamento juridico e, na
sequéncia, os principios constitucionais tributarios, na maioria explicitos, aos quais

estéa jungido o legislador infraconstitucional ao exercer a competéncia tributaria.

2 MORAES, Bernardo Ribeiro de, op. cit., p.108-109.

% GRECO, Marco Aurélio. Planejamento fiscal e interpretacdo da lei tributaria. S0 Paulo:
Dialética, 1998. p. 114.

3 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 143-146.
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O rol dos primeiros, de maior expressividade, ainda segundo Barros
Carvalho, € o0 seguinte: principio da justica, principio da certeza do direito
(qualificado como sobreprincipio), principio da seguranca juridica, principio da
igualdade, principio da legalidade, principio da irretroatividade das leis, principio da
universalidade da jurisdicdo, principio que consagra o direito de ampla defesa e o
devido processo legal, principio da isonomia das pessoas constitucionais, principio
gue afirma o direito de propriedade, principio da liberdade de trabalho, principio que
prestigia o direito de peti¢do, principio da supremacia do interesse publico ao do

particular e o principio da indisponibilidade dos interesses publicos.

Entre os segundos, Barros Carvalho relaciona o principio da estrita
legalidade, principio da anterioridade, principio da irretroatividade da lei tributéaria,
principio da tipologia tributaria, principio da proibicdo do tributo com efeito de
confisco, principio da vinculabilidade da tributacdo, principio da uniformidade da
tributacdo, principio da ndo-discriminacao tributaria, em razao da procedéncia ou do
destino dos bens, principio da territorialidade da tributacdo e principio da
indelegabilidade da competéncia tributaria.*

De sua vez, Roque Carrazza assevera serem seis 0S principios que
merecem destaque, pois “incidem de chapa sobre a competéncia tributaria”. Sao
eles: o republicano, o federativo, o da autonomia municipal, o da anterioridade, o da
legalidade e o da seguranca juridica. Complementa que “a fiel observancia dos
precitados principios € conditio sine qua non para a criacdo de tributos em nosso

Pais.®®

Assim, observa-se que ndo ha concordancia sobre o conceito de principio,
guais sdo o0s principios constitucionais tributarios, alguns catalogados como simples
regras ou limites objetivos a tributacdo, sem ostentar o status de principios. Nao &
necessario ir longe para tal constatacdo, basta comparar a anterioridade tributaria
gue, para Carrazza, trata-se de principio, enquanto Paulo de Barros a classifica

como limite objetivo a assegurar a segurancga juridica.

Por outro lado, uma coisa € certa, todos concordam sobre a importancia que

merecem 0s principios constitucionais, ndo somente como vetor de interpretacdo

¥ CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 143-165.
% CARRAZZA, Roque Antonio, op. cit., p. 44-45.
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constitucional, como também para sua configuragdo como balizas postas ao
legislador infraconstitucional no exercicio das competéncias tributarias. Constitui,
sobretudo, suporte para o ordenamento juridico, que deve estar sintonizado com o
individuo, assim também com seu segmento social, como revela Alberto Nogueira

ao construir sua teoria dos principios constitucionais tributarios.>*

A imunidade tributaria esta calcada em valores e principios constitucionais,
vale dizer, o desenho da competéncia dos entes tributantes n&do lhes permite impor
tributos, na forma como dispde a Constituicdo Federal, sobre certas pessoas, coisas
e situacOes, visando exatamente atingir e preservar esses valores constitucionais,

todavia com eles ndo se confunde.®®

% Trazemos algumas passagens relevantes em uma breve incursdo em sua teoria:

“No campo especifico do direito tributario, os “principios” tém, em todas as épocas, servido
de suporte para a estruturacéo do sistema juridico como um todo e, ainda, para preencher o
conteudo das normas juridicas.

E a partir da identificacdo dos principios que se pode compreender a ldgica dos sistemas
tributdrios em suas variadas articulagbes e, sob o aspecto funcional (utilidade e
funcionamento), suas finalidades.

O conjunto dos principios dinamicamente considerado forma uma estrutura e uma
linguagem acoplada aos demais componentes do sistema (normas e regras), as vezes neles
se integrando numa simbiose juridica.” (NOGUEIRA, Alberto, 2008, p. 42).

“A nova interpretacdo do texto constitucional com o objetivo de viabilizar a concretizagéo e a
aplicagdo dos principios fundamentais do ordenamento no superior contexto juridico-politico
ao correspondente Estado Democratico de Direito Tributério. Nessa nova hermenéutica, o
gue se intenta realizar é a aplicacdo das “tradicionais” limitagcdes constitucionais ao poder de
tributar. O ponto (provisério) de chegada ou alvo (projeto a realizar a cada momento,
infindavelmente, etapa por etapa) € a busca de uma tributagdo democraticamente justa e
legitima, de acordo com os valores e circunstancias de cada época.” (Ibid., p. 80).

E nesse campo que os principios, sobretudo os fundamentais, que servem de suporte para
a ordem e o ordenamento juridico, como um todo, se prestam, dentre outros, a uma das
mais nobres fun¢des: sintonizar o sistema juridico em vigor com a vida de cada pessoa,
individualmente considerada e também no segmento social em que esteja inserida (a funcao
social da pessoa humana).” (Ibid., p. 114).

% Assim também Mizabel Derzi: “Entéo, os principios limitam o poder de tributar porque
subordinam o exercicio valido e eficiente da competéncia a critérios e requisitos: as
imunidades (que s6 ganham sentido em razdo dos principios que as inspiram) limitam-no,
porque reduzem o extensdo das normas atributivas de poder, em relagdo a certos fatos
determinados, modelando a competéncia. Assim, ambos, principios e imunidades, ndo se
aproximam apenas em razao dos efeitos que provocam: limitacdes ao poder de tributar. [...]
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1.4 Imunidade tributaria como hipétese de ndao-incidéncia

constitucionalmente qualificada

A incidéncia das normas juridicas mereceu, no direito brasileiro, cuidadosa
sistematizacdo teodrica pela pena de Pontes de Miranda. Com base na teoria
elaborada pelo mestre do direito privado, Marcos Bernardes de Mello explica que
“ocorridos os fatos que constituem o seu suporte fatico, a norma juridica incide,

7

incondicionalmente, infalivelmente, isto €, independentemente do querer das

pessoas”.*

A incidéncia, de acordo com Mello, € o “efeito da norma juridica de
transformar em fato juridico a parte do seu suporte fatico que o direito considerou

relevante para ingressar no mundo juridico”.®’

Transportada para o direito tributario, a mencionada teoria adquiriu
relevancia, contrapondo duas searas distintas — a da incidéncia e a da néo-

incidéncia.

Para Amilcar de Araujo Falcdo, a nédo-incidéncia pode ocorrer de duas
formas: uma, no caso de falta de previséo pela esfera competente de certos fatos na
hipétese abstrata de incidéncia — ndo incidéncia pura e simples; a outra, pela
determinacao constitucional de que certas pessoas, bens ou situagcdes ndo sejam

tributados — imunidade.*®

Para explicar os conceitos de imunidade e de isencdo®, muito se utilizou
desses conceitos, discutindo-se sobre o enquadramento de uma e outra nas areas

de incidéncia ou de nio-incidéncia tributaria.*

Mas nem por isso ambos podem ser confundidos”. [grifo nosso]. Notas in BALEEIRO,
Aliomar, op. cit., p. 233.

% MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia. 7. ed. atual.
S&o Paulo: Saraiva, 1995. p. 58.

¥ bid., p. 57.

% “Se ndo ocorrer o fato gerador, obviamente ndo se instaura a relac&o tributéria, portanto,
ndo ha incidéncia. Juridicamente, da-se a essa situagdo o nome de ndo-incidéncia. A ndo-
incidéncia compreende duas modalidades: a ndo-incidéncia pura e simples e a nao-
incidéncia por disposicéo constitucional.” (FALCAO, Amilcar de Aradjo, 1997, p. 64).

% Nao se aprofunda na diferenca entre imunidade e isencéo, por desbordar do objetivo do
presente trabalho.
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Segundo essa visdo, a horma imunizante, ao atuar simultaneamente a regra
de tributacdo, ndo permite sua incidéncia, impedindo o nascimento da obrigacéo
tributaria correspondente. Como a norma que imuniza estd na Constituicdo, dai sua

conceituacao de hipotese de ndo-incidéncia constitucionalmente qualificada.

A primeira critica a esse conceito radica no fato de que toda norma juridica,
para ser juridica, sempre incide. Impossivel, ter-se, entdo, a norma imunitoria a

definir um campo fora desse alcance.

Estar-se-ia, dessa forma, trazendo para o campo do juridico realidade nao-
juridica.*> E como ja se viu, a norma que insere no campo juridico, em nivel
constitucional, a delimitacdo da competéncia tributéria é que ja traz em seu bojo

pessoas, bens e situacdes insuscetiveis de serem tributados.*?

1.5 Imunidade tributaria como direito publico subjetivo

Regina Helena Costa vé a imunidade com dupla natureza: no aspecto
formal, constitui norma constitucional demarcatéria de competéncia tributaria,
impossibilitando a tributacdo de pessoas, bens e situacdes; no aspecto material, “a
imunidade consiste no direito publico subjetivo, de certas pessoas, de ndo se
sujeitarem a tributacdo, nos termos delimitados por essa norma constitucional

exonerativa”. [grifo do autor]*®

0 Souto Maior Borges (2007, p. 218), ao criticar a visdo de Rubens Gomes de Souza de que
a isencéo constitui dispensa legal do pagamento do tributo, defende que ela constitui uma
ndo-incidéncia legalmente qualificada.

*1 Marcos Bernardes de Mello (1995, p. 57), falando de eficacia da norma juridica, vaticina:
“Somente depois de gerado o fato juridico, por for¢a da incidéncia, é que se podera falar de
situacdes juridicas e todas as demais espécies de efeitos juridicos (eficacia juridica). E
preciso, portanto, considerar que ha a eficacia da norma juridica (chamada eficacia legal),
de que resulta o fato juridico, e a eficacia juridica, que decorre do fato juridico ja existente.
Nao é possivel, dessarte, falar de eficicia juridica (relacdo juridica, direitos, deveres e
demais categorias eficaciais) antes de ocorrida a eficacia legal (incidéncia).

*2 Nesse sentido, assim resume Bernardo Ribeiro de Moraes (1998, p. 122): “a nocéo de
ndo-incidéncia ndo tem validade para o Direito, pois haveria no caso um conceito
metajuridico, sem utilidade alguma para a ordem juridica. Ndo se pode admitir que a
Constituicdo tenha normas juridicas que nédo incidam, pois abrigaria normas sem valia
juridica (a norma juridica é criada para incidir).”

*3 COSTA, Regina Helena, op. cit., p. 51.



30

Para Ricardo Lobo Torres, a imunidade “preexiste ao Estado Fiscal como
gualidade essencial da pessoa humana e corresponde ao direito publico subjetivo

que erige a pretensdo a incolumidade diante da ordem juridica tributaria objetiva”.**

Relativamente a tal conceito, José Wilson Ferreira Sobrinho, apoiado em
Karl Engisch, vé o papel de conferir ao seu destinatario o direito publico subjetivo de
nao ser tributado pelo Estado, “um efeito secundario da norma imunizante: o efeito

reflexo”.*

No entanto, partindo das mesmas premissas de Ferreira Sobrinho, chega-se
a outra conclusdo. A demarcacao de barreiras constitucionais no estabelecimento da
competéncia tributéria, reflexamente, confere aquelas pessoas o direito subjetivo de
ndo serem alcancadas pela norma impositiva de tributacdo. Portanto, esse direito é
uma conseqiéncia da delimitagdo constitucional da competéncia tributaria, e ndo o
objetivo central da norma, a ser utilizado para a fixacdo da natureza juridica e do

conceito da imunidade tributaria.

1.6 Imunidade tributaria como garantia de direitos fundamentais

Impossivel o estudo de direito constitucional sem uma referéncia direta e
imediata aos direitos fundamentais, conceito, no entanto, de dificil, sen&o

impossivel, univocidade.

Além da expressao direitos fundamentais, outras sdo bastante utilizadas:
direitos humanos, direitos individuais, liberdades publicas, direitos do homem,
direitos subjetivos publicos, direitos humanos fundamentais, direitos fundamentais

do homem, para citar algumas.

* TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional tributario: Os direitos humanos e
a tributagé@o: imunidades e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v. 3, p. 73.

45 José Wilson Ferreira Sobrinho (1996, p. 102) nesse sentido, complementa: “A técnica de
outorga dos direitos fundamentais pode ser entendida como principal: o objeto central da
norma concessiva é representado pelos direitos. No campo do direito publico subjetivo de
nao ser tributado, a técnica é reflexa ou secundaria: o objeto principal da nhorma imunizante
ndo é a concessao de um direito publico subjetivo.” (Ibid., p. 103).
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Na Constituicdo Federal de 1988 constam algumas delas: direitos humanos,
direitos e garantias fundamentais, direitos e liberdades constitucionais e direitos e

garantias individuais.

S&o0 mais comuns as expressdes direitos humanos e direitos fundamentais,
muitas vezes como sinénimas*®, porém a diferenciacao entre elas, cremos seja a
mais aceita. A primeira — direitos humanos — mais abrangente, calcada no respeito a
pessoa humana, relaciona-se a posi¢clOes filosoficas, jusnaturalistas, usualmente
utilizada em documentos internacionais. A segunda - direitos fundamentais —
reservada aos direitos inscritos na ordem juridica dos Estados, resulta de um

processo de constitucionalizagéo desses direitos.*’

José Carlos Vieira de Andrade refere-se a esse processo como
“consagracao constitucional dos direitos”. E complementa: “Os direitos fundamentais
tornam-se assim direitos constitucionais, reunindo, por forca dessa sua dignidade
formal, as condi¢cfes para que |lhes seja reconhecida relevancia juridica positiva com

um valor superior ao da prépria lei”. [grifo do autor]*®

Nao significa, todavia, que direitos humanos e direitos fundamentais
pertencem a esferas estanques, incomunicaveis entre si: muitas vezes os direitos
humanos internacionais encontram matriz nos direitos fundamentais consagrados
pelos Estados e estes, ao reves, inspiram-se nos direitos humanos proclamados em

diplomas e declaracées internacionais.*®

José Afonso da Silva, dedicando-se ao estudo do tema, assim conclui:

% Admitindo que pode haver alguma diferenca entre elas e, ressalvando que “as
dessemelhancas tém explicagéo ligada ao gosto nacional dos paises cultos, Ricardo Lobo
Torres afirma: “Os direitos naturais sdo sindbnimos dos direitos humanos, ou fundamentais,
ou direitos individuais, ou direitos civis, ou liberdades publicas”. (TORRES, Ricardo Lobo,
2005, p. 9, grifo do autor).

*" Féabio Konder Comparato (2008, p. 58-59), preocupado com a vigéncia efetiva dos direitos
humanos no meio social, busca na doutrina germanica a distingdo entre direitos humanos e
direitos fundamentais (Grundrechte). “Estes Ultimos sdo os direitos humanos reconhecidos
como tais pelas autoridades as quais se atribui o poder politico de editar normas, tanto no
interior do Estados quanto no plano internacional; sédo os direitos humanos positivados nas
ConstituicGes, nas leis, nos tratados internacionais. Segundo outra termiologia, fala-se em
direitos fundamentais tipicos e atipicos, sendo estes os direitos humanos ainda né&o
declarados em textos normativos.”

*8 ANDRADE, José Carlos Vieira de Andrade. Os direitos fundamentais na Constituicdo
Portuguesa de 1976. Coimbra: Livraria Almedina, 1987. p. 27.
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Direitos fundamentais do homem constitui a expressdo mais
adequada a este estudo, porque, além de referir-se a principios que
resumem a concepc¢ao do mundo e informam a ideologia politica de
cada ordenamento juridico, é reservada para designar, no nivel do
direito positivo, aquelas prerrogativas e instituicbes que ele
concretiza em garantias de uma convivéncia digna, livre e igual de
todas as pessoas. No qualificativo fundamentais acha-se a indicagéo
de que se trata de situacbes juridicas sem as quais a pessoa
humana nao se realiza, ndo convive e, as vezes, nem mesmo
sobrevive; fundamentais do homem no sentido de que a todos, por
igual, devem ser, ndo apenas formalmente reconhecidos, mas
concreta e materialmente efetivados. [grifo do autor]50

A fundamentalidade desses direitos esta inspirada no principio da dignidade
da pessoa humana, “atendendo a exigéncia do respeito a vida, a liberdade, a
integridade fisica e intima de cada ser humano, ao postulado da igualdade em

dignidade de todos os homens e a seguranca™’.

Dai, o carater de historicidade que permeia esse catalogo de “pretensdes
gue, em cada momento historico, se descobrem a partir da perspectiva do valor da

dignidade da pessoa humana”.>?

A historia representou uma evolucao significativa dos direitos fundamentais.

Por isso, falar-se em geracdes ou dimensdes dos direitos fundamentais.>?

A primeira dimensdo dos direitos fundamentais, marcada pela sua
constitucionalizacdo, destacando-se a Declaracdo de Direitos do povo de Virginia
(1776) e Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadéao (1789) € representada

pelos direitos de defesa perante o Estado, marcada por uma atitude de abstencéao,

4 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 234.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14. ed. rev. S&o Paulo:
Malheiros Ed., 1997. p. 176-177.

°1 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet, op. cit., p. 227.

*2 |bid., p. 227.

® Sobre as criticas ao termo geracdes, substituindo-as por dimensfes, que entende
fundadas, Ingo Sarlet (1998, p. 47) comenta: “Com efeito, ndo ha como negar que o
reconhecimento progressivo de novos direitos fundamentais tem o carater de um processo
cumulativo, de complementaridade, e ndo de alternancia, de tal sorte que o uso da
expressao ‘geracdes’ pode ensejar a falsa impressdo da substituicdo gradativa de uma
geracao por outra, razdo pela qual hd quem prefira o termo ‘dimensbes’ dos direitos
fundamentais [...]"

Neste trabalho, optamos pelo termo dimenséo.



33

demarcando um espaco de autonomia individual. S&o direitos da primeira dimenséo

o direito a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade perante a lei.

Assumindo uma dimensdo positiva, os direitos de segunda dimensao
caracterizam-se por exigir ndo mais a abstencdo, mas a acdo do Estado na busca
da justica social. Sdo direitos de segunda dimensé&o os direitos sociais, econdmicos

e culturais.>*

Desprendendo-se do individuo e dirigindo-se a grupos humanos, os direitos
de terceira dimensdo caracterizam-se pela titularidade coletiva ou difusa e sé&o
também chamados de direitos de solidariedade. Séo direitos de terceira dimenséo o
direito a paz, ao meio ambiente, a autodeterminacdo dos povos, ao

desenvolvimento.

Defendem ja alguns a quarta dimensdo, resultado da globalizacdo, da
universalizagdo dos direitos fundamentais. Seriam direitos de quarta dimens&o o

direito & democracia, a informac&o, ao pluralismo.*

A visdo da natureza juridica da imunidade como garantia dos direitos
fundamentais tem o ponto alto de sua defesa no escélio de Ricardo Lobo Torres,

gue assim a conceitua:

A imunidade é, portanto, intributabilidade, impossibilidade de o
Estado criar tributos sobre o exercicio dos direitos da liberdade,
incompeténcia absoluta para decretar impostos sobre bens ou coisas
indispenséaveis a manifestacdo da liberdade, ndo incidéncia ditada
pelos direitos humanos e absolutos anteriores ao pacto
constitucional.*®

Lobo Torres afasta a tese calcada no liberalismo, que vé a imunidade como
limitacdo do poder fiscal, e a positivista da autolimitagcdo da competéncia tributaria.

Para ele a imunidade é “limitacdo absoluta do poder tributario do Estado pelas

> Sobre a entrada dos direitos sociais no constitucionalismo moderno, Bobbio (2004, p. 226-
227) ressalta a Constituicdo de Weimar e sua dimenséo de complementaridade em relacdo
aos direitos de liberdade, “no sentido de que eles séo a prépria condicdo do seu exercicio
efetivo. Os direitos de liberdade s6 podem ser assegurados garantindo-se a cada um o
minimo de bem-estar econémico que permite uma vida digna”.

% Cf. Paulo Bonavides (2006, p. 571) para quem “a globalizacdo politica na esfera da
normatividade juridica introduz direitos de quarta geracdo, que, alias, correspondem a
derradeira fase de institucionalizacdo do Estado social.

*® TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 59.
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liberdades preexistentes. A liberdade € que se autolimita, abrindo o espaco para a
atuacdo limitada do poder fiscal”.>’. Destarte, a intocabilidade de certas pessoas,
coisas e situacfes, mediante a exigéncia de tributos, teria em sua raiz os direitos
humanos de liberdade, absolutos, anteriores ao pacto constitucional. Nesse sentido,
a imunidade ndo € ditada pela soberania do Estado, nem outorga constitucional,

nem autolimitagdo do poder fiscal, nem simples garantia principiolégica.

Com tais fundamentos, essa teoria reserva o termo imunidade tdo-somente

a exoneragéo tributaria como reserva dos direitos de liberdade — direitos de primeira
dimensdo. Direitos sociais e econdmicos ndo justificam imunidades, pois
desvinculados da atuacdo negativa do Estado, somente podendo justificar a
imunidade do minimo existencial. Dai, a seguinte afirmacéo taxativa de Lobo Torres:
Os direitos econémicos (arts. 174 a 179 da CF 88) e sociais (arts. 6°

e 79), portanto, se distinguem dos fundamentais (art. 5°) porque

dependem da concesséo do legislador, estdo despojados do status

negativus, ndo geram por si s0s a pretensao as prestacdes positivas

do Estado, carecem de eficacia erga omnes e se subordinam a idéia
de justica social.®®

Sob essa orientagdo, ficam fora do conceito de imunidade quaisquer
exoneragdes que nao possam ser traduzidas como reserva de liberdade como, por
exemplo, a vedacdo a exigéncia de impostos dos sindicatos (art. 150, VI, “c”) e dos

livros, jornais e periddicos (art. 150, VI, “d").>®

> bid., p. 52-59.

%8 |bid., p. 80.

% “Entendemos que o termo imunidade devera ser reservado as nao-incidéncias vinculadas
aos direitos humanos, o que exclui do seu catalogo a intributabilidade dos sindicatos e dos
jornais e livros (art. 150, VI, c e d), dos produtos industrializados exportados (arts. 153, § 3°,
Il e 155, § 2° X), da energia elétrica, combustiveis e minerais (art. 155, § 3°), da
incorporacdo de bens ao patrimdénio das empresas (art. 156, § 2° I); pouco importa, por
outro lado, que algumas imunidades recebam o apelido de isencéo, posto que é evidente o
seu relacionamento com os direitos humanos, como sucede no caso dos diplomatas e das
legacdes estrangeiras e no das operacfes de transferéncia de iméveis desapropriados para
fins de reforma agraria (art. 184, § 5°. Os autores que se afastam da teoria dos direitos
fundamentais acabam por assimilar a no¢ao de imunidade toda e qualquer hip6tese de néao
incidéncia constitucional.” (TORRES, Ricardo Lobo, 2005, p. 99-100).
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De outro lado, por tal Otica, inserem-se no conceito de imunidade outras
limitacbes reconhecidas como protetivas de direitos humanos, ainda que nao

expressas no texto constitucional.®

Da maior relevancia a caracterizacdo estabelecida por Ricardo Lobo Torres,
de importancia capital para a pesquisa do conceito e natureza juridica da imunidade
tributaria, pois ndo ha como dissocia-la dos direitos fundamentais, base, pois, da

construcéo de balizas a competéncia tributaria.

Visualiza-se a imunidade como instrumento de realizagdo de
extrafiscalidade, ja na seara constitucional. Assim Geraldo Ataliba afirma que esta
“[...] consiste no uso de instrumentos tributarios para obtengéo de finalidades néo-
arrecadatorias, mas estimulantes, indutoras ou coibidoras de comportamentos,
tendo em vista outros fins, a realizacdo de outros valores constitucionalmente

consagrados."®

Nesse sentido, embasam a imunidade tributaria valores e principios
relacionados a direitos fundamentais - resguardados pela Constituicao - jungidos a
conceitos de natureza humana, politica e social em dado momento histérico, com
vistas a garantir as liberdades por meio da exoneracdo de tributos, preservando

direitos socialmente relevantes.

Dai afirmar Ives Gandra da Silva Martins que, apesar do tributo ser elemento
essencial para a movimentacdo da maquina estatal, nosso ordenamento juridico

prevé o instituto da imunidade consagrado em fundamentos extrajuridicos, em

% “No Brasil as imunidades, em sua maior parte, ganharam diccdo constitucional desde
1891.

Ha, entretanto, inUmeras outras que sO vao aparecer no discurso do legislador ordinério,
sem que com isso percam o seu fundamento constitucional, como adiante veremos.

Tendo em vista que as imunidades s&o predicados dos direitos fundamentais e
considerando-se que estes ndo se esgotam na enumeracdo do art. 5° da CF, nem em
gualquer elenco organizado pela doutrina, segue-se que as imunidades, ainda que ausentes
do art. 150, serdo tantas quantos forem os correspondentes direitos da liberdade, explicitos
ou implicitos.” (TORRES, Ricardo Lobo, 2005, p. 87).

“Consequéncia da declaratividade dos direitos da liberdade e de suas imunidades fiscais &
gue a enumeracao levada a efeito pelos artigos 5° e 150 ndo € exaustiva, posto que o
proprio § 2° do art. 5° prevé que os direitos e garantias expressos na Constituicdo ‘ndo
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte’.” (TORRES, Ricardo
Lobo, 2005, p. 98, grifo do autor).
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N

atendimento a orientacdo do poder constituinte, em funcdo das idéias politicas
vigentes, preservando, dessa forma, os valores politicos, religiosos, educacionais,

sociais, culturais e econdmicos, todos eles fundamentais a sociedade brasileira.®?

Ao demarcar barreiras ao exercicio da competéncia tributaria, a previsao de
imunidades busca alcangcar e preservar valores inscritos na ordem juridica
constitucional, tais como, a liberdade de expresséo, 0 acesso a cultura, a liberdade
religiosa, as atividades exercidas pelas instituicdes de educacéo e assisténcia social,
sem fins lucrativos, as entidades sindicais de trabalhadores, os partidos politicos e

suas fundagdes.

Regina Helena Costa justifica a existéncia das normas imunizantes com
base na teoria da densificacdo das normas constitucionais concebida por Canatilho.
Para ela, essas normas imunizantes densificam principios estruturantes no sentido

juridico-constitucional e politico-constitucional.®®

Reputa-se relevante considerar o elevado contetdo axiologico dessa visao,
valorizar as imunidades como forma de garantir direitos fundamentais, de densificar
principios caros a sociedade e ao Estado, maxime ao empreender interpretacdo das

imunidades.

Resumindo, ndo se adota esse conceito, porém dele ndo se afasta.
Defende-se uma visdo de imunidades que néo se desprende dos valores, principios

e direitos fundamentais a orientar a escolha de pessoas, bens e situagdes imunes.

Com tal perspectiva, toda interpretacdo relativa a imunidades deve sempre
levar em conta tais valores e principios, pois estes cumprem importante papel de
vetores interpretativos, dos quais ndo pode o intérprete se disssociar. Portanto, nao
podem subsistir conclusbes que os desprezem ou os afrontem, nem tampouco leis

gue nédo os considerem sob pena de inconstitucionalidade.

51 ATALIBA, Geraldo. IPTU: progressividade. Revista de Direito Publico, S&o Paulo, v. 23, n.
93, p. 233-238, jan./mar. 1990.

%2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Curso de direito tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2001. p. 209.

8 COSTA. Regina Helena, op. cit., p.73.
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1.7 Competéncia tributaria e a imunidade tributaria: uma proposta de

conceito

A Constituicao brasileira distribui rigidamente entre as pessoas politicas as
competéncias para a instituicdo de tributos, consequéncia da op¢ao constituinte pela
adocdo do principio federativo e da autonomia dos municipios e do Distrito

Federal.®*

Ao levar a efeito tal discriminagéo, elenca os fatos e situagdes juridicas que
podem ser objeto de imposicao tributaria. Assim, por exemplo, a renda e o0s
proventos de qualquer natureza constituem a materialidade de imposto instituido
pela Unido, em razdo de o artigo 153 relaciona-los, em seu inciso Ill, ao demarcar a

competéncia da Uniéo.

Essa aptiddo para criar tributos, para estabelecer as regras matrizes

hipotéticas de incidéncia tributaria, € a competéncia tributéria.

Para melhor compreender seu enquadramento no ordenamento juridico,
busca-se nas licbes de Norberto Bobbio e de Paulo de Barros Carvalho a divisdo

das normas juridicas em normas de comportamento e normas de estrutura.®*®

As primeiras visam disciplinar a conduta humana no grupamento social em
suas relacbes de intersubjetividade, estabelecem o dever-ser de acordo com os
modais debnticos: permitido, obrigatério ou proibido. Enquadra-se nessa categoria a
regra de incidéncia tributéria: realizada a conduta nela descrita, deve ser o sujeito
passivo obrigado ao pagamento do tributo nela previsto, surgindo a obrigacao
tributaria principal, a teor do artigo 113, 8§ 1°, do Cdédigo Tributario Nacional.

% Sobre a técnica de discriminacéo de rendas pela Constituicdo brasileira, ver: SILVA, José
Afonso da, op. cit., p. 656.

% Bobbio (1997, p. 33, grifo do autor), partindo “de uma definicdo muito geral de
ordenamento, que iremos passo a passo explicando: o ordenamento juridico (como todo
sistema normativo) € um conjunto de normas”, e repassando que “em todo o ordenamento,
ao lado das normas de conduta, existe um outro tipo de normas, que costumamos chamar
de normas de estrutura ou de competéncia”, assim conceitua as Ultimas: “Sao aquelas
normas que nao prescrevem a conduta que se deve ter ou nao ter, mas as condicdes e 0s
procedimentos através dos quais emanam normas de conduta validas.”

% CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 140.
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Por outro lado, as normas de estrutura ndo se destinam a regrar condutas,
mas sim, contém comandos relativos a construcdo de outras normas juridicas, seu
conteudo consiste em disciplinar competéncia. A norma de conduta somente surge
de acordo com o comando da norma de estrutura. Paulo de Barros, transcrevendo
Lourival Vilanova, reforca que “as normas que estatuem como criar outras normas,
isto €, normas-de-normas, ou proposi¢coes-de-proposi¢cdes, ndo sao regras sintaticas

fora do sistema. Estao no interior dele”.

Em sua teoria dos direitos fundamentais, Robert Alexy explora o conceito de
competéncia do cidaddo e do Estado, explicitando que a primeira goza de protecdo
no ambito dos direitos fundamentais. Ao contrapor a ela a competéncia do Estado ou
de seus oOrgaos, pontifica que “as normas de direitos fundamentais entram em jogo
como normas negativas de competéncia”, esclarecendo que “uma norma negativa
de competéncia € uma norma que restringe uma norma positiva de competéncia”,
podendo-se dizer que esta introduz clausula de exce¢do na norma positiva de

competéncia, colocando o Estado em posicéo de ndo-competéncia.®’

Vé-se, entdo, que a competéncia tributaria nasce demarcada pela prépria
Constituicdo. Nessa construcdo, o primeiro limite que faz parte do desenho
constitucional da competéncia surge ja com a propria distribuicdo, visto que a
competéncia atribuida a uma das pessoas politicas significa, de um lado, que sua
destinataria pode exercé-la, e de outro, que as demais pessoas politicas ndo podem

exercita-la.

Além desse, outros sdo estabelecidos, quer mediante proibicdo de que
determinadas pessoas, bens ou situacdes sejam objeto da incidéncia tributaria, quer

0 respeito a principios constitucionalmente materializados.®®

Portanto, os limites representados pelas imunidades estdo na origem

constitucional da competéncia para instituir tributos e fazem parte de seu desenho.

57 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Séo
Paulo: Malheiros, 2008. p. 247-248.

% Diva Malerbi (1998, p. 69) assim resume essa visdo: “Toda outorga de competéncia
traduz, ao mesmo tempo, uma autorizacdo e uma limitacdo: uma autorizagdo para o
desempenho de funcdes compreendidas na outorga e uma limitagdo contida pela
circunscricdo dessas fungbes e, consequentemente, a exclusdo das demais funcgdes ndo
compreendidas na prépria outorga. Com isto se quer dizer que de toda norma autorizativa
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Pode-se afirmar, com Aires F. Barreto, que “ao atribuir competéncia tributaria, a
Constituicdo circunscreve o ambito de validade das normas tributarias, de modo a

gue ndo possam alcancar as areas imunes”.®

Pode-se, entdo, concluir que a norma de competéncia resulta da soma
algébrica da norma positiva de atribuicdo de competéncia com a norma negativa

representada pelas imunidades.

Destarte, ndo podem as pessoas politicas, ao exercitar sua competéncia —
instituindo, mediante lei’®, as regras matrizes de incidéncia em relacdo as
materialidades fixadas constitucionalmente, pretender tributar bens, pessoas e

situagcdes imunes, sob pena de incidirem em flagrante inconstitucionalidade.

A escolha dessas pessoas, bens e situagdes que ndo podem ser alcancados
pela tributagcdo ndo ocorre ao acaso, ao revés, tem como fundamento valores e
principios caros a sociedade e ao Estado, por isso estdo expressos ou implicitos na

prépria Constituicdo.”*

Todavia, ndo se adota a visdo que a imunidade tributaria possa ser extraida,
de forma implicita, desses valores e principios constitucionais, como defende
Mizabel Derzi que afirma ser a imunidade regra constitucional expressa (ou
implicitamente necesséaria), ao estabelecer a ndo-competéncia das pessoas
politicas, delimitando negativamente a norma de atribuicdo de poder tributario. [grifo

nosso]’?

As imunidades tributarias estdo expressas na Constituicdo que, ao demarcar
as competéncias dos entes politicos, estabelece balizas a essa competéncia,

proibindo que certas pessoas, bens e situagdes sejam alvo de tributagéo.73

do exercicio do poder tributédrio decorrem limites, que n&o consistem, tecnicamente,
imunidades.”

% BARRETO, Aires F. Contribuicbes sociais: imunidade das instituicdes beneficentes de
assisténcia social. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questdes Atuais do
Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1999. v. 3, p. 10.

" De regra, a lei é ordinaria, excepcionalmente complementar, nas hipéteses arroladas
expressamente pela Constituicdo, a exemplo da instituicAo do imposto sobre grandes
fortunas, nos termos do art. 153, VII.

" Ver capitulo I1.

2 Notas em: BALLEIRO, Aliomar, op. cit., p. 16.

3 Para Clélio Chiesa (2002, p. 124) ndo hé falar em normas explicitas e normas implicitas,
uma vez que, sendo as normas juridicas entidades abstratas construidas a partir dos textos
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Necessario atentar para as hipoteses excepcionais em que a Constituicdo
atribui a lei complementar funcéo de completar o perfil das competéncias tributarias,
estabelecendo normas gerais - normas de estrutura — direcionadas ao legislador dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Se tais normas complementam
negativamente a norma de competéncia dessas pessoas politicas, ao estabelecer
situagcdes ndo alcancaveis pela regra de incidéncia tributaria, esta-se diante de

normas de imunidade. E o caso dos artigos 155, § 2°, XlI, “e”, e 156, § 3°, 11.747°7®

Gizado o conceito de competéncia tributaria, fica claro que a imunidade esta
na raiz de sua demarcacdo, integrando seu conceito, dela ndo podendo ser

dissociada.

Conclui-se, entdo, que a norma que participa da formatacdo da competéncia
tributaria da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, proibindo-os de, ao
instituir tributos, exigi-los de determinadas pessoas, bens e situacbes, com
fundamento em valores e principios constitucionais, € uma norma de estrutura ou de

competéncia.

A norma de estrutura representa diretriz ao ente tributante de como criar a
norma que institui o tributo, como legislar sobre a hipétese de incidéncia tributaria,

esta uma norma de conduta ou de comportamento.

normativos, todas s&o normas implicitas “pois erigem-se da conjugagdo dos varios
preceptivos, compondo sua estrutura légica, ndo se confundindo com as vérias formas de se
estruturar os textos normativos. Pode ocorrer que determinadas normas sejam mais
facilmente identificadas do que ouras, mas todas séo resultado de um processo intelectivo
gue tem por objeto os textos normativos”.

™ Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il - operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior;

§ 2.° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

XIl - cabe a lei complementar:

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportagcbes para o exterior, servicos e outros
produtos além dos mencionados no inciso X, "a";

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

lll - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei
complementar.

§ 3° Em relagcdo ao imposto previsto no inciso Ill do caput deste artigo, cabe a lei
complementar:

Il - excluir da sua incidéncia exportacdes de servicos para o exterior;

> Em sentido contrario Roque Carrazza vé essas hipéteses como isencdes heterénomas.
(CARRAZZA, Roque Antonio, 2003, p. 771-772).

® Sobre a fungéo da lei complementar, ver também item 3.2.1.
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Pode-se dizer, entdo, que a imunidade tributaria € uma norma juridica de
estrutura forjada expressamente pela Constituicdo que, com fundamento em valores
e principios fundamentais, delimita negativamente a norma de competéncia
tributaria, no sentido de que determinadas pessoas, bens e situacfes ndo sejam
alcancados pela tributacdo — de todos os impostos, de determinado imposto ou de
determinado tributo.
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2 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DAS IMUNIDADES TRIBUTARIAS COMO
BASE PARA SUA INTERPRETACAO

2.1 Consideracgoes iniciais

Visto que a Constituicdo Federal, ao discriminar a competéncia das pessoas
politicas para a instituigcdo de tributos, inseriu norma de vedacgéo a que determinadas
pessoas, bens e situacfes fossem alcancados pela norma impositiva e, que a
escolha dos destinatarios dessa norma tem como fundamento atingir e preservar
valores e principios expressos ou implicitos na propria Constituicdo, passa-se ao

estudo desses fundamentos.

Para que se possa recortar o que importa no estudo das imunidades dos
templos religiosos e das instituicdes de educacdo e de assisténcia social, objeto
deste trabalho, conveniente tracar uma classificacdo das imunidades tributarias, que

seja util a esse estudo.

A despeito das dificuldades e criticas que as classificacdes enfrentam, e

7778

sabe-se que ndo sdo poucas, entre as varias propostas encontradas’’'®, adota-se a

que discrimina as imunidades em genéricas’® e especificas.

Sob o tipo genérico estdo aquelas arroladas no artigo 150, VI, e 88 2°, 3% e
4°, da Constituicdo Federal, assim denominadas em razdo de alcancar todos os

impostos de competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

" Regina Helena Costa (2006, p. 123-132) por exemplo, adota seis classificacdes que
entende (teis ao estudo das imunidades: i) imunidades genéricas e especificas; ii)
imunidades excludentes e incisivas; iii) imunidades subjetivas, objetivas e mistas; iv)
imunidades ontolégicas e politicas; v) imunidades explicitas e implicitas; e vi) imunidades
incondicionadas e condicionaveis.

8 Sobre a classica divisdo das imunidades em subjetivas, objetivas e mistas, vale trazer a
observacao critica de Roque Carraza (2003, p. 634) no sentido de ser esta classificacao (util,
porém entende que, em termos técnicos, a imunidade é sempre subjetiva, pois beneficia
pessoas, em razdo de sua natureza juridica ou de sua relagdo com fatos, bens ou situacoes.
9 Carraza (2003, p. 711) utiliza a terminologia gerais. Apdés estudo das imunidades
estatuidas no art. 150, VI, da Constituicao, a elas assim se refere, explicando que se trata
das imunidades que alcangam todos ou Varios impostos.
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Essas imunidades impedem a instituicdo pelas pessoas politicas de
impostos sobre o patriménio, a renda e os servicos®® umas das outras, dos partidos
politicos e suas fundacbes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das
instituicbes de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, bem como
excepciona da incidéncia de todos os impostos os templos de qualquer culto e os

livros, jornais, periodicos, além do papel destinado a sua impresséao.

Nenhuma das pessoas ou bens acima referidos podem ser objeto de
tributacdo mediante impostos, na forma como expressa no dispositivo, pelo que o
desenho constitucional da competéncia dos entes tributantes surge marcado por tal

vedacgéo.

Contrapondo-se a essas exoneragcdes geneéricas colocam-se as imunidades
especificas, assim denominadas por atingirem uma ou algumas das espécies
tributarias: imposto, taxa, contribuicdo de melhoria, contribuicdo social, contribuicéo
de intervencdo no dominio econdmico, contribuicdo corporativa e empréstimo

compulsorio.®!

Por exemplo, a proibicdo da tributacdo pelo imposto territorial rural das
pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando exploradas pelo proprietario que
nao possua outro imovel, nos termos do artigo 153, § 4°, II, da Constituicdo Federal.
N&o custa recordar que o dispositivo constitucional mencionado € o que atribui a

Unido competéncia para instituir os impostos nele arrolados.®?

8 para Hugo de Brito Machado (1998, p. 87), € impréprio limitar a imunidade em foco a
imposto cujo fato gerador seja o patriménio, renda ou servi¢os, pois todo imposto acaba por
pesar “sobre o0 patrimdnio, ou sobre sua expressdo dinamica, a renda. Por isso mesmo,a
rigor, a referéncia a referéncia a servicos chega a ser supérflua, funcionando apenas como
explicitacdo da garantia constitucional de protecéo da instituicdo contra o poder de tributar”.
8. Adotamos aqui a classificacdo assentada pelo Min. Carlos Velloso no RE n° 138.284-CE
gue, didaticamente, assim a apresenta: a) 0s impostos; b) as taxas; c) as contribui¢cbes que
podem ser: c.1. de melhoria, c.2. parafiscais, que s&o: c.2.1. sociais, c.2.1.1. da seguridade
social, ¢.2.1.2. outras da seguridade social, c.2.1.3. sociais gerais; c.3. especiais: c.3.1. de
intervencéo no dominio econdmico, c.3.2. corporativas; e d) empréstimo compulsoério. [grifo
Nosso|

8 Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre:

| — importacdo de produtos estrangeiros;

Il — exportacéo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

Il — renda e proventos de qualquer natureza;

IV — produtos industrializados;

V — operacgdes de crédito, cambio e seguros relativas a titulos e valores mobiliarios;

VI — grandes fortunas, nos termos de lei complementar.
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Vé-se que ao outorgar a Unido competéncia para instituir impostos, o
mesmo artigo ja insere vedacdo a que pequenas glebas rurais exploradas pelo
proprietario que ndo possua outro imével sejam tributadas pelo imposto territorial
rural. A competéncia tributaria da Unido, em seu nascedouro, ja surge delimitada

constitucionalmente pela vedagéo em tela.

Levanta-se aqui uma questdo referente ao alcance das imunidades:

abrangem todos os tributos ou tdo-somente impostos?

No estagio atual dos estudos de direito constitucional tributario, parece néo
haver mais duavidas sobre essa questdo. As imunidades podem alcancar outros

tributos, que nao impostos.

Todavia, muito ja se discutiu sobre tal extensdo, principalmente pela
referéncia expressa a impostos contida no caput do inciso VI do artigo 150 da
Constituicdo. O que se observa é que a discussao girou em torno da interpretacéo
da norma constitucional, se extensiva ou restritiva. Defendiam uns que a primeira
levaria a ver a imunidade relativa a outros tributos e ndo somente aos impostos. Por
outro lado, outros defendiam a interpretacdo restritiva, pelo que somente o0s

impostos estariam abarcados pela norma imunitoria.

Sobre essa questdo, Souto Maior Borges, para quem as expressoes
interpretacdo extensiva e interpretacdo restritva ndo passam de “auténticos
idiotismos da linguagem juridica”, salienta que ndo cabe ao intérprete estender ou
restringir o alcance da lei. Resumindo, esclarece: “O método de interpretacdo nao
restringe nem amplia o preceito: a restricdo ou ampliacdo do seu ambito de

incidéncia resulta objetivamente da norma interpretada”.®

Regina Helena Costa vé& no maior disciplinamento constitucional
relativamente aos impostos, a exemplo da expressa referéncia a materialidade de
suas incidéncias, a explicacdo da tese de que somente essa espécie tributaria seria
objeto de norma imunizante. No entanto, justifica a atencdo especial aos impostos

na Constituicdo pela sua vinculagdo a atuacdo estatal. Sobre o alcance da

8 BORGES, José Souto Maior, op. cit., p. 118.
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imunidade, defende seu amplo alcance, podendo atingir outras espécies

tributarias.®

A Constituicdo Federal, no artigo 150, VI, e 88 2°, 3° e 4°, dispbe sobre
imunidades que alcancam todos os impostos — imunidades genéricas. Nesse caso, 0
dispositivo é claro ao se referir a impostos, e somente a impostos, ndo se

estendendo a outras espécies de tributos.

Por outro lado, em dispositivos dispersos, a Constituicdo tece balizas a
competéncia impositiva em relacdo a determinados impostos que especifica, bem
como a outras espécies de tributos que também especifica — imunidades

especificas.

Dessa forma, parece ndo mais remanescer davida de que as imunidades
genéricas abrangem todos os impostos, mas ndo outras espécies tributarias, ao
passo que as imunidades especificas ndo estédo restritas aos impostos, podendo

alcancar outros tributos.

Passa-se a focar a atencdo nos fundamentos das imunidades chamadas de
genéricas, para, em seguida, avancar no estudo da imunidade dos templos de
qualquer culto e das instituicdes de educacgdo e de assisténcia social, objeto deste
trabalho. Essas pessoas estdo imunes a todos os impostos, a teor das alineas “b” e

“c” do inciso VI do artigo 150 da Constituicdo Federal.

2.2 Imunidade tributéaria reciproca

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios estdo proibidos de instituir
impostos sobre o patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros. Estende-se essa
vedacédo, nos termos do 8 2°, do artigo 150, as autarquias e fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, em relacdo ao patrimdnio, renda e servigos vinculados

as suas atividades essenciais ou as dela decorrentes.

8 COSTA, Regina Helena, op. cit., p. 44-46.
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Tal disciplina esta fundada em um principio muito caro a Republica
brasileira, o principio federativo. Ja o artigo 1° da nossa Carta Politica prega a unido
indissoltivel®® dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, convivendo
harmonicamente a ordem juridica global - o Estado Brasileiro - e as ordens juridicas

parciais — Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios.®®

Participam os entes da federacdo na composicdo da vontade politica da
organizacdo federal e no exercicio da soberania, porém vale a lei da autonomia.
Tem as unidades federadas liberdade na definicdo de sua ordem constitucional,
estabelecendo a competéncia dos trés poderes componentes do Estado, desde que
respeitadas as regras da Constituicdo Federal.

Portanto, na base da imunidade reciproca tem-se o principio da isonomia
das pessoas politicas, que, em verdade, constitui um desdobramento do principio
federativo. Essas pessoas ndo se situam em patamares hierarquicos diferenciados,
ao reveés, sdo dotados de feixes de competéncia bem delineados, mediante rigida
distribuicdo de competéncias entre elas. Respeita-se sua igualdade juridica, ndo

havendo se falar em superioridade de uma em relagdo as demais.

7

A tributacdo é um exercicio de soberania, pois implica superioridade de
guem tributa sobre os suditos, o que ndo encontra respaldo em um sistema
federativo, que supde que as pessoas que compdem a federacdo se encontram em

posi¢cdes de mesma hierarquia: ndo ha supremacia de uma sobre outra.

De se observar que a extensdo da intributabilidade as autarquias e as
fundacdes publicas, no que se refere ao patrimoénio, a renda e aos Sservicos
vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes, veiculada no § 2°

do mesmo artigo, tem como fundamento os mesmos principios antes referidos.

A vedagédo de que as pessoas politicas ndo se tributem reciprocamente é a

imunidade tributaria mais antiga do nosso ordenamento juridico. Surgiu na

% Para alguns, essa indissolubilidade seria o traco distintivo entre federacdo e

confederagdo, na primeira, a unido seria indissoluvel, enquanto na confederacdo €
dissoltvel. Em sentido contrario, Paulo Bonavides (2006, p. 194-195) entende que “nada
obsta a que uma Federacéo venha eventualmente a dissolver-se, a despeito da profissdo de
fé constitucional em sua perpetuidade, feita por exemplo no caso do 8§ 4° do artigo 60 da
Constituicdo brasileira”. Para ele, seguindo Naviasky, o traco distintivo é a existéncia de
legislacao unitaria ou comum, criando direitos e obrigacdes imediatos para os cidaddos dos
diversos Estados.

% N3o discutiremos aqui a situacdo dos municipios relativamente ao pacto federativo.
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Constituicdo de 1891%", sob a pena de Rui Barbosa, de inspiracdo norte-americana,
valendo ressaltar que na Constituicdo dos Estados Unidos tal vedacdo nao é
expressa, como fez valer aqui o grande mestre. Talvez para precaver a celeuma
americana solucionada na Corte Suprema presidida pelo juiz John Marshal no

julgado McCulloch vs Maryland.®

Sob tal Otica, destaca Carrazza que se poderia concluir pela
desnecessidade de tal prescricdo constitucional, vez que constitui decorréncia l6gica
e inafastavel do principio federativo e da isonomia das pessoas constitucionais,
extensivel a todos os impostos e ndo somente aos impostos sobre o patrimoénio, a

renda e os servigos.®

Nesse caso, seguindo a trilha de que as imunidades sdo normas juridicas
expressas na Constituicdo que participam da configuragdo da competéncia tributaria,
estar-se-ia a tratar de limitagcdo do exercicio da competéncia em obediéncia a um

principio constitucional — o principio federativo — e n&o propriamente em imunidade.

Impende observar a ressalva contida no 8§ 3° do mesmo artigo, no sentido da
exclusdo da vedagdo da tributagdo na hipétese de exploracdo de atividades
econdmicas regidas pelas normas de direito privado. Nesse caso, vale o raciocinio
contrario sensu. Nao exercidas fungdes tipicas pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, bem como pelas autarquias e fundagBes publicas, inaplicavel a
imunidade, uma vez que esta visa proibir a tributacdo dessas pessoas, exatamente

pelo desempenho de sua funcéo politica.

2.3 Imunidade tributaria dos templos de qualquer culto

Versada na alinea “b” do inciso VI do artigo 150 da atual Constituicdo, a
imunidade dos templos de qualquer culto densifica, no dizer de Canotilho, o principio

da liberdade religiosa, contido no inciso VI do artigo 5°, que protege a liberdade de

87 Art. 10. E proibido aos Estados tributar bens e rendas federais ou servigos a cargo da
Unido, e reciprocamente.

8 CARRAZZA, Roque Antonio, op. cit., p. 646-647.

% |bid., p. 647-648.
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consciéncia e de crenca, assegurado o livre exercicio dos cultos religiosos, além de

garantir, na forma da lei, a protecéo dos locais de culto e suas liturgias.

O direito & liberdade religiosa surge no contratualismo®, que passa a
justificar o Estado e o Direito ndo mais no poder irresistivel do soberano ou no poder
incontrastavel de Deus, mas sim na vontade dos individuos, que passam a exigir do
Estado a garantia de seus direitos. Como primeira reivindicacdo a liberdade de

opcao religiosa.™

Segundo José Afonso da Silva, a liberdade religiosa “compreende trés
formas de expresséao (trés liberdades): (a) a liberdade de crenca; (b) a liberdade de

culto; (c) e a liberdade de organizacgéo religiosa”.%

No mundo, a importancia da liberdade religiosa ndo passou despercebida
na elaboracdo da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, adotada pela
Assembléia Geral das Nacdes Unidas no ano de 1948, ressaltando o respeito as
diferencas de religido.*®

A atribuicdo do direito de liberdade religiosa, mediante sua incluséo nesse
documento, leva a conclusdo de adjudicacdo ao Estado do papel de protecdo do
direito a escolha da religido, de manifestacdo da religido e da pratica dos cultos e

ritos.

Na esteira da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, novos
documentos internacionais que a sucederam vieram reforcar a liberdade religiosa.
Citam-se o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, de 1966; a Declaracao
sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Intolerancia e Discriminagdo Fundadas
na Religido ou na Convicgao, de 1981, e o Documento de Conclusao do Encontro de
Viena, de 1989.

A Constituicdo republicana de 1891 ja continha a determinacdo de nao

embaraco ao exercicio dos cultos religiosos, o que para alguns ja significa sua

% O contrato social cria 0 governo que passa a ser assunto deste mundo, e ndo algo
estabelecido pela autoridade divina. (RUSSEL, Bertrand, 1957, p. 170).

%L LAFER, Celso. A reconstrucéo dos direitos humanos. S&o Paulo: Companhia das Letras,
1988. p. 121.

92 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 241.

% Art. 18. Toda a pessoa tem direito & liberdade de pensamento, de consciéncia e de
religido; este direito implica a liberdade de mudar de religi&o ou de convicgéo, assim como a
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imunidade desde entdo, sob a oOtica de que a tributacdo representa um embaraco

econdmico & realizacdo de cultos.**

Tal determinacgao teve origem na separacgao entre Igreja e Estado, deixando
Este de estabelecer uma religido oficial, como o fazia a Constituicdo de 1824,
passando a ser um Estado laico. %® Esclarece José Afonso da Silva que a separacéo,
na verdade, deu-se com o Decreto 119-A, de 7 de janeiro de 1890, do Governo

Provisério, portanto, antes da constitucionalizacéo da separacéo.®

Por outro lado, veda-se, conforme estatui o artigo 19, I, da Constituicao,
além do estabelecimento de cultos ou igrejas, a concessao de qualquer subvencéo
publica ou embaraco a seu funcionamento, a manutencdo de relacbes de
dependéncia ou alianca, ressalvada, na forma da lei, a colaboracdo de interesse

publico.
Preserva-se a neutralidade do Estado republicano.

A intributabilidade resultante da imunidade em foco, a teor do 8§ 4° do artigo
150, entretanto, protege t&o-somente o patrimbénio, a renda e 0S servicos

concernentes as finalidades essenciais das entidades religiosas beneficiadas.’

liberdade de manifestar a religido ou convic¢do, sozinho ou em comum, tanto em publico
como em privado, pelo ensino, pela pratica, pelo culto e pelos ritos. [grifo nosso]

% Art 11 - E vedado aos Estados, como a Uni&o:

[..]

2 °) estabelecer, subvencionar ou embaracar o exercicio de cultos religiosos;

[..]

Art 72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes:

[..]

§ 3° - Todos os individuos e confissdes religiosas podem exercer publica e livremente o seu
culto, associando-se para esse fim e adquirindo bens, observadas as disposicdes do direito
comum.

[..]

§ 5° - Os cemitérios terdo carater secular e serdo administrados pela autoridade municipal,
ficando livre a todos os cultos religiosos a pratica dos respectivos ritos em relacdo aos seus
crentes, desde que nao ofendam a moral publica e as leis.” [grifo noss0]

% A interpretacdo da Constituicio, especialmente de seu artigo 19, |, que veda as pessoas
politicas “estabelecer cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaracar-lhes o
funcionamento ou manter com eles ou seus representantes relacdes de dependéncia ou
alianca, ressalvada, na forma da lei, a colaboracdo de interesse publico” leva-nos a afirmar
que o Estado brasileiro € laico, a despeito da invocacao a Deus contida em seu preambulo.
% SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 244.

" De se observar que o dispositivo em foco ndo menciona as finalidades delas decorrentes,
como ocorre com a imunidade das autarquias e fundacgfes publicas.
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Divergem os autores sobre o conceito de finalidades essenciais a que alude
o dispositivo constitucional. Sob uma visdo mais estrita, tais finalidades devem estar
diretamente ligadas a realizacdo do culto, das cerimdnias religiosas relacionadas ao
credo professado. Por exemplo, as doagfes dos fiéis e a retribuicdo pelos custos
dos servicos religiosos, somente alcancando os rendimentos das aplicacoes

financeiras desses valores.

Para Ricardo Lobo Torres, que destaca que “o texto € bem melhor que o da
CF 67/69, que omitia a referéncia as atividades essenciais da instituicdo, trazendo
muita perplexidade a doutrina e a jurisprudéncia”, séo elas “a pratica do culto, a
formacdo de padres e ministros, o exercicio de atividades filantropicas e a

assisténcia moral e espiritual aos crentes”.”®

Trata-se de relevante questdo a merecer aprofundamento no capitulo
dedicado a imunidade dos templos de qualquer culto e das instituicbes de educacéo

e de assisténcia social.*®

2.4 Imunidade tributaria dos partidos politicos, inclusive suas
fundagbes, das entidades sindicais de trabalhadores, das instituicdes de

educacdao e de assisténcia social, sem fins lucrativos

O inciso VI do artigo 150 retune, em sua alinea “c”, a protecdo contra a
submissao a impostos de entidades de natureza e objetivos bastante diversificados,
quais sejam, partidos politicos e suas fundacdes, entidades sindicais de

trabalhadores e instituicbes de educacédo e de assisténcia social sem fins lucrativos.

Em comum, o condicionante para o gozo da imunidade do atendimento dos
requisitos da lei, aléem da limitacdo contida no 8 4° do referido artigo de que a
imunidade somente alcanca o patrimonio, renda e servicos relacionados com as

finalidades essenciais das entidades referidas.'®

% TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 254.
% Ver item 3.3.
19 ver itens 3.2.1 e 3.3.
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Em razéo da diversidade de natureza das entidades envolvidas, o estudo de
seus fundamentos constitucionais sera desdobrado, utilizando-se das trés vertentes
nelas envolvidas: imunidade dos partidos politicos e de suas fundac¢des, imunidade
das entidades sindicais de trabalhadores e, por fim, imunidade das instituicbes de

educacao e de assisténcia social.

2.4.1 Imunidade tributaria dos partidos politicos e de suas fundacdes

Os partidos politicos ganharam dimensdo com o avanco democratico,
sedimentando-se como instituicbes necesséarias ao processo politico democréatico.
“Exercem uma funcdo de mediacdo entre o povo e o Estado no processo de
formacdo da vontade politica, especialmente no que concerne ao processo

eleitoral”. 1%

Sobre a importancia do regime partidario, Paulo Bonavides recorda que: “Ja
se disse, com assaz de razdo, que o regime partidario € a mais formosa criacéo
politica do nosso seéculo, a Unica talvez original na ciéncia politica desde

Aristoteles”.1%?

No Brasil, os partidos politicos sairam do desconhecimento experimentado
nas Constituicbes de 1824 e de 1891, alcan¢gando sua valorizagdo como instrumento
assecuratorio do sistema democratico representativo, “resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da
pessoa humana”, na diccédo do artigo 17 da Constituicdo Federal. Para José Afonso
da Silva, sua “fungdo vai além, pois existem para propagar determinada concepcao
de Estado, de sociedade e de governo, que intentam consubstanciar pela execugéo

de um programa”.*®®

Denota-se também a valorizacdo do papel dos partidos politicos no

resguardo da democracia e dos direitos de liberdade politica a vedagéo a que sejam

101 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet, op. cit., p. 728.

192 BONAVIDES, Paulo, op. cit., p. 417.

193 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 382.
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alvo de tributacdo mediante impostos por qualquer das pessoas politicas, inscrita
pela primeira vez na Constituicdo de 1934.

Portanto, identifica-se na raiz de sua imunidade tributaria os direitos de
liberdade politica garantidos pela Republica que se constitui em Estado Democratico
e que tem como um de seus fundamentos o pluralismo politico, insculpido no inciso

V do artigo 1° da Magna Carta.

José Afonso da Silva, ao se referir ao pluralismo politico, conclui com
acuidade que: “A Constituicdo opta, pois, pela sociedade pluralista que respeita a
pessoa humana e sua liberdade, em lugar de uma sociedade monista que mutila os

seres e engendra as ortodoxias repressivas”. [grifo do autor]***

A Constituicdo de 1988 acrescentou as fundagbes dos partidos politicos

como destinatarias dessa imunidade.

Com efeito, estdo os partidos politicos e suas fundagcdes imunes ao imposto
predial sobre os imoOveis que ocupam, ao imposto sobre servicos que prestarem a
terceiros, imposto de renda sobre os rendimentos auferidos, ao imposto sobre a
transmissdo na aquisicdo dos bens imoéveis, ao imposto sobre a propriedade de
veiculos. Nado €é demais lembrar que imoveis, servicos, rendimentos, veiculos

relacionados ao desempenho de suas atividades essenciais.

2.4.2 Imunidade tributaria das entidades sindicais de trabalhadores

A imunidade das entidades sindicais de trabalhadores constitui inovacao da
atual Constituicdo, que valorizou os direitos sociais, inclusive tratando-os

topologicamente separados dos direitos individuais e coletivos.

O artigo 8° da Constituicdo Federal, inserido no capitulo dos direitos sociais,
privilegiou a liberdade de associacao sindical, variante juridica do género liberdade
de associacéo, ja constante do inciso XVII do rol dos direitos individuais e coletivos
do artigo 5°. No inciso XXI desse rol inseriu, também, a legitimidade das entidades

associativas para representar os filiados judicial ou extrajudicialmente.

1% 1bid., p. 142.
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Canotilho e Vital Moreira anotam que: “A liberdade sindical € uma forma
particular de liberdade de associagcdo mas constitui um tipo autbnomo”. Destacam a
especificidade do sindicato, observando que este destina-se a defender os

interesses dos trabalhadores assalariados fundamentalmente frente ao patronato.'®

Vislumbra-se ai a importancia do papel dos sindicatos como entidades

associativas dos trabalhadores na ordem juridica nacional.

E a imunidade tributaria dessas entidades ndo passou despercebida ao
constituinte de 1988, que tratou de inseri-la ao delinear a competéncia tributaria das

pessoas politicas da federacéao.

Dessarte, as entidades sindicais de trabalhadores e suas fundac¢des nao
sdo tributadas pelo imposto predial sobre os imoOveis que ocupam, 0S Servigos
prestados a terceiros ndo pagam o respectivo imposto, ndo incide imposto de renda
sobre os rendimentos auferidos e ganhos de capital obtidos, nem imposto de
transmissao na aquisicdo de imdveis nem imposto sobre a propriedade de veiculos.

Tudo, por 6bvio, relacionado ao atendimento de suas finalidades essenciais.

2.4.3 Imunidade tributaria das instituicdes de educacéao e de assisténcia

social

A imunidade das instituicdes de educacdo e de assisténcia social surgiu na
Constituicdo de 1946, tendo sido mantida nas posteriores. Tem como fundamento a
solidariedade social, o dever de colaboragao de toda a sociedade com o Estado no
atendimento de atividades essenciais, suprindo lacunas deixadas na atuagao estatal.
Recorde-se que “Construir uma sociedade livre, justa e solidaria” constitui um dos

objetivos da Republica do Brasil tracados no artigo 3° da Constituicdo Federal.

Vislumbra-se o desiderato constitucional, qual seja, ndo onerar instituicbes
cujo desempenho é vital para o governo, pois desempenham fun¢des que, a rigor,

deveriam ser exercidas pelo Estado.

195 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa
anotada. 2. ed. rev. e ampl. Coimbra: Coimbra ed., 1984. p. 304.
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A educacgéao — direito de todos — é também “dever do Estado e da familia” e
“serd& promovida com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua

qualificagcéo para o trabalho", conforme consta no artigo 205 da Carta Magna.

Ja a assisténcia social constitui um dos tripés da seguridade social, ao lado
da saude e da previdéncia social, compreendendo um conjunto integrado de a¢des
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, a ser financiada por toda a

sociedade, de forma solidaria.

Com efeito, estd presente na base das imunidades das instituicbes de
educacédo e de assisténcia social a solidariedade que as inspira: o Estado divide sua
responsabilidade com a sociedade, inclusive os custos em educacéo e assisténcia

social.

2.5 Imunidade tributaria dos livros, jornais, periodicos e o papel

destinado a suaimpresséao

Surgida inicialmente como inibicdo da imposicdo de impostos tdo-somente
sobre o papel destinado a impressao de jornais, periodicos e livros, e ampliada na
Constituicdo de 1967 para alcancar também os proéprios livros, periédicos e jornais, a
imunidade em questéo protege valores relacionados a liberdade de expressédo, bem
como ao acesso a cultura. Valores prestigiados pela Constituicdo, como se constata
pela diccdo de seu artigo 220 que prescreve que “a manifestacdo do pensamento, a
criacdo, a expressao e a informacéo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo

sofrerdo qualquer restricao”.**®

1% Em sentido contréario, Ricardo Lobo Torres (1998, p. 195-196) que, como vimos, tem
como imunidade tributaria tdo-somente a vedacgéo calcada nos direitos de liberdade. Para
ele, “Grande parte da doutrina e o préprio Supremo Tribunal Federal preferem considerar a
vedacdo como imunidade, tanto porque tem origem constitucional e natureza de
autolimitacdo do poder de tributa como porque exibe a finalidade de proteger a liberdade de
manifestacdo do pensamento. Entendemos que aquela limitagdo ao poder de tributar
classifica-se melhor como néo-incidéncia constitucional, por se fundamentar na necessidade
de baratear o custo dos livros e periddicos, a fim de garantir a difusédo da cultura e facilitar o
acesso de todos aos bens necessarios a formacao intelectual, ao aprimoramento moral e a
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Diferentemente das imunidades tratadas anteriormente que alcancam
determinadas pessoas - por isso tratadas como subjetivas - esta tem como objeto
coisas, por essa razao rotulada de objetiva. Assim, as opera¢cdes de importacéo, de
exportacao, de circulacdo, de industrializacdo, que envolvam esses bens, ndo séo
alcancadas por impostos, no entanto, tal ndo ocorre, por exemplo, com a renda da

editora, do fabricante e da empresa jornalistica.

Duas relevantes questdes permeiam as discussdes sobre a imunidade dos
jornais, periodicos, livros e o papel destinado a sua impressdo, quais sejam, a
especificacdo do contetdo dos referidos veiculos e o alcance da norma imunizante

sobre o chamado livro eletronico.

Sobre o conteddo veiculado nos jornais, periodicos e livros, apesar de
algumas divergéncias, o entendimento majoritario aponta no sentido de que a
protecdo independe do assunto, de sua moralidade ou da finalidade. Nesse sentido,
Ives Gandra, salientando tratar-se de imunidade objetiva, pontifica que “nao
interessa a sua finalidade, tipo de idéias veiculaveis, pois o constituinte pretendeu
evitar a manipulacdo da opinido publica por parte dos detentores do poder, sob a
alegacdo de que determinados tipos de publicacdo estariam protegidos pela

intencéo legal e outros nao”.**’

Relativamente ao livro eletrdnico, a referéncia expressa na norma ao papel
destinado a impresséao de livros, jornais e periédicos tem trazido a baila discussées a
respeito da interpretacdo a ser conferida a referida alinea. Conquanto a
interpretacéo alargada da referida imunidade poderia conduzir ao entendimento pela
sua extensdo no sentido de abarcar o livro produzido em midia eletrbnica como

evolucao do “antigo” livro de papel, a questao ndo é pacifica.'®

educacado integral. Cremos que se trata mais de um privilégio do cidad&do, no sentido
originario do termo, que de uma mera imunidade tributaria, como j& dissemos alhures,
embora, quanto aos jornais, tenha inegavel conotacéo de privilégio injustificado. Seja como
for, é indiscutivel que estara sempre presente na problematica da intributabilidade dos livros
e dos jornais a referéncia a diminuicdo dos custos das publicagfes, mesmo para aqueles
gue dao preponderancia ao aspecto de protecao da liberdade de comunicacéo.”

197 Apud COELHO, Sacha Calmon Navarro. Imunidades tributarias. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (Coord.). Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1998. p. 225. (Pesquisas tributarias. Nova Série, 4).

1% O Supremo Tribunal Federal ainda ndo se pronunciou expressamente sobre a matéria.
Tem-se a interpretacdo de que a imunidade em foco n&o alcanca todos 0s insumos
utiizados na impressdo de livros, jornais e periddicos, mas tdo-somente aqueles
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2.6 Interpretacdo constitucional e as imunidades tributarias

2.6.1 Interpretacao Constitucional

As imunidades tributarias constituem normas juridicas postas na
Constituicdo que, ao delinear a competéncia tributaria impositiva das pessoas
politicas, impossibilita que a norma de incidéncia tributaria — norma que institui o
tributo — submeta pessoas, coisas e situacdes a tributacdo, em nome de valores a
serem alcancados ou preservados pela sociedade e pelo Estado. Nesse sentido, por
se tratarem de normas constitucionais, estar-se-a diante da dificil tarefa que é a

interpretagéo constitucional, conforme salienta Inocéncio Martires Coelho:

Em razéo dessa variedade de meios hermenéuticos e do modo, até
certo ponto desordenado, como s&o utilizados pelos seus
operadores, o primeiro e grande problema com que se defrontam os
intérpretes da Constituicdo parece residir, de um lado e
paradoxalmente, nessa riqueza de possibilidades e, de outro, na
inexisténcia de critérios que possam validar a escolha dos seus
instrumentos de trabalho e resolver os eventuais conflitos entre eles,
seja em funcdo dos casos a decidir, das normas a manejar ou, até
mesmo, dos objetivos que pretendam alcancar em dada situag&o
hermenéutica, o que, tudo somado, aponta para a necessidade de
complementacdes e restricbes reciprocas, num ir e vir ou balancar de
olhos que tenha o seu eixo no valor justica, em permanente
configurac&o.'®

Recorde-se que as normas constitucionais séo, antes de tudo, normas

juridicas.*°A peculiaridade em sua interpretacéo nao deve levar a um afastamento

compreendidos no significado da expressao papel utilizado em sua impressao. (Ag Rg RE n°
324.600-3). Tal interpretagdo tem sinalizado que o livro eletrdnico - que nao utiliza papel —
ndo seria objeto da imunidade em questéo, todavia ha que se aguardar a manifestacdo da
Corte sobre a matéria que reflita o necessario aprofundamento da questao.

199 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. 3. ed. S0 Paulo: Saraiva,
2007. p. 79.

19 Apds referéncia as questdes ligadas aos métodos de interpretacéo constitucional, Larenz
(2005, p. 513-514) apresenta sua opiniao pessoal de que “ndo vejo fundamento bastante
para ndo se aplicarem, pelo menos em principio, 0s principios interpretativos gerais também
a interpretagdo da Constituicao, pois que a Constituicdo €, enquanto lei — tal como todas as
outras leis (redigidas na maior parte em linguagem corrente) — uma obra de linguagem, que,
como tal, carece de interpretacao, tal como as proposi¢cdes nela contidas tém o caracter de
normas”.



57

dos meétodos hermenéuticos empregados em Direito, “nem a interromper
drasticamente a comunicagdo com as leis ordinarias e com a vida social, sob pena
de se conspurcar o préprio principio da unidade do Direito”, como adverte Ricardo

Lobo Torres.'*!

Contudo, a posicdo destacada da Constituicdo no ordenamento juridico,
principalmente em raz&o de hospedar em seu nucleo os direitos fundamentais, leva
a especificidade da interpretacdo constitucional na percuciente observacdo de
Inocéncio Martires Coelho:

Segundo a maioria dos doutrinadores, a diferenca especifica entre
Lei e Constituicdo — da qual resultaria, por via de consequéncia,
também a diferenca entre as respectivas interpretagdes — residiria na
peculiar estrutura normativo-material das cartas politicas, mais
precisamente a da sua parte dogmatica, em que se compendiam o0s
chamados direitos fundamentais. [grifo do autor] **2

O alcance dessa especificidade foi vislumbrado por Luis Roberto Barroso
que, ao tratar de interpretacdo constitucional, ndo se limitou a esse conceito, foi
buscar o de construgcdo, imagem que bem traduz a natureza da tarefa do
hermeneuta constitucional, visto que, no mais das vezes, constroi sentidos que
estdo muito além das palavras postas no texto, vai busca-los no espirito. Eis a

imagem trazida por ele sobre a interpretagao constitucional:

A interpretacdo constitucional exige, ainda, a especificagdo de um
outro conceito relevante, que é o de construcdo. Por sua natureza,
uma Constituicdo contém predominantemente normas de principio ou
esquema, com grande caréater de abstracdo. Destina-se a Lei Maior a
alcancar situagbes que ndo foram expressamente contempladas ou
detalhadas no texto. Enquanto a interpretacdo, ensina Cooley, é a
arte de encontrar o verdadeiro sentido de qualquer expressado, a
construcao significa tirar conclusdes a respeito de matérias que estdo
fora e além das expressdes contidas no texto e dos fatores nele
considerados. Sdo conclusdes que se colhem no espirito, embora
ndo na letra da norma. A interpretacdo € limitada ao valor do texto,
ao passo que a construgdo vai além e pode recorrer a consideragdes
extrinsecas.™®

1 TORRES, Ricardo Lobo. Normas de interpretacéo e integracdo do direito tributario. 3. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 232-233.

112 COELHO, Inocéncio Martires, op cit., p. 61.

113 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo. 1. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1996. p. 97-98.
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2.6.1.1 Distincdo entre regras e principios

Para tratar de interpretacdo constitucional, questdo que, sem duvida,
envolve a teoria dos direitos fundamentais, insta buscar a distincdo entre regras e
principios, pois, como adverte Alexy, essa distin¢cdo € a base de sua fundamentagao
“e uma chave para a solucdo de problemas centrais da dogmatica dos direitos

fundamentais”.'**

Trata-se, no entanto, de tarefa nada simples sobre a qual, como constata
Humberto Avila, se debrucaram varios autores que para essas espécies normativas

propuseram definicBes com grande repercussado doutrinaria.**®

Regras s&o normas que ordenam, proibem ou permitem algo*'® e sua forma
de aplicacéo se da pela subsuncéo. A regra ou €é valida ou invalida: se ndo se aceita
uma regra, ou se lhe declara invalida, ou se cria uma excec¢ao por meio de uma nova
regra. Para Dworkin, “as regras séo aplicaveis a maneira do tudo ou nada. Dados o0s
fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra é valida, e neste caso a resposta que
ela fornece deve ser aceita, ou ndo € valida e neste caso em nada contribui para a

decisdo”. 1’

Nesse sentido, eventual conflito entre regras se soluciona na dimenséo da
validade, utilizando-se os critérios da hierarquia, da cronologia ou da especialidade,
sendo que somente uma remanescera, pois regras antindmicas sao insuscetiveis de

coexisténcia.

Por outro lado, principios sdo normas que representam deveres ideais, “séo
normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios s&o, por conseguinte,
mandamentos de otimizacdo” sendo que o ambito das possibilidades juridicas é

determinado pelos principios e regras colidentes™*. Assim, exigem que algo seja

114 ALEXY, Robert, op. cit., p. 85.

115 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos.
9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 35.

116 Ordenar, proibir e permitir: os modais deénticos.

7 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 39.
18 ALEXY, Robert, op. cit., p. 90.
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realizado da melhor maneira possivel. Eventual conflito entre principios se soluciona
na dimensdo da ponderacdo, de tal sorte que a existéncia de dois principios
aparentemente opostos nao significara a exclusdo de um deles, apenas levara o

aplicador do direito a realizar uma composicéo entre eles, conferindo-lhes pesos.

Canotilho consolida um rol de critérios para realizar esse dificil exercicio de
diferenciar regras e principios, os quais foram assim apresentados por Inocéncio

Martires Coelho:

e grau de abstracao: os principios juridicos sdo normas com um
grau de abstracdo muito mais elevado do que o das regras de
direito;

e grau de determinabilidade na aplicacdo ao caso concreto: 0s
principios por serem vagos e indeterminados, carecem de
mediacOes concretizadoras (e. g. do legislador ou do juiz),
enquanto as regras sao suscetiveis de aplicacao direta;

e carater de fundamentalidade no sistema das fontes de direito:
0s principios sdo normas de natureza ou com um papel
fundamental no ordenamento juridico devido a sua posicao
hierarquica no sistema das fontes (e. g., 0s principios
constitucionais) ou a sua importancia estruturante no sistema
juridico (e. g., o principio do Estado de Direito);

e proximidade da idéia de direito: os principios sdo standards
juridicamente vinculantes, radicados nas exigéncias de justica
(Dworkin) ou na idéia de direito (Larenz); as regras podem ser
normas vinculativas com um contelldo meramente funcional;

e natureza normogenética: os principios sdo fundamentos de
regras, isto é, sdo normas que estdo na base ou constituem a
ratio de regras juridicas, desempenhando, por isso, uma
funcéo normogenética fundamentante.**

Resultado de um aprofundamento dos estudos de varios autores sobre os
principios e as regras, Humberto Avila constréi para a dissociacdo dessas espécies
normativas o critério baseado na natureza do comportamento prescrito, o que leva
em conta a natureza da justificagdo exigida e o da medida de contribuicdo para a

decis&0.'?°

119 COELHO, Inocéncio Martires, op. cit., p. 76-77.

120 Com isso, propde os seguintes conceitos para regras e principios: “Regras sdo normas
imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade
e abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre
centrada na finalidade que Ihes da suporte ou nos principios que Ihes sdo axiologicamente
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Para Canotilho os principios, em verdade, sao qualitativamente distintos das

regras, sendo essa a distincdo mais relevante.*?*

Nesse sentido, pode-se concluir, com Dworkin, que 0s principios e as regras
atuam em dimensdes diversas: diferentemente das regras, 0s principios tem peso ou
importancia. Quando os primeiros se entrecruzam, o responsavel pela solugcdo do

conflito precisa levar em conta a forca relativa de cada um.*??

Tem-se colisdo entre principios, quando duas ou mais disposi¢des juridicas

apresentam-se como relevantes, prima facie, como solugéo para o caso em analise.

A solucédo nesses casos sera encontrada com a utilizacdo da ponderacao,

podendo-se falar em ponderacdo em termos abstratos e no caso concreto.

Na ponderacdo em abstrato séo estabelecidos critérios visando
compatibilizar principios constitucionais em aparente conflito, sem se aprofundar
sobre as circunstancias do caso concreto. Assim, reclamam ponderacdo, por
exemplo, direito a liberdade de expressdo frente ao direito a intimidade e a

privacidade, ou o direito a incolumidade fisica e o principio da legalidade.

Tratando-se de ponderagcdo no caso concreto, esta é levada a efeito diante
das peculiaridades do caso especifico que se estd a analisar, ndo podendo o
intérprete deixar de considerar as particularidades faticas do caso para a solugédo da

colisao.

Assim, por exemplo, em um confronto entre o direito a honra e a liberdade
de expresséao, pode-se chegar a solugdes diferentes, no caso de um cidaddo comum
e na hipotese de ser um homem publico a pessoa que considera ter sido sua honra
atingida. Este tem maior exposicdo de sua vida aos comentarios e a valoracao do
publico do que o primeiro, 0 que pode conduzir a atribuicdo de pesos diferentes em

uma solucéo pela ponderacéao.

sobrejacentes, entre a construgdo conceitual da descricAo normativa e a construcdo
conceitual dos fatos.” “Principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacéo
se demanda uma avaliacdo da correlagdo entre o estado de coisas a ser promovido e 0s
efeitos decorrentes da conduta havida como necesséria a sua promocdo.” (AVILA,
Humberto, 2003, p. 71-79).

2L CANOTILHO, J.J. GOMES. Direito constitucional. Coimbra: Ed. Almedina, 1993. p. 166.
122 DWORKIN, Ronald, op. cit., p. 42.
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Chama-se a atencédo também para as colisdes em sentido amplo, ou seja,
“que envolvem direitos fundamentais e principios ou valores que tenham por escopo

a protecdo de interesses da comunidade”.*?® Pode-se citar o confronto entre o direito

124

de propriedade e direito a defesa de um meio ambiente equilibrado™“"ou ainda a

colisdo entre o principio da presuncdo de inocéncia e a protecdo da seguranca
publica.'?®

Podem ocorrer outras hipéteses de colisdo de valores como as elencadas

por Luis Roberto Barroso:

a) a relativizacdo da coisa julgada (colisdo entre o principio da
seguranca juridica e valores tais como justica); b) eficacia horizontal
dos direitos fundamentais (aplicagdo das normas constitucionais as
relagbes privadas); c) contraste entre a liberdade de expresséo e o
direito a informacdo com o direito a honra, & imagem e a
privacidade.126

Essas consideragbes lembram a adverténcia de Eros Grau ao tratar de

principios na interpretacdo constitucional:

O que peculiariza a interpretacdo da Constituicdo, de modo mais
marcado, é o fato de ser ela o estatuto juridico do politico, o que
prontamente nos remete a ponderacdo de “valores politicos”. Como,
no entanto, esses *“valores” penetram o nivel do juridico, na
Constituicdo, quando contemplados em principios — seja em
principios explicitos, seja em principios implicitos — desde logo se
antevé a necessidade de os tomarmos, tais principios, como
conformadores da interpretacdo das regras constitucionais. [grifo do
autor]127

122 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet, op. cit., p. 332.

124 1bid., p. 333.

125 Exemplo citado por Daniel Sarmento (2003, p. 100) de confronto entre principio da
presungdo de inocéncia com o interesse constitucional na protecdo da seguranca publica
mostra o “entendimento consolidado pela jurisprudéncia de que as hip6teses de prisédo
processual anteriores ao transito em julgado da decisdo condenatéria, previstas na
legislacao infraconstitucional, ndo s&o incompativeis com o principio constitucional da
presuncédo de inocéncia, que apenas impede o langcamento do nome no rol dos culpados”.

126 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da histéria: A nova
interpretacdo constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. In: BARROSO, Luis
Roberto (Org). A nova interpretacdo constitucional: ponderacéo, direitos fundamentais e
relacbes privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 349.

127 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e
critica. 12. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 163-164.
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hY

Assim também Ayres Britto que, referindo-se a ascensdo dos principios
como supernormas de Direito, sintetiza 0 momento como a criacdo de um “clima
constitucional  propiciador da  dicotomia basica  principios/regras  (ou
principios/preceitos)’. E sobre a importancia da Constituicdo e dos principios,
conclui: “E assim recamada de principios que sao valores dignificantes de todo o
direito, € que ela [Constituicdo] passou a ocupar a centralidade do Ordenamento
Juridico, tanto quanto o0s principios passaram a ocupar a centralidade da

Constituicéo”.*?®

2.6.1.2 Métodos e principios de interpretacdo constitucional

Nao sdo poucas, portanto, as dificuldades que encontra quem tem diante de

si a missdo de interpretar normas constitucionais. Critérios, métodos e principios

|129

formam o instrumental disponivel™”, todavia a escolha representa uma tarefa de

extrema complexidade e gravidade, conforme aguda percepc¢éo de Eros Grau:

Tanto mais complexa, qudo grave, se afigura a interpretacdo da
Constituicdo quanto se observe que, como averba Paulo Bonavides,
nessa matéria € mui dificil, se ndo impossivel, estabelecer critérios
absolutos de interpretacao. [...]

O que se passa, em verdade, é que a interpretacdo constitucional
impde ao intérprete a utilizacdo de mdultiplos métodos, se bem que
primordialmente informados — e conformados — por uma linha de
atuacdo que menos reflete uma opcado preferencial por qualquer
deles do que adesdo a determinada postura ideoldgica.**°

BN

Referindo-se a interpretacdo das leis, ap0s recordar 0s elementos
gramatical, l6gico, histérico e sistematico de Savigny, Larenz nos da conta de seis
critérios de interpretacdo das leis: o sentido literal, o contexto significativo da lei, a

intencdo reguladora, fins e idéias normativas do legislador histérico, os critérios

128 BRITTO, Carlos Ayres. Teoria da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 180-
181.

129 Humberto Avila (2003, p. 121-123) inclui a espécie dos postulados normativos, tratados
separadamente, pois ndo se confundem com regras e principios, sdo direcionados ao
intérprete, fornecendo critérios precisos para a aplicacéo do direito.

130 GRAU, Eros Roberto, op. cit., p. 164-165.
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teleoldgico-objetivos e o preceito da interpretacdo conforme a Constituicdo. Adverte,
com propriedade, que nao se trata “de diferentes métodos de interpretacdo, entre os
guais o intérprete pudesse porventura escolher segundo o seu arbitrio, mas de

pontos de vista directivos, a que cabe um peso distinto”.**

Inocéncio Martires Coelho relaciona, conforme recenseamento elaborado
por Bockenférde e Canotilho, os seguintes métodos: o juridico ou hermenéutico-
classico, o topico-problemético, o hermenéutico-concretizador, o cientifico-espiritual
e 0 normativo-estruturante, destacando que “ndo constituem abordagens
hermenéuticas autdbnomas, mas simples concretizacbes ou especificagbes do
método da compreensdao como ato gnosiolégico comum a todas as ciéncias do

espirito”.**?

Por fim, recorde-se como principios de interpretacdo constitucional os
seguintes: principio da unidade da Constituicdo, principio da concordancia pratica,
principio da for¢ca normativa da Constituicdo, principio da eficacia integradora e

principio da maxima efetividade.

Tendo sempre presente que o intérprete jamais dirigirA seu olhar para
apenas um desses métodos ou principios, aplicando-o de forma isolada, e sim
lancara méao do arsenal disponivel, interrelacionando-os, importa algumas

consideracdes sobre a ponderacédo de principios constitucionais.

Antes, vale observar que, a despeito de o principio da proporcionalidade nao
constar expressamente da Constituicdo brasileira, 0 Supremo Tribunal Federal ha

muito dele vem se utilizando.

Interessante notar que em sua “primeira referéncia de algum significado”

133 1134

naquela Corte ™ — Recurso Extraordinario n® 18.331"°", relator o Ministro Orozimbo

Nonato — o julgamento referia-se a uma questéo tributaria, uma vez que posta em

31| ARENZ, Karl, op. cit., p. 450-489.

132 COELHO, Inocéncio Martires, op. cit., p. 81-82.

133 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gonet, op. cit.,
p. 314.

134 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n° 18.331,
Sao Paulo. Diério da Justica, 08 nov. 1951. p. 00283.
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debate a constitucionalidade do aumento, pela prefeitura de Santos, do imposto

sobre as cabines de banho. *°

Principios em colisdo, ou em tensao, reclamam solucéo pela ponderacéo,
pois “os principios apresentam pesos ou importancias diferentes para o caso
analisado, mesmo que, considerados em abstrato, nenhum ostente primazia sobre o

outro”.**®

Paulo Gonet Branco, assim resume a teoria débil de principios e a

ponderacdo em Alexy:

Alexy ndo cré que o sistema juridico permita que se fale num arranjo
fechado e predeterminado de principios hierarquizados entre si. A
sua é uma teoria débil de principios, que se completa com a
ponderacao, segundo uma hierarquia de valores que se constréi em
cada conjunto de circunstancias considerado. Principios e valores,
para ele, “sdo a mesma coisa, contemplando-se o caso sob o
aspecto deontoldgico ou axiolégico. Isto mostra claramente que o
problema das relagBes de prioridade entre principios se conecta com

o problema de uma hierarquia de valores”.**’

Trés elementos sustentam essa maével hierarquia de principios, como noticia
Paulo Gonet Branco: “um sistema de condicbes de prioridade, um sistema de

estruturas de ponderacéo e um sistema de prioridades prima facie”.**®

A solucédo de um caso concreto conduz a um sistema de prioridades a ser
utilizado como pressuposto de uma regra que estabelece conseqtiéncias juridicas do
principio prevalente a ser utilizado na solu¢cdo de casos futuros. Tal regra tem o
conddo de evitar particularismos e conferir universalidade a solu¢cdo engendrada.
N&o significa que tal regra deva sempre prevalecer, pois as circunstancias podem

ser outras, mas devem servir como referéncia na solu¢do de novos casos.

135 Destaca-se do voto o seguinte excerto: “O poder de taxar ndo pode chegar & desmedida
do poder de destruir, uma vez que aquele somente pode ser exercido dentro dos limites que
o tornem compativel com a liberdade de trabalho, comércio e da industria e com o direito de
propriedade. E um poder, cujo exercicio ndo deve ir até o abuso, 0 excesso, o desvio, sendo
aplicavel, ainda aqui, a doutrina fecunda do ‘détournement de pouvoir™.

1% BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de ponderacio na jurisdicdo constitucional. S&o
Paulo: Saraiva, 2009. p. 168. (Série IDP).

137 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p. 169.

138 |bid., p. 169.
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Decorre da visédo dos principios como mandados de otimizag&do a construcao
de uma estrutura de ponderacéo firmada sobre os subprincipios do principio da

proporcionalidade.

Intimamente ligado aos direitos fundamentais e, desse modo, também ao
Estado de direito, “o principio da proporcionalidade ou da razoabilidade, em
esséncia, consubstancia uma pauta de natureza axioldgica que emana diretamente
das idéias de justica, equidade, bom senso, prudéncia, moderacao, justa medida,

proibicéo de excesso, direito justo e valores afins”. [grifo do autor]**

Seu exame desdobra-se em trés requisitos ou sub-principios: adequacao,

necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

O requisito da adequacdo exige que a medida adotada mostre-se apta a
atingir os fins almejados. O requisito da necessidade ou da exigibilidade significa
gue a medida representa 0 meio menos gravoso, ndo havendo outro igualmente
eficaz na consecucao dos fins pretendidos. Assim, apenas o que é adequado pode

ser necessario e o que é necessario deve ser adequado.

N&do se exige desses dois subprincipios, que tratam das possibilidades
faticas de satisfacdo, conforme alerta de Alexy, “um comportamento que atinja um
ponto maximo de otimizagdo de um principio, antes, trata-se ‘simplesmente da

proibicéo de sacrificios desnecessarios para os direitos fundamentais’™.*°

O terceiro subprincipio - proporcionalidade em sentido estrito — conduz a um
juizo definitivo sobre a proporcionalidade entre os principios em conflito e resulta de

uma rigorosa ponderacao entre o seu significado e os fins a serem atingidos.
Sobre esse principio parcial, colhe-se de Alexy a seguinte afirmacéo:

Esse principio diz o que significa a otimizagdo relativamente as
possibilidades juridicas. Ele é idéntico com uma regra que se pode
denominar ‘lei da ponderacédo’. Ele diz:

Quanto mais alto € o grau do ndo-cumprimento ou prejuizo de um
principio, tanto maior deve ser a importancia do cumprimento do
outro.

139 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet, op. cit., p. 113-114.
199 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p. 177.
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A lei da ponderacdo expressa que o otimizar relativamente a um
principio colidente de outra coisa n&o consiste que do ponderar.***

E assim ele resume os passos dessa lei da ponderacéo:

Em um primeiro passo deve ser comprovado o grau do nao-
cumprimento ou prejuizo de um principio. A isso deve seguir, em um
segundo passo, a comprovagdo da importancia do cumprimento do
principio em sentido contrario. Em um terceiro passo deve,
finalmente, ser comprovado se a importancia do cumprimento do
principio em sentido contrario justifica o prejuizo ou ndo-cumprimento
do outro.**?

Humberto Avila assenta que o postulado da proporcionalidade aplica-se se,
e somente se, houver uma medida concreta com o objetivo de realizar determinada
finalidade. Corresponde, dessarte, a uma mediacdo entre meios e fins, ou seja,

depende de “uma relacgéo de causalidade entre meio e fim”.'*3

Na ponderacao, imbricam-se varios elementos, a saber, os bens juridicos, 0s
interesses, o0s valores e os principios. Os bens juridicos sao situacdes, estados ou
propriedades essenciais protegidos pelos principios juridicos, enquanto 0s
interesses correspondem aos bens vinculados com o sujeito que pretende obté-los.
Os valores representam o aspecto axioldgico da norma, ao passo que 0s principios

constituem a dimens&o deontoldgica dos valores, determinando sua promog&o.***

Sugere Avila que a ponderacdo seja estruturada em trés etapas
fundamentais: na primeira, s&o analisados o0s elementos e argumentos da
ponderacdo; na segunda, realiza-se a ponderagdo propriamente dita,
fundamentando-se os elementos objeto de sopesamento, estabelecendo-se, no caso

dos principios, a primazia entre eles e na ultima, leva-se a efeito a reconstrucéo da

141 ALEXY, Robert. Constitucionalismo discursivo. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007. p. 111.

12 1bid., p. 111.

143 para Avila (2003, p. 332-334), o postulado da proporcionalidade também se distingue do
da razoabilidade, que ndo exige proporcdo entre meios e fins, somente considerando as
particularidades dos sujeitos atingidos pela aplicacdo concreta do Direito. Também adverte
sobre a distincdo entre a proporcionalidade e outros postulados ou principios
hermenéuticos, entre eles o da ponderacdo de bens, pois este trabalha com atribuicdo de
dimensdes de importancia a valores que se imbricam, sem determinar como esta
ponderacao se efetiva, “ao passo que o postulado do proporcionalidade contém exigéncias
precisas em relacdo a estrutura de raciocinio a ser empregada no ato de aplicacao.
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ponderacdo, com a formulacdo de regras de relacdo, com vistas a validade para

além do caso.'®®

2.6.2 Interpretacao constitucional das imunidades tributarias

Inicialmente, cumpre advertir que nem todas as normas versadas na
Constituicdo ostentam o status de principios, estes sdo tdo-somente aquelas normas
gue integram sua parte dogmatica, conforme ensinamento de Inocéncio Martires

Coelho ja salientado anteriormente.

Assim, tem-se a regra veiculada no artigo 153 da Constituicdo que atribui
competéncia a Unido para instituir imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza. Fala-se em regra, pois enquadrada nos critérios antes delineados: sua
aplicacdo da-se pela subsuncao, sua dimenséo é a da validade e sua interpretacéo
nao requer uma exegese “constitucional”, aplicando-se os canones normalmente

utilizados para as normas infraconstitucionais.

De outro lado, o principio de liberdade religiosa que inspira a imunidade dos
templos de qualquer culto, veiculada no artigo 150, VI, “b”, que circunscreve a
competéncia da Unido ao institui-lo. Trata-se de um principio com elevado grau de
abstracdo, carece de mediacdo concretizadora, ocupa posicao diferenciada no
sistema normativo, radica nas idéias de justica ou de direito e, por fim, da

fundamento a regras.

Com tal delineamento, ao desenhar a competéncia da Unido relativamente a
tributacdo da renda dos templos religiosos mediante imposto, ha que se levar em
conta uma linha de vedacé&o correspondente a sua imunidade que abarca, sabemos,

todos os impostos.

Conforme j& visto, os fundamentos ou fins das imunidades tributarias

encontram-se nos valores e principios constitucionais — umbilicalmente ligados aos

1% bid., p. 143-144.
15 |bid., p. 144-145.
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direitos fundamentais. Portanto, inafastavel a conclusdo de que estes se apresentam

como vetores a ser observados na interpretacdo das imunidades.

Tratando-se de resolver casos concretos, inevitavelmente surgem hipoteses
de colisdo de principios, que somente serdo solucionadas na dimensdo da

ponderacéo.

Importa lembrar o énus argumentativo na utilizacdo da ponderagédo e sua
fundamentacéo racional. A atribuicdo de pesos na solucao da colisdo desdobra uma
pauta de itens a ser considerados para uma deliberacéo racional, aproximando-a da
teoria da argumentacédo juridica racional, o que, entretanto, ndo a afasta de uma

pauta axiolégica com razoavel carga de subjetivismo.**®

O desafio sera solucionar a colisdo, sem perder de vista o todo organico que
€ a Constituicdo, é dizer, deve ser preservada sua unidade, por meio de uma
interpretacdo que conjugue principios, valores, interesses, de forma coerente, e
principalmente, harménica. Na pauta o principio da unidade da Constituicdo, que,
segundo Canotilho, “ganha relevo autbnomo como principio interpretativo quando
com ele se quer significar que a constituicao deve ser interpretada de forma a evitar

contradicdes (antinomias, antagonismos) entre as suas normas”.**’

Tome-se como exemplo entidades religiosas destinatarias de imunidade
tributaria, em razdo da protecdo constitucional ao direito de liberdade religiosa. O
exercicio de atividades n&o relacionadas a suas finalidades essenciais por parte de
tais entidades, a depender de sua extensao, pode significar agressado ao principio da

livre concorréncia.

O confronto em abstrato acima delineado — principio da liberdade religiosa e
principio da livre concorréncia — demanda solucdo pela ponderacdo, que ja se
vislumbra em abstrato, mas que requer analise do caso concreto, pois ha elementos
gue somente podem ser realmente percebidos no plano da concreta aplicagdo das

normas.

Passa-se, assim, ao estudo das imunidades dos templos religiosos e das

instituicbes de educacdo e de assisténcia social, tendo como bussola em sua

146 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p. 187-188.
147 CANOTILHO, J.J. GOMES, op. cit., p. 226.
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interpretacdo os valores e principios constitucionais a alcancar e efetivar e os fins a

gue se destinam.
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3 A IMUNIDADE TRIBUTARIA DOS TEMPLOS RELIGIOSOS E DAS
INSTITUICOES DE EDUCACAO E DE ASSISTENCIA SOCIAL

Visando possibilitar uma comparacdo entre a imunidade a impostos dos
templos religiosos e a imunidade das instituicdes de educagdo e de assisténcia

social, ambas objeto deste estudo, apresenta-se a seguir cada uma delas.

3.1 Imunidade tributaria dos templos religiosos

A liberdade religiosa, surgida no contratualismo, € decorréncia da separacao

entre Estado e igreja, que antes desse periodo se confundiam.

No Brasil, na primeira Constituicdo da Republica, jA havia a separacéo
Estado-Igreja e, como contraponto a liberdade de crenca religiosa, mas ndo so,
também a liberdade de exercicio de culto, inclusive sua pratica nos cemitérios,

desde que néo ofensivos & moral publica e as leis.**®

Mantida nas ConstituicOes posteriores e na Carta de 1988, em que consta
do rol de direitos fundamentais a inviolabilidade da “liberdade de consciéncia e de
crenca, sendo assegurado o livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na

forma da lei, a protecéo dos locais de culto e suas liturgias”.**°

Consiste esse direito na liberdade de o individuo escolher a crenca, o culto,
bem como na permissao as igrejas se organizarem e se relacionarem com o Estado,
sem, contudo, com eles se confundirem. A relacdo entre Estado e Igreja ndo pode

ser nem de confusdo nem tampouco de submisséao.

O legislador constituinte também n&o descurou da liberdade religiosa ao

dispor sobre a organizacdo do Estado e, em sintonia com o direito que fez constar

148 8§ 30 e 5° do artigo 72 da Constituicdo de 1891. (BRASIL. Constituicdo (1891), 2009).
149 Inciso VI do artigo 5° da Constituicdo Federal. (BRASIL. Constituicéio (1988), 2009).
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do rol de direitos fundamentais, vedou a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios embaracar o funcionamento dos cultos religiosos ou igrejas.

Vige no Brasil a separagéo entre Igreja e Estado, ndo havendo religido oficial
determinada pela Constituicdo. O Estado brasileiro é laico. Por isso também a
proibicdo constitucional de estabelecimento por parte das pessoas politicas de cultos
religiosos ou igrejas, bem como a eles se aliarem ou manterem relagbes de

dependéncia.

Ao desenhar o sistema tributario, o constituinte se preocupou em proteger a
liberdade religiosa ao disciplinar a competéncia tributaria, assegurando imunidade
aos templos de qualquer culto. Desse modo, os entes tributantes ficaram proibidos

de exigir-lhes impostos.

O primeiro ponto a ser perquirido no tocante a protecdo constitucional em

comento diz respeito ao significado da expressao templos de qualquer culto.

Segundo a Enciclopédia Luso-Brasileira de Cultura, culto € a “resposta
religiosa do homem perante o divino, segundo toda a amplitude da realidade

humana corpéreo-espiritual, individual-social”.**°

Na Roma antiga, encontra-se a origem de templo como um espaco “aberto,
descoberto e elevado, consagrado aos augures, sacerdotes da adivinhacéo, a
perscrutar a vontade dos deuses, nessa tentativa de todas as religides de religar o
homem e sua finitude ao absoluto, a Deus”. No sentido atual, é identificado como
qgualquer edificio publico em honra de uma ou mais divindades ou ainda qualquer

edificio destinado ao culto religioso.*>*

Relacionando com a vedacao a imposicéo de impostos sobre certas pessoas
e coisas por meio de normas que fixam a competéncia tributéria, a primeira conexao
gue vem a mente é o fim que se pretende alcancar com a imunidade dos templos de
gualquer culto, qual seja proteger a liberdade religiosa, a liberdade de escolha da
crenca, a liberdade do exercicio do culto. Assim, a diccdo constitucional ndo pode

ser outra que nao se referir a templo de qualquer religido, bastando que se

130 Apud: CASSONE, Vittorio. Imunidade tributaria dos templos: a solidariedade na Igreja
Catdlica e na Constituicdo do Brasil. Revista Férum de Direito Tributario, Belo Horizonte,
ano 1, n. 4, p. 35-56, jul/ago, 2003.
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identifique a pratica de culto religioso. Nao ha que se diferenciar a religido: catolica,

protestante, maometista, budista, xintoista etc.

De forma diversa entende Ives Gandra Martins, para quem a leitura da
imunidade dos templos religiosos deve ser conjugada com o preambulo da
Constituicdo que refere expressamente a promulgacdo sob a protecdo de Deus.
Nesse sentido, defende que os cultos que negam a Deus nado estariam abrangidos
pela norma imunizante, a exemplo dos cultos demoniacos, pois para ele “seria
irracional que se desse imunidade aos templos de cultos demoniacos, posto que
seriam a negacédo do preambulo do Texto Superior”. Da mesma forma estariam ao

alcance da tributacéo cultos que poderiam por em risco a prépria sociedade. 152

Prestigiando o fundamento da imunidade dos templos, o fim almejado pelo
constituinte, vale dizer, proteger a liberdade religiosa, seja qual for a crenga
escolhida pelo individuo, os templos em que se realizam os cultos estédo fora do

ambito de competéncia do ente tributante para exigir impostos.

Poder-se-ia, aqui, pensar que a restricdo a tributacdo de que se cuida esta
direcionada ao local fisico, ao edificio onde se realizam as cerimdnias religiosas.
Esse raciocinio conduziria a conclusdo de que somente ndo seria exigido imposto

sobre a propriedade desse imoével.

No entanto, a conjugacéo de sentidos de culto e templo de qualquer culto
permite concluir, como o fez Vittorio Cassone, que “a amplitude do Culto, portanto, &
maior que o Templo (prédio) em si mesmo considerado para fins de imunidade”.

[grifo do autor]**®

Portanto, ao vedar a exigéncia de impostos sobre os templos religiosos, a
imunidade dirige-se a entidade religiosa. Identificando-a com a propria religido, aléem
dos locais onde se praticam os cultos, também estariam a salvo da imposicéo
tributaria todas as manifestacdes relacionadas ao culto, a exemplo dos donativos
recebidos, a formacéo dos pastores, padres e ministros, bem como as atividades de

assisténcia espiritual aos participantes dos cultos.

131 COELHO, Sacha Calmon Navarro, op. cit., p. 269.

132 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Comentéarios & Constituicdo do Brasil de 1988. S&o
Paulo: Saraiva, 1990. v. 6, t. 1, p. 179.

133 CASSONE, Vittorio, op. cit., p. 35-56.
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Ao se manifestar sobre a extensdo da imunidade dos templos religiosos,
ainda na vigéncia da Constituicdo pretérita, Aliomar Baleeiro jA havia expressado
seu entendimento no sentido de que ela ndo se limita ao local fisico de realizacao
das cerimbnias, com a seguinte interpretacao:

O templo ndo deve ser apenas a igreja, sinagoga ou edificio
principal, onde se celebra a cerimbnia publica, mas também a
dependéncia acaso contigua, o convento, os anexos por forca de
compreensao, inclusive a casa ou residéncia especial, do paroco ou

pastor, pertencente a comunidade religiosa, desde que néo
empregados em fins econdmicos.™*

Também o local de celebracdo dos cultos ndo deve ficar adstrito a edificio,
podendo ser entendido como qualquer local que a ela seja destinado. Também essa
guestdo ndo passou despercebida a Aliomar Baleeiro que afirma: “Nao repugna a
Constituicao inteligéncia que equipare ao templo — edificio — também a embarcacéo,

o veiculo ou avido usado como templo mével, s6 para o culto” [grifo nosso]*>®

Destaca-se sua preocupacao em reforcar a expresséo sé para o culto. Com
razdo o mestre, pois poderia ser a celebragdo de culto o alibi para a exoneracéo de
impostos, por exemplo, sobre navios luxuosos, aeronaves etc. Essa interpretacéo ha
gue ser racional, ndo bastando esporadica celebracdo para afastar o pagamento de

impostos.

A andlise dessas questdes passa pela interpretacdo do alcance da
expressao finalidades essenciais das entidades abrangidas pela alinea “c” do inciso
VI do artigo 150, contida no 8§ 4° desse mesmo artigo, sobre o que se discorre

adiante.'®®

%4 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976. p.
91-92.

125 |bid., p. 92.

158 ver item 3.3.



74

3.2 Imunidade tributaria das instituicdes de educacéo e de assisténcia

social, sem fins lucrativos

Abrigadas no mesmo dispositivo constitucional — alinea “c” do inciso VI do
artigo 150 da Constituicdo Federal — ao lado dos partidos politicos e suas fundacdes
e das entidades sindicais de trabalhadores, as imunidades das instituicdes de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, estdo fundadas na
solidariedade social. Cumprem essas instituicbes a missdo social de educar e
promover a assisténcia social em colaboracdo com o Estado, preenchendo lacunas
em areas estratégicas a efetivacdo do direito ao desenvolvimento.™®’ Atuam como

parceiras do Estado.

De pronto, cabe perquirir a acep¢ao constitucional do termo instituicoes

relacionando-o a instituicbes de assisténcia social.

Na verdade, ndo se encontra um significado técnico-juridico univoco para o
termo. Considerando o propoésito constitucional ao estabelecer a imunidade em foco,
vé-se as instituicbes de assisténcia social como organizacbes que atuam em
colaboracdo com o Estado desenvolvendo atividades com finalidade publica, na

hipétese em estudo, nas areas de educacéo e assisténcia social.**®

Escrevendo sobre o tema, Sacha Calmon Navarro Coélho rechaca a posicao
restritivista de Leopoldo Braga e do professor Luiz Ricardo Gomes Aranha, que
destacam como notas tipicas da instituicdo de assisténcia social o fim publico, a
gratuidade e a generalidade. Sacha Calmon visita o tema na sociologia e no direito

e, ao final, conclui que para efeito de imunidade no Direito Tributario instituicdes “sao

37 0 direito ao desenvolvimento participa atualmente das agendas nacional e internacional.
Flavia Piovesan (2009, p. A3) defendendo nova arquitetura global em uma arena que
gualifica como cada vez mais complexa, explica que o desafio central da agenda
internacional consiste em garantir o direito ao desenvolvimento, em sua dimensao nacional
e internacional e conclui que “fundamental € avancar na afirmacdo da justica global nos
campos social, econdmico e politico.

1% Em estudo dedicado as instituicdes de educacéo, Elizabeth Nazar Carrazza (1978, p.
167-172) assim se expressa: “O legislador constituinte, fazendo uso da expressdo
‘instituicBes’, quis imunizar as entidades formadas com o proposito de servir a coletividade,
colaborando com o Estado ao suprir suas deficiéncias, no setor educacional.
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organizagcdes politicas ou religiosas, de educacdo ou assisténcia social, por

subsunc&o a critérios tomados da teoria das organizagées sociais”.**°

Uma primeira observacdo em relacdo a tais instituicdes, tanto de educacéo
como de assisténcia social, € o requisito incluido pela Constituicdo atual de que

sejam sem fins lucrativos.

Tal requisito, alias, mostra-se despiciendo relativamente aos partidos
politicos e as entidades sindicais de trabalhadores, pois € da natureza mesma
dessas entidades nao ter fim lucrativo. Ndo se pode conceber partido politico —
amalgama entre sociedade e Estado — nem entidade sindical — criada para defender

interesses dos trabalhadores — como organizagdes que visem a lucro.

Quanto as instituicbes de educacédo e de assisténcia social, o que seria sem

fins lucrativos?

O artigo 14 do Cdbdigo Tributario Nacional, em seus incisos | e Il, aponta
entre 0s requisitos a serem observados pelas entidades alvo da imunidade “nao
distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a qualquer

1160

titulo”™" e “aplicarem integralmente, no Pais, 0s seus recursos na manutencao dos

seus objetivos institucionais”.

Pode-se ver nesses dois incisos, no entanto, tdo s a explicitacdo do teor da
determinacdo constitucional dirigida a instituicbes sem fins lucrativos. S&o
instituices sem fins lucrativos aquelas que nado distribuem seu patriménio ou suas
rendas aos socios, associados ou mantenedores, revertendo 0S recursos na

consecucao de seus objetivos institucionais.

Portanto, ndo significa que tais instituicbes sejam gratuitas. Instituicdes de
educacdo podem cobrar mensalidades, instituicdes de assisténcia social podem
cobrar pelos servigos prestados. A exigéncia € que nao distribuam o produto dessa
cobranca e, sim, o revertam para seus fins institucionais. A ratio essendi da

imunidade € a auséncia de finalidade lucrativa e ndo a gratuidade.

%9 COELHO, Sacha Calmon Navarro, op. cit., p. 270-277.

180 Redac&o dada pela Lei Complementar n° 104, de 10 de janeiro de 2001, que aprimorou a
redacdo anterior, esclarecendo que a distribuicdo ndo pode ocorrer a qualquer titulo.
Originalmente, o inciso estava assim redigido: “I — ndo distribuirem qualquer parcela de seu
patriménio ou de suas rendas, a titulo de lucro ou participagdo no seu resultado”.



76

Em suma, elas podem apresentar superavit como resultado do
balanceamento entre receitas e despesas, 0 que ndo podem é distribuir esse

superavit a seus socios, mantenedores, associados etc.

Tomando-se o exemplo do imposto de renda, cuja materialidade é a
aquisicdo de disponibilidade econdmica ou juridica de renda, adverte Angela Maria
da Motta Pacheco, que “o campo de incidéncia do fenbmeno “renda” fica reduzido
pela prescricdo do art. 150, VI, “c”, pois o resultado positivo obtido pelas instituicbes

BN

de educacgédo e de assisténcia social, de fins ndo lucrativos, ficam a margem da

tributagéo”.*®*

Todavia, a questdo ndo é tdo simples e demanda acurado exame sobre o

papel da lei complementar no sistema tributario, o que ser& objeto do tdpico a seguir.

Além desse requisito - finalidades nédo lucrativas — as instituicbes de
educacao e de assisténcia social, bem como os partidos politicos e suas fundagdes
e as entidades sindicais de trabalhadores, inscritas no mesmo dispositivo, devem

atender aos requisitos definidos em lei, matéria da qual passaremos a nos ocupar.*®?

3.2.1 Requisitos a serem atendidos e a hierarquia da norma que o0s
estabelece

A imunidade constitui norma juridica de estrutura forjada expressamente
pela Constituicdo que, ao compor a norma de competéncia tributaria, delimita-a no
sentido de que determinadas pessoas, bens e situagdes nao sejam alcancados pela

tributacado, visando atingir e preservar valores e principios constitucionais.

8 PACHECO, Angela Maria da Motta. Extrafiscalidade e o imposto de exportaco. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord.). Direito tributario: Homenagem a Alcides Jorge Costa.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2003. v. 1, p.548.

2 Em raz&o dessa exigéncia, Aires F. Barreto (1999, p. 10-12) classifica as imunidades em
incondicionadas e condicionadas. Diz que o exame do texto constitucional, com relacdo as
imunidades versadas no artigo 150, VI, evidencia que entre as primeiras estdo a imunidade
reciproca, a imunidade dos templos e a imunidade do livro, do jornal, do periédico e do
papel destinado a sua impressdo, enquanto que a imunidade da letra “c” do inciso VI do
artigo 150 é do tipo imunidade condicionada, complementando que “o0 exame desse preceito
evidencia que, na espécie, a imunidade s6 produz eficacia, mediante a observancia de
certos requisitos estabelecidos por norma complementar & Constituicao.”
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Se a norma juridica da imunidade tem assento constitucional, vislumbra-se,
de plano, diferenca substancial entre o requisito posto pelo proprio dispositivo da
Constituicdo — sem fins lucrativos — e 0s requisitos a serem estabelecidos em lei

infraconstitucional por delegacéo constitucional.

Nesse passo, portanto, cabe a interrogagao: afinal qual o papel da lei
complementar em matéria tributaria? Em que norma podem ser definidos requisitos
a serem atendidos pelas instituicdes de que se esta a tratar, de tal sorte que lhes

fique garantida a imunidade a impostos?
Essa questéo traz a tona reflexdes sobre o federalismo brasileiro.

A Constituicdo estabelece, nos artigos 21 e 22, competéncias privativas da
Unido e, nos artigos 153, 155 e 156, promove entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios rigida distribuicdo de competéncia para instituicdo de

impostos. Trago tipico de um federalismo dual.

Por outro lado, elenca no artigo 24 matérias objeto de legislacdo concorrente
das pessoas politicas, entre as quais o direito tributario. Cabe a Uni&o legislar sobre
normas gerais, tocando a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a edi¢cdo de
normas especificas. “A divisdo de tarefas estd contemplada nos paragrafos do art.
24, de onde se extrai que cabe a Unido editar normas gerais — i. €, normas nao
exaustivas, leis-quadro, principios amplos, que tracam um plano, sem descer a
pormenores”.'®*Especificamente na area tributaria, o artigo 146 da Constituicdo

determina caber a lei complementar estabelecer normas gerais nessa matéria.

A andlise desses dois artigos ressalta uma opcdo pelo federalismo
164

bY

cooperativo, atribuindo a Unido relevante papel de coordenacgéo Nessa
perspectiva, pode-se concluir pela convivéncia entre federalismo dual e cooperativo

na Constituic&o, resultado de uma evolucdo histérica do federalismo brasileiro.

83 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet, op. cit., p. 775.

84 Qutros artigos da Constituicdo Federal também denotam tracos de federalismo
cooperativo, e. g. 34, 35, 154, Il, entre outros. (BRASIL. Constituigédo (1988), 2009).

185 0 federalismo que a Constituicdo de 1891 consagrou foi o dualista, ou centrifugo, em
gue aos Estados-membros foi conferida vasta autonomia. A Constituicdo de 1934, que
inaugurou a 22 Republica, ‘plasmou outro tipo de federacdo. O federalismo classico e
dualista, predominantemente centrifugo, cedia lugar ao novo federalismo’, o federalismo
cooperativo. A Constituicho que adveio do golpe de 1937 consagrou um federalismo
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Claro na seara tributaria o papel de coordenacao desempenhado pela Uniéo,
com a edicdo de normas gerais, maxime pelo teor do artigo 146 da Constituicao,
configurando diretrizes a serem seguidas pelas outras pessoas politicas ao

estabelecer regras especificas.

Volta-se, entdo, a questdo proposta sobre a hierarquia da norma que define
requisitos a serem atendidos pelas instituicdes de educacéo e de assisténcia social

para fins de imunidade a impostos.

Para Ricardo Lobo Torres a resposta merece temperamentos. Tratando-se
de requisitos de legitimagcdo, quais sejam, condicbes impostas “para o0
reconhecimento do direito e que transcendem as caracteristicas substanciais, gerais
e inerentes a pessoa imune”, a lei deve ser complementar. Todavia, “as condi¢cdes
para a existéncia da pessoa imune e para sua legalizacdo podem ser estabelecidas
pela lei ordinaria”. Recorda que Aliomar Baleeiro, na vigéncia da Emenda n° 1, de
1969, que também ndo contém o adjetivo complementar para qualificar a lei,
manifestou idéntico entendimento, a despeito da exigéncia constitucional de lei

complementar para regular as limitagcdes constitucionais ao poder de tributar. *°°

Na vigéncia da Constituicdo de 1967, travou-se intenso debate doutrinario
entre a corrente dicotdbmica e a tricotdbmica, acerca das fung¢des da lei complementar.
Para os defensores da primeira, a lei complementar cabia editar normas gerais
sobre conflitos de competéncia e regular as limitagbes constitucionais ao poder de
tributar. Para os adeptos da segunda, possuia a lei complementar trés funcdes:
estabelecer normas gerais de direito tributario; dispor sobre conflitos de competéncia

e regular as limitagbes constitucionais ao poder de tributar.

Na atual Carta Politica, o artigo 146 discriminou esquematicamente, em trés
incisos, que cabe a lei complementar: i) dispor sobre conflitos de competéncia, em

matéria tributaria; ii) regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar; e iii)

puramente nominal. A Constituicdo de 1946 restaurou o federalismo cooperativo, que a
Constituicdo de 1967 conservou, com significativa expansdo dos poderes da Unido,
consagrando assim centripeto. A Constituicdo de 1988, mantendo o federalismo
cooperativo, impoés limites aos Poderes federais, corrigindo distor¢fes.” (VELLOSO, Carlos
Mario, 1997, p. 388).

% TORRES, Ricardo Lobo. Imunidades tributarias. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Coord.). Imunidades tributarias. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998. p. 204-
206. (Pesquisas tributarias. Nova Série, 4).
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estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especificamente em

determinadas matérias.

Para alguns, o mencionado artigo 146 da Constituicdo de 1988 teria
espancado as duvidas existentes, tendo adotado a triplice funcdo da lei
complementar, de sorte a deixar clara a de estabelecer normas gerais em matéria de
legislacdo tributaria, enquanto para outros, o soO fato da separagcdo em trés incisos
nao retira a necessidade da interpretacdo sistematica, pelo que cabe a lei
complementar dispor sobre conflitos de competéncia e regular as limitacdes

constitucionais mediante a edigao de normas gerais.

Perfilha-se a corrente tricotbmica, com a visdo de que h& espaco para o
legislador infraconstitucional complementar o disposto na Constituicdo sobre as
matérias elencadas no inciso Ill, bem como residualmente outras, tudo conforme as
balizas constitucionais, ndo cabendo a lei complementar inovar em aspectos

materiais delineados pela prépria Constitui(;e”lo.167

Certo é, entretanto, que mesmo sob a égide da Constituicdo anterior, ndo
pairavam duavidas sobre a funcdo da lei complementar no tocante a regular as

limitagGes constitucionais ao poder de tributar.

Recordando que esse é o tratamento dispensado pela Constituicdo aos
principios constitucionais e as imunidades tributérias — limitagdes constitucionais ao
poder de tributar — a resposta correta para a pergunta acima € a de que a lei deve
ser complementar. Conjugando-se o0 mandamento do artigo 146 da Constituicdo
Federal, que determina caber a lei complementar, e ndo a lei ordinaria, regular as
limitacbes constitucionais ao poder de tributar e estabelecer normas gerais em
matéria de legislacdo tributaria, com o artigo 150, VI, “c”, que dispde que o0s
requisitos a serem atendidos pelas entidades nele mencionadas serdo veiculados

em lei — esta somente pode ser lei complementar.

Tal interpretacdo parece de meridiana clareza. As competéncias das
pessoas politicas para tributar estdo rigidamente distribuidas pela Constituicdo que,

simultaneamente, ndo inclui nessa competéncia as pessoas, 0s bens e as situacoes
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imunes. Permitir a mesma pessoa que vai construir a regra matriz de incidéncia
tributaria também estabelecer requisitos de imunidade — as duas regras por meio de
lei ordinaria — significa poder alterar normas de competéncia — que sao
constitucionais — por meio de lei ordinaria, e mais, pela mesma pessoa que a vai

exercer.

Fixada a hierarquia da lei — complementar — a estabelecer tais requisitos,

assomam duas questdes a merecer maior aprofundamento.

A primeira, seria a lei complementar uma carta em branco outorgada pela
Constituicdo para estabelecer, ao seu alvedrio, os requisitos a que se refere o

dispositivo constitucional?

E a segunda, qual a eficdcia dessa norma? Seria de eficacia limitada,
impondo-se sua edicdo para o gozo da imunidade em tela? Ou a imunidade tem
aplicabilidade imediata, tendo a lei complementar somente o conddo de conté-la, o

que configuraria uma norma de eficécia contida?*®
Passa-se, entdo, ao estudo da primeira.

Para Roque Antonio Carrazza, a lei complementar que estabelece normas
gerais em matéria de legislacao tributaria tem natureza meramente declaratoria, pois
ndo pode assumir competéncia que ndo é sua, esmaecendo a compostura das

normas constitucionais. Nessa senda, ensina:

Assim, proclamamos desde agora, que tal lei complementar s6 pode
explicitar o que esta implicito na Constituicdo. Ndo pode inovar, mas,
apenas, declarar. Para além destas augustas fronteiras, o legislador
complementar estard arrogando-se atribuicbes que nédo Ihe
pertencem e, deste modo, desagregando principios constitucionais
gue deve acatar, maxime os que concedem autonomia juridica as
pessoas politicas no que concerne a decreta(f‘éo e arrecadacédo dos
tributos de suas competéncias. [grifo do autor] 69

187 Nesse sentido, ver MARTINS, Ives Gandra. Sistema tributario na Constituicio de 1988.
Sao Paulo: Saraiva, 1989. p. 83-94). Em sentido contrario, ver CARRAZZA, Roque Antonio,
op. cit., p. 805-812, e CHIESA, Clélio, op. cit., p. 148-158.

188 Adotada a classificacdo proposta por José Afonso da Silva. Ver: SILVA, José Afonso da.
Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 81-87.

189 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 19. ed. rev., ampl.
e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 804.
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E referindo-se expressamente as limitagbes constitucionais ao poder de
tributar aduz “que as leis complementares devem “colorir”, de novos e mais intensos
matizes, as linhas, por vezes ténues, que a Carta das Cartas traca ao impor
‘limitagbes constitucionais ao poder de tributar’ e ao distribuir competéncias
tributarias, privativas e indelegaveis [...]". Conclui que *“tais linhas divisorias
(intransponiveis) ja existem: foram tragadas pelas maos cuidadosas do constituinte.

A lei complementar, referida no art. 146 em pauta, s6 pode torna-las mais nitidas”.*"

Reafirma-se que competéncia tributaria € norma de estrutura posta pela
Constituicao dirigida as pessoas politicas, conferindo-lhes aptidao para criar tributos,
pois estes ndo sao criados pela e na Constituicdo. Complementando esse desenho
constitucional das competéncias atua a norma da imunidade para indicar pessoas,

bens e situagdes ndo suscetiveis de tributacéo.

Seguindo a linha acima exposta, a lei complementar ndo é uma carta em
branco recebida do constituinte. Ela deve seguir na senda trilhada pela Constituicéo,

balizando-se por ela.

Algumas normas de competéncia atribuem a lei complementar funcdes de,
efetivamente, complementar o desenho constitucional do campo de exercicio dessa
competéncia. E o caso, por exemplo, dos servicos de qualquer natureza tributados
pelo Imposto sobre Servicos, a teor do artigo 156, Ill. Vem o § 3° desse artigo atribuir
a lei complementar varias fungdes que compdem o critério material da hipotese de

incidéncia do referido imposto.

Isto ndo significa que a lei complementar possa inovar em relacdo a
materialidade do imposto, posta constitucionalmente, qual seja, servigos de qualquer
natureza, nao compreendidos no art. 155, Il. Seu papel serd explicitar,
complementar a norma constitucional, sem, contudo, a ela atentar, pois incidiria em

flagrante inconstitucionalidade.'’*

9 bid., p. 819.

11 Assim também se posiciona Luciano Amaro (2005, p. 109), inclusive, reportando-se a
outras normas infraconstitucionais, como as resolu¢ées do Senado Federal. Para ele, “ 0
exercicio legitimo da competéncia para a criagdo de tributos é balizado n&o s6 por normas
de estatura constitucional, mas também por disposi¢cdes outras, de menor hierarquia, e,
portanto, de menor rigidez, que atuam no sentido de complementar o desenho do campo
material onde podera ser exercitada validamente a competéncia tributaria e de definir o
modo pelo qual se deve dar esse exercicio.”
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Da mesma forma, a lei complementar que estabelece requisitos que devem
ser atendidos pelas entidades relacionadas no artigo 150, VI, “c”, da Constituicdo
Federal, deve ter como baliza o desiderato constitucional: imunizar tais entidades,
sem fins lucrativos, por atuarem em conjunto com o Estado, realizando sua missao

politica, sindical, educacional e assistencial.

N&o Ihe cabe inovar, impondo-lhes exigéncias que interfiram nos lindes da
imunidade, mas podem, sim, definir requisitos para sua fruicdo, bem como tracar
deveres que instrumentalizem o acompanhamento dessas instituicbes por parte da
sociedade e a atuacdo da administragéo tributaria para conter abusos, tudo com o

fim de atingir a plena eficacia das normas constitucionais.

A lei que cumpre a funcdo de estabelecer os requisitos exigidos pela
Constituicdo Federal € a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 — Codigo Tributario
Nacional (CTN), recepcionada pela nova ordem constitucional como lei
materialmente complementar, o que, vale dizer, somente pode ser alterada por nova

lei complementar.
Esses requisitos estéao alinhados em seu artigo 14 e sédo os seguintes:

| - ndo distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas
rendas, a qualquer titulo;

I - aplicarem integralmente, no Pais, 0s seus recursos na
manutencdo dos seus objetivos institucionais;

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

A sO leitura desses requisitos permite visualizar que nédo desbordam da
funcdo que reservou a Constituicdo a lei complementar. Como ja se disse,
anteriormente, nao distribuir qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas,
a qualquer titulo, e aplicar, integralmente, seus recursos na manutengdo dos seus
objetivos institucionais traduz tdo-somente a exigéncia constitucional de que tais

entidades n&o podem ter fins lucrativos.
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Acrescenta o referido artigo a determinacdo de que seus recursos sejam
aplicados no Pais e a obrigacdo acesséria'’? de que sua escrituracdo — receitas e

despesas — seja processada em livros que possam garantir sua exatidao.*”

Se a imunidade em foco esta calcada na solidariedade social, pois
instituicbes de educacdo e de assisténcia social ombreiam com o Estado na
realizacdo de atividades de responsabilidade estatal, nenhum sentido faz aplicacbes
efetuadas fora do Pais. Ademais, tais requisitos configuram controles que permitam

a Administracdo Tributaria e a sociedade acompanhar a lisura da aplicacdo dos

recursos dessas instituicdes, até para que ndo se desvirtue a imunidade em tela.

Concluindo, ndo cabe a lei ordinaria e nem ao intérprete, como lembra
Mizabel Derzi, “criar outros requisitos nao-previstos em lei complementar, tais como
a declaracdo de utilidade publica; a exigéncia de fundacdo como Unico veiculo

formal ao desenvolvimento das atividades educacionais ou assistenciais etc.”.**

Passa-se, agora, a segunda questdo: qual a eficacia da lei complementar
gue fixa requisitos a serem cumpridos por essas entidades para que sejam

consideradas imunes?

Com relacdo a producéo de efeitos dessa norma imunizante no tocante a
fixacdo dos mencionados requisitos, tem-se que € norma de eficacia limitada, a

depender, portanto, da edicdo da lei que os estipule.

E o que explica Sacha Calmon Navarro Coélho, utilizando classificacdo

americana e expressao cunhada por Pontes de Miranda:

A regra imunitéria €, todavia, not self enforcing ou not sef executing,
como dizem os saxfes, ou ainda, ndo bastante em si, como diria
Pontes de Miranda. Vale dizer, o dispositivo ndo é auto-aplicavel e
carece de acréscimo normativo, pois a Constituicdo condiciona o
gozo da imunidade a que sejam observados os requisitos da lei.'”

12 Expresséo utilizada pelo art. 113 do CTN que, no § segundo, a define como a obrigagdo
que “decorre da legislagédo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou negativas,
nela previstas no interesse da arrecadacédo ou da fiscalizacdo dos tributos”.

% Sacha Calmon destaca que a doutrina exige mais dois requisitos: “1. que o estatuto da
instituicdo preveja em caso de extingdo a reversdo do patriménio a fim publico; e 2. que a
instituicdo ndo possa, mais a frente, transformar-se em empresa mercantil.” (COELHO,
Sacha Calmon Navarro, 1998, p. 268).

74 Notas em BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 317.

175 COELHO, Sacha Calmon Navarro, op. cit., p. 266.
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A edicdo desses requisitos vem complementar a dicgdo constitucional. Até
gue isto ocorra, a norma nao tem eficacia plena e imediata como o tem, por
exemplo, a imunidade reciproca, uma vez que o gozo da imunidade por parte
dessas entidades depende do preenchimento dos requisitos previstos em lei

complementar.'”®

De forma diversa, a professora Regina Helena Costa defende tratar-se de
norma de eficicia contida ou restringivel, ou seja, a imunidade se aplica desde logo,

podendo sobrevir lei com contetdo restritivo.*””

3.2.2 Imunidade tributéria das instituicbes de educacao

A educacao esta arrolada entre os direitos sociais que, na dic¢do do artigo
6° da Carta Magna, sao: “a educacgéo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia

aos desamparados”.

Complementa essa protecdo constitucional a educacdo a determinacéo
contida no artigo 205 de que ela € direito de todos, é dever do Estado e da familia, e

sera promovida com a colaboragéo da sociedade.

Dai a lembranca de Carlos Fernando Mathias de Souza de que “nunca é
demasiado, contudo, assinalar que a Constituicdo garante o acesso ao ensino
obrigatério como direito publico subjetivo, portanto, exigivel inclusive pela via

judicial”.!™®

176 Assim também, Mizabel Derzi, para quem “a norma ndo tem, portanto, eficacia plena e
incontrastavel, como a reciproca, mas os seus efeitos dependem do preenchimento dos
requisitos previstos em lei complementar”. Notas in: BALEEIRO, Aliomar. Limitagcbes
constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 316.

"7 Sobre a classificacdo como norma de eficacia contida, adverte que “entender-se desse
modo leva a inafastavel conclusédo segundo a qual se ndo sobrevier a lei complementar a
que alude o preceito constitucional nenhuma das entidades nele abrigadas podera fruir da
excludente de tributacdo”. (COSTA, Regina Helena, 2006, p. 163).

178 SOUZA, Carlos Fernando Mathias de. A estrutura da Constituicdo de 1988 (VIII). Correio
Braziliense. Suplemento Direito & Justica, p. 8, 15 jun. 2009.
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Importa para o presente estudo a pesquisa do conceito de educacgéao para
fins do enquadramento da instituicdo como de educacéo.

Pensamos que ndo se pode ter olhos somente para a educacdo formal. E
preciso vislumbrar a educagdo como um processo mais abrangente, um processo

cultural.

Essa também a dimensé&o preconizada por Aliomar Baleeiro, nos tempos da
anterior Constituicdo, ao propor um conceito bem mais amplo envolvendo a cultura

em geral:

Instituicdo de educacdo nédo significa apenas a de carater didatico,
mas toda aquela que aproveita a educagdo e a cultura em geral,
como o laboratério, centro de pesquisas, o museu, o atelier de
pintura ou escultura, o ginasio de desportos, academias de letras,
artes e ciéncias, sem intuitos lucrativos, ainda que, para sua
manutencdo, ceda onerosamente direitos autorais, patentes de
invencdo e descobertas etc. Importa ndo a denominagcdo da
entidade, que pode ser um disfarce, mas a natureza real de suas
atividades e finalidades desinteressadas de lucro ou proveitos para
fundadores e administradores. A estrutura juridica da instituicdo
também nao é decisiva porque, sob a mascara de associacao civil ou
mesmo de Fundacdo, pode funcionar uma unidade de interesse
exclusivo dum grupo restrito ou duma familia.*”

O artigo 206 da Constituicdo relaciona sete principios reitores do ensino a
ser ministrado no Pais, dentre eles a gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais e a coexisténcia de instituicdbes publicas e privadas de

ensino.

Para fins deste estudo, importa salientar a colaboracdo das instituicoes
privadas, de sorte a complementar o sistema educacional nacional e corresponder
as aspiracoes da sociedade relacionadas ao direito a educacgéo. Por isso, a abertura
do ensino a iniciativa privada, conforme artigo 209 da Carta Magna, desde que
cumpridas as normas gerais da educacdo nacional e a autorizagdo e a avaliagcéo
pelo Poder Publico, do que decorre a coexisténcia de instituicdes publicas e privadas

de ensino.

179 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 92-93.
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Nesse contexto, com esse fundamento, € que se insere a imunidade das
instituicbes privadas de educacdo participantes do processo educacional em

colaboracgdo com o Estado.

A imunidade tributaria de tais instituicbes representa o contraponto fiscal'®®

do direito a educacdo e da solidariedade social, posto constitucionalmente. Nessa
linha, o desenvolvimento de atividades educacionais, sem intuito lucrativo, esta

abrangido pela imunidade no tocante a todos os impostos.

3.2.3 Imunidade tributaria das instituicdes de assisténcia social

Para o estudo da imunidade das instituicbes de assisténcia social,

conveniente pesquisar o conceito de assisténcia social no Brasil.

Atrelada, inicialmente, as acdes da Igreja Catdlica e a grupos reunidos pelo
espirito altruista, caritativo, de ajuda ao proximo, tinham sempre alguma conotacéo
religiosa. Com esse espirito é que surgiram as Santas Casas de Misericordia e

outras iniciativas ligadas a outras religides que ndo a catdlica.

Assumiu a assisténcia social feicdo estatal nos anos 30, com a atencdo do
Estado voltada a questéo social. Ganhou foros estatais com a politica de Vargas, de

nitido viés social, paternalista, nos campos trabalhista, assistencial e previdenciario.

Ao longo desse periodo e também nos tempos de governo militar, continuou
a Igreja a desempenhar sua acao assistencialista, paternalista. Surgiram, depois, as
Organizagbes Nao-Governamentais (ONG), geralmente voltadas para a defesa de

grupos especificos.

180 A despeito da posico diferente da que aqui se defende, veja-se a seguinte afirmacéo de
Lobo Torres: “As imunidades fiscais, sendo uma qualidade dos direitos da liberdade,
também tém efichAcia meramente declaratéria. Na Constituicdo do Brasil aparecem em
contraponto com o catalogo dos direitos fundamentais: enquanto, por exemplo, o art. 5°
declara fundamentais e absolutas as liberdades de crenca, de locomogédo no territério
nacional, etc. (itens VIl e XV), o art. 150 (itens V e VI) adorna esses direitos com imunidades
tributarias”. (TORRES, Ricardo Lobo, 2000, p. 97-98, grifo do autor).
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Com a Constituicdo de 1988, a assisténcia social ganhou status de politica
publica estatal desenvolvida em colaboracdo com a sociedade, reservada ao Estado
a fixacdo de diretrizes. A nitida preocupacao do constituinte com a assisténcia social
ja se revela no arrolamento da assisténcia aos desamparados entre os direitos

sociais do artigo 6° da Constituigcéo.

Todavia, a estruturacdo da assisténcia social como politica publica tem sua
previsdo no artigo 194 da Constituicdo, como um dos tripés da seguridade social'®*,
delineando-se nos artigos 203'%? e 204 (Secdo da Assisténcia Social do Titulo da
Ordem Social), e é nesse tratamento constitucional que se encontra o conceito de
assisténcia social para fins de compreender a imunidade das instituicbes de

assisténcia social.'®

A conjugacdo dos dispositivos retromencionados traz clara a diretriz
constitucional de colaboracdo entre Estado e sociedade, com participacdo de
segmento ndo estatal na prestagdo de assisténcia social a quem dela necessitar,

independente de contraprestacéo.

Destarte, a assisténcia social constitui politica publica, diferenciada da saude
e da previdéncia social, exercida de forma descentralizada em conjunto com a
sociedade, reservando-se ao Estado o papel de elaboracdo da estratégia de atuacéo
e financiamento dos programas assistenciais, visando atender a quem dela

necessitar independentemente de contraprestacéo.

181 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude,
a previdéncia e a assisténcia social. [...]
182 Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente
da contribuicdo a seguridade social, [...]
18 Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no at. 195, além de outras fontes e
organizada com base nas seguintes diretrizes:
) descentralizacéo politico-administrativa, cabendo a coordenacgéo e as normas gerais
a esfera federal e a coordenacao e as execucdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;
II) participagdo da populagdo, por meio de organiza¢des representativas na formulagéo
das politicas e no controle das ac6es em todos os niveis.
% Em sentido diverso a posicdo de Ives Gandra Martins (2003, p. 64-78) que entende
coexistirem dois conceitos de assisténcia social, um lato sensu, que incorpora a assisténcia,
a previdéncia e a seguridade social e outro, stricto sensu expresso no art. 203. Para ele a
imunidade das instituicdes de assisténcia social estd assentada no conceito amplo de
assisténcia social.
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Com essa exigéncia constitucional de que a prestacédo de assisténcia social
deve estar desatrelada de contraprestacdo, levanta-se a questdo da gratuidade
como um dos requisitos a que deve atender a instituicdo que se intitule de

assisténcia social.

E esse requisito — gratuidade — que credencia a instituicio como de

assisténcia social? Todo o atendimento prestado pela instituicdo deve ser gratuito?
Pensamos que nao.

As instituicdes de educacéo e de assisténcia social ndo devem buscar fins
lucrativos, o que significa dizer que o superavit, acaso obtido, ndo pode ser
distribuido aos socios, associados, mantenedores etc., devendo ser reaplicado nos

objetivos da instituicao.

Isto ndo significa que todo o atendimento deva ser gratuito. Sem extravasar
o razoavel, fugindo ao escopo constitucional, alguma cobrangca pode existir, por
exemplo, pequenos valores, simbodlicos, ou de determinadas pessoas que se

enquadrem em categoria especifica.'®
Reforgcamos. O que ndo pode existir € o intuito de lucro.

A tematica das instituicdbes de assisténcia social leva ao artigo 195 da
Constituicdo que, ao tratar do financiamento da seguridade social, em seu § 7°,
dispbe que “sdo isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em

lei”.[grifo noss0]

Como este trabalho circunscreve-se as imunidades denominadas genéricas,
inscritas no artigo 150, VI, ndo se aprofunda nas questdes polémicas que cercam tal

matéria.

% Irrepreensivel a observacdo de Aires F. Barreto (1999, p. 25): “E despropositado
pretender que os servigos prestados por instituicdes de educacdo e de assisténcia social
sejam sempre gratuitos. Esse despropdsito fica mais visivel se tomarmos em conta fato
singelo: se os servi¢os prestados por essas instituicdes fossem (sempre) gratuitos, de nada
valeria a imunidade. Fossem gratuitos, ndo teriam pre¢o; ndo tivessem preco, jamais
poderiam ser objeto de tributacdo por via de impostos, porque ndo haveria qualquer
manifestacdo de capacidade contributiva, pressuposto inafastavel da incidéncia de todo e
gualquer imposto.”



89

Em relacdo ao termo isentas, utilizado pelo dispositivo, a doutrina € unissona
em admitir que se trata de imunidade. O uso de terminologia sem rigor técnico néo
descredencia o instituto da imunidade, de indole sabidamente constitucional.
Referindo-se a falta de rigor técnico por parte do legislador, pelo que devemos nos
despir da singela literalidade, confirmando a interpretacdo pelo sistema
constitucional, Aires F. Barreto e Paulo Ayres Barreto asseveram que “para ilustrar
esse asserto basta referir, entre tantos outros exemplos de equivocos de linguagem,
o exibido pelo § 7° do art. 195. Ali se emprega a palavra isen¢éo para estatuir o que,

em verdade, é imunidade”.*®®

Questédo mais polémica é a comparacao entre as instituicbes de assisténcia
social, sem fins lucrativos, do artigo 150, VI, “c”, e as entidades beneficentes de
assisténcia social do artigo 195, 8 7°. Referem-se os dois dispositivos as mesmas

instituicbes?

A solucdo inicia-se pelo conceito de assisténcia social, passando pela
natureza, tributaria ou ndo, das contribuicbes sociais para a seguridade social, e
envereda pela hierarquia da lei que estabelece os requisitos para a fruicdo da
imunidade — a do artigo 150, VI, “c”, de todos os impostos, e a do artigo 195, § 7°,

das contribuicdes da seguridade social.

Em relagdo ao primeiro ponto, adota-se o conceito de assisténcia social
plasmado na propria Constituicdo, especialmente na conjugacao de seus artigos 194
e 203, como politica publica exercida em conjunto com a sociedade, visando atender
a quem dela necessitar independe de contraprestacdo, 0 que nao significa,
entretanto que o atendimento seja todo ele gratuito.

Requerem andlise a inclusédo no artigo 195, § 7°, do adjetivo beneficentes e

a falta de remisséo a expresséao sem fins lucrativos.

Tal diferenciacdo, em principio, poderia levar a conclusdo de que a diferenca
entre uma e outra € o requisito da gratuidade que deve presidir o enquadramento de

instituicdo para efeito da imunidade relativa a contribuigcdo da seguridade social.

18 BARRETO, Aires F.; BARRETO, Paulo Ayres. Imunidades tributérias: limitacdes
constitucionais ao poder de tributar. Sdo Paulo: Dialética, 1999. p. 61.
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No entanto, assim como nem todas as atividades das instituicbes de
assisténcia social — artigo 150, VI, “c” — necessitam ser gratuitas, nem todas as
desenvolvidas pelas instituicdes beneficentes de assisténcia social — artigo 195, § 7°

— o0 devem ser.

A despeito da terminologia diferenciada adotada pelos dois dispositivos, 0
gue poderia conduzir a conclusdo de que as beneficentes tivessem que
necessariamente ostentar o carater da gratuidade, ao fim e ao cabo desembocam no
mesmo ponto. Se as primeiras nao podem exigir contraprestacdo, pois esse é o
conceito constitucional de assisténcia social, o fato de as ultimas dedicarem atencéo
a necessitados de forma gratuita, ndo as impossibilita de cobrar pela prestacao de

parte de seus servicos.*®’

Para o desate do segundo ponto, mister ter presente que o artigo 146 da

Constituicao traca as funcdes da lei complementar em matéria tributaria.

Conforme assumido em passo anterior, tem natureza tributaria as
contribuicbes para a seguridade social, bem como ha necessidade de lei
complementar para a definicdo de requisitos a serem atendidos pelas entidades de

assisténcia social. Na hipoétese, o artigo 14 do Codigo Tributario Nacional.

Nessa trilha, James Marins pontua que “esta formula complementar a
Constituicdo presente no CTN (educacdo e assisténcia social sem fins lucrativos)
estd de acordo com o regime constitucional em questdo e se presta para a
compreensao da extensao a ser atribuida aos campos de imunidade em tela prevista
nos arts. 150 e 195 da CF”.*®

87 Ajres F. Barreto e Paulo Ayres Barreto (1999, p. 63), ao tratarem da relagéo entre
entidades de assisténcia social e gratuidade, afirmam: “E instituicio de assisténcia social a
gue dedicar-se a um ou alguns desses misteres. E é beneficente aquela que dedicar parte
dessas atividades ao atendimento gratuito de carentes e de desvalidos. Nao é necessario
que a gratuidade envolva grandes percentuais. E sabido que para prover a necessidade de
uns poucos € necessario contar com 0s recursos de muitos. Qualquer que seja esse
percentual, exceto se absolutamente infimo, insignificante, ha o carater beneficente. Alias,
pequeno que seja esse percentual, sera sempre um auxilio ao Estado, em missfes que Ihe
competem.”

18 MARINS, James. Imunidade tributaria das instituicdes de educacéo e assisténcia social.
In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Grandes Questdes Atuais do Direito Tributario. Sao
Paulo: Dialética, 1999. p. 151.
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3.3 Aclausula do § 4°do artigo 150: finalidades essenciais dos templos

religiosos e das instituicdes de educacéo e de assisténcia social

A teor do § 4° do artigo 150, a imunidade dos partidos politicos e de suas
fundacdes, das entidades sindicais de trabalhadores, das instituicbes de educacao e
de assisténcia social, sem fins lucrativos, somente abrange o patrimonio, a renda e

0s servigos, relacionados com as finalidades essenciais dessas entidades.

Uma primeira observacao, entdo, diz respeito aos impostos que incidiriam

sobre o patriménio, a renda e 0s servigcos dessas entidades.

Para Hugo de Brito Machado, é improprio limitar a imunidade em foco a
imposto cujo fato gerador seja o patrimdénio, renda ou servi¢os, pois todo imposto
acaba por pesar “sobre o patrimonio, ou sobre sua expressao dinamica, a renda. Por
isso mesmo, a rigor, a referéncia a servigos chega a ser supérflua, funcionando
apenas como explicitagdo da garantia constitucional de protecdo da instituicdo

contra o poder de tributar”.*®°

A referéncia a impostos sobre o patrimbnio, a renda e 0s servicos, poderia
sinalizar para a interpretacéo baseada na classificacdo levada a efeito pelo CTN.*®°
Nessa senda e, sem levar em conta outros elementos, o intérprete poderia se
conduzir pela desconsideracdo da imunidade em comento, por exemplo, quanto aos
impostos classificados pelo CTN em impostos sobre o comércio exterior e sobre a

producao e a circulacdo. Sem duvida, esse néo é o desiderato constitucional.

Todavia, 0 aspecto mais polémico da interpretacdo dessa clausula repousa

no sentido atribuido a expressao finalidades essenciais.

189 BRITO, Hugo de Brito. Imunidade tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998. p. 87. (Pesquisas
tributarias. Nova Série, 4).

%90 CTN classifica os impostos em: impostos sobre o comércio exterior; impostos sobre o
patriménio e a renda; impostos sobre a producgéo e a circulagdo e impostos especiais.
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No caso dos templos, Ricardo Lobo Torres destaca como finalidades
essenciais, além da “pratica do culto, a formacdo de padres e ministros, o exercicio

de atividades filantropicas e a assisténcia moral e espiritual aos crentes”.***

Nao parece que assim seja. A despeito da conexdo que se possa fazer da
religiosidade com filantropia, ndo € este o objetivo da imunidade dos templos. Esta
protege a liberdade religiosa, com todos os seus consectarios, nada que ver com

atividades filantropicas ou de assisténcia social.

Essa questédo tem duas faces. De uma delas, a imunidade dos templos nao
estda de nenhuma forma condicionada ao desenvolvimento de atividades de

assisténcia social. Delas independe.

De outra, tais atividades podem, sim, ser levadas em conta na imunidade de
instituicbes de assisténcia social, abrigada em dispositivo diverso da Constituicdo —
artigo 150, VI, “c”. Para demonstrar a diferenca entre uma e outra, basta verificar a
necessidade de atendimento de requisitos definidos em lei'%, a que se sujeitam as
instituicbes de assisténcia social, diferentemente dos templos religiosos que a eles

nao estao vinculados.

Vitério Cassone apresenta a imunidade tributaria dos templos religiosos
catolicos, relacionando-a com a solidariedade na Constituicdo do Brasil e na Igreja
Catolica, buscada essa em seu catecismo, focando sua analise nas acbes de
assisténcia social e educacional prestadas pela Paroquias. Dai realcar em seu
trabalho que “somente tem direito a imunidade aquelas instituicées religiosas que
observem, rigorosamente, as condi¢cbes e 0s requisitos previstos na Constituicao e
nas leis infraconstitucionais (especialmente o art. 14 do CTN, e a legislacdo que
trata das obrigacOes acessorias, de observancia obrigatoria pelas entidades

imUHGS)”.193194

Parece estar distorcida tal 6tica de andlise. Uma coisa é a imunidade dos
templos religiosos, e outra, a das instituicdes de assisténcia social, que devem ser

analisadas de forma desvencilhada uma da outra, pois qualquer estudo, qualquer

I TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 254.
192 ei complementar em nosso entendimento. Ver item 3.2.1.
193 CASSONE, Vittorio, op. cit., p. 35-56.
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interpretacdo de imunidade ndo pode se desprender de seu fundamento, do fim a

gue se destina.

Se é uma entidade religiosa que desempenha atividades educacionais ou de
assisténcia social que estd a pleitear tratamento imunitério em razdo dessas
atividades, a analise deve ser direcionada a instituicdo de educacdo ou de

assisténcia social, e ndo a templo de qualquer culto.

N&o resta duvida que o local onde se praticam os cultos, independentemente
de ser edificio, barco, 6nibus etc., estdo a salvo da imposicdo de impostos, bem
como os donativos recebidos, a formacdo dos pastores, padres e ministros e as

atividades de assisténcia espiritual aos participantes dos cultos.

No entanto, surgem varias perguntas relacionadas a esse tema e as

respostas, no mais das vezes, ndo sao coincidentes.

Imével pertencente a entidade religiosa néo utilizado para a celebragdo dos
ritos religiosos, para catequese, para moradia do padre, pastor, ou outra atividade
gualquer diretamente relacionada a atividade religiosa, alugado a terceiros para fins

diversos, esta sob o palio da imunidade?

Sob a égide da Constituicdo pretérita, Aliomar Baleeiro j& havia expendido o
entendimento de que “ndo se incluem na imunidade as casas de aluguel, terrenos,

bens e rendas do Bispado ou da paréquia etc.”*

Assim também entende Sacha Calmon Navarro Coélho ao afirmar, em
relacdo ao IPTU, que os municipios ndo podem tributar os locais onde se exerce o
culto, ou seja, os templos, porém podem *“tributar com o predial ou territorial os
terrenos paroquiais, da mitra, das ordens religiosas, das seitas e religides, que se
voltem a fins econbmicos: prédios alugados, terrenos arrendados para
estacionamento, conventos e seminarios, lotes vagos etc.”. E vai mais longe,

entende que a imunidade ndo colhe nem a casa do padre, pois esta “ndo e templo, é

19 De ver que a observancia desses requisitos esta direcionada as entidades da alinea “c”,
e ndo aos templos tratados na alinea “b”.
195 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 92.
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moradia (embora de um sacerdote, que nem por isso deixa de ser um cidadao, com

os direitos e deveres comuns a cidadania)”.**°

Outra pergunta também freqlienta esse tema. A imunidade alcanca a renda
decorrente da venda de produtos em lojas exploradas pela entidade religiosa?
Abrangeria 0s servicos, inclusive de comunicagéo de radio ou televiséo, de salas de

cinema néo relacionados com as atividades religiosas?

O alcance do que seja finalidades essenciais deve ser conjugado com o
fundamento da protecao constitucional da garantia de liberdade religiosa, que inclui

a livre pratica dos cultos.

Se assim ¢, finalidades essenciais tem a ver com o desempenho de
atividades tipicamente religiosas: o culto em si, as celebracdes, a formacédo dos
pastores e a assisténcia espiritual aos crentes. Com esse norte, além dos locais de
realizacdo dos cultos, também estdo imunizados os locais utilizados para formacao
dos crentes — a catequese, por exemplo - a casa do pastor, 0s seminarios, a renda
advinda dos servicos liturgicos — batizados, casamentos etc., a venda de artigos

religiosos em pequenas lojas da entidade religiosa etc.

A racionalidade deve presidir essa analise. Assim, uma mansao para
moradia do padre, um iate utilizado para culto em local de intenso turismo, uma
grande loja localizada em shopping de luxo para venda de objetos raros de arte

sacra néo estariam imunes aos impostos.

Surge ai nova pergunta. E se o resultado econdémico for revertido para os

fins da entidade religiosa?

O raciocinio deve ser o mesmo. Por Obvio, o resultado advindo das
atividades desenvolvidas deve ser todo revertido em prol da entidade religiosa.
Todavia, se essas atividades extrapolam as finalidades essenciais, a garantia da
liberdade religiosa, a reversdo da renda obtida para os fins da entidade religiosa
garante o gozo da imunidade?

Os artigos 19, I, 170, IV, e 173, § 4°, da Constituicdo Federal devem ser os

fios condutores a guiar nossa interpretacéo.

19 COELHO, Sacha Calmon Navarro, op. cit., p. 269.
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Primeiramente, se ndo é permitido as pessoas politicas subvencionar cultos
religiosos ou igrejas, e é disto que se esta a tratar — proteger a liberdade de escolha
da religido e o livre exercicio de qualquer culto — a imunidade a impostos sobre
resultados ndo relacionados com atividades essenciais da entidade religiosa ndo a

subvencionaria?

O papel da imunidade tributaria dos templos néo deve ir além da protecéo da
liberdade religiosa que a fundamenta. Estendé-la a atividades nao intrinsecamente
ligadas a realizacdo dos cultos religiosos iria aléem dessa protecao, representando

verdadeira subvencédo, real incentivo, o que é vedado pelo artigo 19, I, da

Constituicao.

Desponta, ainda, outro aspecto relevante. Na hipotese de atividades que
tenham impacto significativo no mercado, ndo representaria a imunidade em tela
afronta ao principio da livre concorréncia, um dos principios que sustentam a ordem
econbmica e financeira, nos termos do artigo 170 do Texto Constitucional? Nao
significaria significativa vantagem econdémica ou aumento desigual de lucros

(rendimentos) que deveria ser reprimido a teor do § 4° do artigo 173?*’

A questdo dos limites impostos a imunidade pela protecdo a livre
concorréncia tem sido colocada por lves Gandra Martins em diversas oportunidades.

Nesse sentido, assim exemplifica:

Se uma entidade imune tem um imovel e o aluga. Tal locagdo ndo
constitui atividade econdmica desrelacionada de seu objetivo nem
fere 0 mercado ou representa uma concorréncia desleal. Tal locacéo
do imoével ndo atrai, pois a incidéncia do IPTU, sobre gozar a
entidade de imunidade para ndo pagar imposto de renda.

A mesma entidade, todavia, para obter recursos para suas
finalidades decide montar uma fabrica de sapatos, porque o0 mercado
da regido esta sendo explorado por outras fabricas de fins lucrativos,
com sucesso. Nessa hipotese, a nova entidade, embora
indiretamente referenciada ndo é imune, porque poderia ensejar a
dominacdo de mercado ou eliminacdo de concorréncia sobre gerar

197 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados 0s seguintes principios:

[...]

IV — livre concorréncia;

Art. 173.[...]

8§ 4° A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a dominacao dos mercados, a
eliminac@o da concorréncia e ao aumento arbitrario de lucros.
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lucros néao tributaveis exagerados se comparados com o0s de seu
concorrente.'*®

Todavia, tem-se que o raciocinio conduz a um ponto um pouco além desse.
Em relacdo aos templos, a dicgdo constitucional € clara sobre a vedagédo a que o
Estado ndo os subvencione. Portanto, a imunidade a impostos representaria
chapada vantagem econbémica, redundando em tratamento desigual no tocante aos
rendimentos liquidos obtidos pela entidade religiosa - que na hipo6tese teria sido

subvencionada — e outro contribuinte em situagao equivalente.

Em termos abstratos, pode-se vislumbrar que a imunidade tributaria de
entidade religiosa que exerce atividades econbmicas nao alinhadas com suas
finalidades essenciais, em tese, representa colisdo entre o principio da liberdade
religiosa e o principio da livre concorréncia. Ndo ha duvida que os impostos
representam um item significativo nas despesas das pessoas fisicas e na
contabilidade das empresas. Assim, 0 ndo pagamento de impostos por parte de
entidade religiosa significa um diferencial em relacdo as demais empresas que com

eles arcam por ndo serem imunes.

A questdo, entretanto, ndo € tdo simples. Pode-se, por exemplo, ter uma
paréquia que aluga um terreno contiguo a igreja para fins de estacionamento,
mantém discreta loja de objetos religiosos, enquanto outra entidade religiosa, cuja
sede ocupa uma quadra em uma grande metropole, dispbe de supermercado,
cinema, grande estacionamento rotativo, além da propriedade de algumas centenas
de imoveis alugados, emissora de televisdo, jornais, podendo ser comparada a um

grande conglomerado econémico.

Em pauta, o confronto entre o principio da liberdade religiosa e principio da

livre concorréncia.'®

198 Cf. transcricdo de matéria j4 escrita em outras obras. (MARTINS, Ives Gandra da, 2001,
p. 45-46).

199 Abstém-se aqui da discuss&o sobre a precedéncia do principio da dignidade da pessoa
humana e do direito a vida, bem como a atribuicAo de maior significado aos direitos
individuais ndo submetidos a reserva legal expressa em relacdo aqueles submetidos ao
regime de reserva legal simples ou qualificada. (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO,
Inocéncio Méartires; BRANCO, Paulo Gonet, 2007, p. 334).
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Sabe-se que a questdo nao se soluciona pela hierarquizacdo de principios

constitucionais, pela simples ponderagéo em abstrato de valores em colis&o.?®

A proposta € que a interpretacdo seja levada a efeito com base na
ponderacdo desses principios, atentando-se para 0s aspectos peculiares de cada

Ccaso.

Liberdade religiosa e livre concorréncia disputam a primazia no caso
concreto. Devem ser atribuidos pesos a cada um desses principios, para se chegar
a importancia da satisfacdo de um, em comparacdo com 0 prejuizo experimentado

pelo outro. Para isso, propde Alexy que a analise se faca em trés etapas.

Na primeira, avalia-se a importancia do principio pelo prejuizo suportado,
caso seja privilegiado o outro principio, atribuindo-lhe peso. Primeiro em uma

consideragao abstrata e, depois, levando-se em conta o caso em exame.

A avaliacdo em abstrato da importancia da liberdade religiosa e da livre
concorréncia pode conduzir a uma consideracdo de maior peso ao primeiro, dada a
sua maior aproximacdo com os valores relacionados a liberdade individual. Dai a

necessidade de se avancar na ponderacdo no caso concreto.

No segundo passo, deve ser analisada a importancia da observancia do
outro principio. Se atribuido maior peso ao direito a liberdade religiosa, ha que se
avaliar a representatividade da observancia do principio da livre concorréncia,

levando-se a efeito o contrario se a ponderagcao pender para outro lado.

Como ultima etapa compara-se se a importancia da satisfacdo de um dos
principios justifica o prejuizo sofrido pelo outro. Se o principio eleito como de maior
peso for o da livre concorréncia, importa saber se tal satisfacéo justifica preterir a

liberdade religiosa.

A anadlise do caso concreto permite aquilatar a precedéncia de um ou outro.
Em um caso, sob determinadas condi¢des, pode prevalecer o principio da liberdade

religiosa, concluindo-se pela imunidade de entidade religiosa que desempenha

2% Embora ndo se possa negar que a unidade da Constituicdo ndo repugna a identificacéo
de normas de diferentes pesos numa determinada ordem constitucional, é certo que a
fixacdo de rigorosa hierarquia entre diferentes direitos individuais acabaria por desnatura-los
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atividades nédo especificamente relacionadas as suas finalidades essenciais, porém

destina o resultado para suas finalidades institucionais.

Em tal situacéo, cumpre-se o principio da liberdade religiosa, sacrificando-se

0 principio da livre concorréncia.

Em outro caso, a andlise de situagbes particulares pode conduzir a
conclusao diversa, admitindo-se o privilégio do principio da livre concorréncia em
prejuizo do principio da liberdade religiosa. Na hipétese, ndo se admite a imunidade
de entidade religiosa que exerca atividades néo relacionadas as suas finalidades

essenciais, a despeito de reverter os resultados obtidos em favor dessas atividades.

Isto ndo significa que, no primeiro caso, se invalide o principio da livre
concorréncia e, muito menos, que no segundo se afaste a forca normativa do
principio da liberdade religiosa. O que ocorre é que cada caso, com suas peculiares
circunstancias, requer um balanceamento diverso, operando-se uma precedéncia
sob condigbes. Diz Alexy: “Na verdade, o que ocorre é que um dos principios tem
precedéncia em face do outro sob determinadas condi¢cfes. Sob outras condi¢des a

questdo de precedéncia pode ser resolvida de forma oposta”.?%*

Assim, quando se esta diante de casos concretos, 0s principios tem pesos

diferentes: “em face do contexto a avaliacdo dos principios pode mudar de sinal”.?%2

Nos exemplos retro, sem adentrar em aspectos pormenorizados,
possivelmente, no primeiro caso, a conclusdo seria por entender imune a paroquia
gue tdo-somente aluga um terreno contiguo a igreja para fins de estacionamento,
mantém loja de artigos religiosos, revertendo os resultados na consecuc¢do de suas
finalidades essenciais. No segundo, provavel a conclusdo pela imposicdo de
impostos sobre as centenas de iméveis alugados e receitas advindas de atividades
de supermercado, cinema, estacionamento rotativo, emissora de televisdo e jornais

da entidade religiosa cuja sede ocupa uma quadra em uma grande metrépole.?*®

por completo, desfigurando, também, a Constituicdo como complexo normativo unitario e
harmonico. (Ibid., p. 333).

21 ALEXY, Robert Alexy, op. cit., p. 93.

202 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet, op. cit., p. 29.

203 De forma diversa entende Regina Helena Costa (2006, p. 160), para quem o emprego da
receita obtida no exercicio de atividades atipicas determina o gozo da imunidade. Desse



99

Da mesma forma, este sera o canone interpretativo no caso das instituicoes
de educacdo e de assisténcia social: o fim almejado pela imunidade — a
solidariedade social — deve presidir a interpretacdo do que sejam finalidades

essenciais dessas instituigdes.

Ao retirar da esfera de competéncia das pessoas politicas para imposicéo de
impostos as instituicdes de educacéo e de assisténcia social, o constituinte fundou-
se na solidariedade social a fim de garantir a educacédo — direito de todos e dever do
Estado e da familia — e a assisténcia social — prestada a quem dela precisar sem

necessidade de contraprestacao.

Educacéo e assisténcia social, portanto, sdo direitos garantidos pela ordem
constitucional e representam areas de atuagédo do Estado e da sociedade em regime
de colaboracdo. Com essa lente € que deve ser vista a imunidade das instituicdes

gue visam alcancar e preservar esses direitos.

Portanto, ao contrario dos templos religiosos e igrejas que o Estado néo
pode subvencionar e que a eles ndo pode se aliar, no caso das instituicdes de
educacédo e de assisténcia social, essa alianca além de saudavel, € necessaria, pois
essas entidades suprem a atuacédo do Estado em areas sensiveis para a sociedade,

como a educacao e a assisténcia social.

Desse modo, a identificacdo das finalidades essenciais para efeito de
interpretacdo do 8§ 4° do artigo 150 da Constituicdo deve considerar esse aspecto
fundamental: a colaboracdo que essas instituicdes prestam ao Estado em areas de

responsabilidade deste.

hY

Partindo-se da garantia constitucional dos direitos a educacdo e a
assisténcia social e da solidariedade social como fundamento que preside a

imunidade dessas instituicdes, a fim de buscar o que sejam suas finalidades

modo, levanta duas hipoteses: “a) a entidade religiosa desenvolve atividades atipicas, mas
destina seus recursos a consecu¢do de suas finalidades essenciais e, assim, goza de
imunidade em relacdo a eles; ou b) a entidade religiosa desenvolve atividades atipicas e nédo
demonstra a destinacdo dos recursos assim obtidos a consecucdo de suas finalidades
essenciais, ndo podendo, portanto, desfrutar da imunidade tributéria com respeito aqueles.”
E conclui que “somente a analise da destinagdo dos recursos obtidos pelo templo, no
desempenho de determinada atividade, € que se podera respeitar a teleologia da norma
imunizante, que outra ndo é sendo assegurar a liberdade de crenca e o livre exercicio de
cultos religiosos.
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essenciais, Humberto Avila propde que elas podem ser encontradas em seus

estatutos sociais. Essa a sua percepc¢ao sobre a questao:
A natureza das instituicbes de educacdo e assisténcia social
depende da finalidade estatutaria. E o estatuto social que dispde
sobre as finalidades a serem atingidas. E o fim social atendido é o
elemento caracterizador da entidade. As instituicdes de educacéo e
assisténcia social devem ser movidas para a prestacdo de educacéo
e assisténcia social. O dever de ter a educacao e a assisténcia como
fim a que se destinam as entidades ndo equivale, de modo algum, ao
dever de sO prestar servicos de educacdo e assisténcia social.
Entendimento contrario implica confundir meio com fim. E o que a

Constituicdo exige é, apenas, que os fatos e situagcdes imunes

estejam ‘relacionados com as finalidades essenciais das

entidades’.?®*

Portanto, as questbes sobre o alcance da imunidade das instituicbes de
educacdo e de assisténcia social, na hipotese de exercicio de atividades néo
relacionadas a suas finalidades essenciais, inclusive de aluguel de iméveis nao
utilizados em suas atividades institucionais, devem ser analisadas sem perder de
vista 0s objetivos institucionais, vale dizer, prestar servicos educacionais e de
assisténcia social, bem como o papel que desempenham tais instituicbes em
colaboracdo com o Estado em areas sensiveis como educacgao e assisténcia social.
Sem as amarras que a Constituicdo impde a atuacdo do Estado em relacdo aos

templos religiosos e as igrejas.

Com esse viés, a utilizagdo do resultado obtido na consecucdo de seus
objetivos educacionais ou assistenciais deve ser olhado pela o6tica de que tal
comportamento vai ao encontro dos fins colimados pela Constituicdo, que ndo séo

outros que garantir a todos educacéao e assisténcia social a quem dela necessitar.

Ao contréario dos templos, em que a préopria Constituicdo veda que o Estado
0os subvencione e com eles mantenha relagcbes de dependéncia e alianca, o
relacionamento entre instituicdes de educacdo e assisténcia social e Estado € de

estreita colaboracéao.

A adverténcia em relacdo a imunidade dos templos de que a interpretacao

deve levar em conta a necessaria racionalidade, de modo que ndo se cometam

204 AVILA. Humberto. Sistema constitucional tributario: de acordo com a Emenda
Constitucional n. 42, de 19.12.03. S&o Paulo: Saraiva, 2004. p. 226.
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abusos, no caso das instituicbes de educacdo e de assisténcia social assume outro
matiz. Deve haver incentivo a tais instituicbes no desenvolvimento de atividades que
possam incrementar seus resultados, desde que revertidos a suas finalidades

essenciais.

No entanto, na hipétese do exercicio de atividades que ndo se enquadrem
em seus objetivos estatutarios, que extrapolem razoavel vulto, jA que se trata de
instituicbes de educacdo e assisténcia social, pode sim representar ofensa ao
principio da livre concorréncia, de forma que ja ndo se possa mais falar em

imunidade a impostos.?*®

Assim, de forma anéloga a interpretacdo conferida aos templos religiosos,
propde-se que 0s casos concretos sejam submetidos a uma ponderagéo, caso em
gue se chegara a preponderancia de um ou outro principio — solidariedade social
relativamente ao direito a educacao e a assisténcia social em confronto com a livre
concorréncia. O que néo significa a revogagdo de um ou outro principio, mas sim o
reconhecimento de que no caso em testilha, um prevalece sobre o outro,

considerado mais ou menos relevante, em atencdo as circunstancias consideradas.

2% Em sentido contrario Regina Helena Costa (2006, p. 186) que conclui: “Isto porque
afigura-se-nos inviavel cogitar que uma instituicdo de educacado ou de assisténcia social que
preencha os requisitos constitucionais e legais para a fruicdo da exoneracao tributaria possa
vir a desenvolver atividade de vulto econdmico expressivo o suficiente para caracterizar
vulneracgédo a principios regentes da atividade econémica.”
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4 A IMUNIDADE TRIBUTARIA DOS TEMPLOS RELIGIOSOS E DAS
INSTITUICOES DE EDUCACAO E DE ASSISTENCIA SOCIAL NA
INTERPRETACAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Ap6s uma visdo das imunidades tributarias denominadas genéricas, em
especial a dos templos religiosos e das instituicdes de educagédo e de assisténcia

social, traz-se a interpretagdo conferida a matéria pelo Supremo Tribunal Federal.

4.1 Imunidade tributaria como clausula pétrea: manifestacdo de direitos

e garantias fundamentais (ADI n® 939-7 — Distrito Federal)?®

Em Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pela Confederagéo
Nacional do Comércio, discutiu-se a constitucionalidade do 8§ 2° do artigo 2° da
Emenda Constitucional n® 3, de 17 de marco de 1993%%’, que dispds sobre a
instituicdo do Imposto Provisoério sobre Movimentacdo Financeira ou Transmissao de

Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (IPMF).

O referido dispositivo determinou que 0 novo imposto nao devia respeitar o
principio da anterioridade nem as imunidades tributarias — reciproca, templos de
qualquer culto, entidades sindicais de trabalhadores e suas fundagdes, instituicoes
de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos, e livros, jornais, periodicos

e papel destinado a sua impressao.

Veio a tona a discusséo sobre o poder de revisdo do constituinte derivado,

pois a decisao poderia desembocar, como efetivamente ocorreu, na declaracédo de

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 939-
7, Distrito Federal, Brasilia, 15 dez. 1993. Servico de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 18
mar. 1994. Ementéario n° 1737-02.

207 Art, 2°1...]

[...]

8§ 2° Ao imposto de que trata este artigo ndo se aplica o art. 150, Ill, “b”, e VI, e nem o
disposto no 8 5° do art. 153 da Constituicdo. (BRASIL. Constituicdo (1988), 2009).
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inconstitucionalidade de emenda constitucional, situacdo ainda ndo versada no

histérico do controle de constitucionalidade da Corte.?*®

O tema seguinte fora decidir se o afastamento do principio da anterioridade
(artigo 150, Ill, “b"?®) e das imunidades (artigo 150, VI) representava violagéo a

imutabilidade das clausulas pétreas plasmadas no artigo 60 da Carta Constitucional.

A guestdo mereceu intenso debate, como nao poderia deixar de ser, e
marcou a visdo do STF sobre a imunidade tributaria como manifestacéo de direitos

fundamentais.

Desse julgado, merece destaque o voto do Ministro Sepulveda Pertence,
gue ndo acompanhou o relator quanto ao enquadramento do principio da
anterioridade como garantia individual do contribuinte, porém inaugurou a visao das
imunidades como instrumentos de salvaguarda de principios e liberdades
fundamentais, a salvo de reforma constitucional tendente a aboli-las. Vale reproduzi-

lo:

E que, ainda que ndo se trate tecnicamente de direitos e garantias
individuais, as imunidades ali outorgadas, na alinea b aos “templos
de qualquer culto”, na letra c, ao “patriménio, renda ou servicos dos
partidos politicos, inclusive suas fundacdes, das entidades sindicais
dos trabalhadores, das instituicbes de educacéo e assisténcia social,
sem fins lucrativos”, e, na letra d, a “livros, jornais, periodicos e o
papel destinado a sua impressdo”, constituem, todas elas,
instrumentos de salvaguarda fundamentais de principios, liberdades
e direitos béasicos da Constituicdo, como liberdade religiosa, de
manifestacdo do pensamento, pluralismo politico do regime, a
liberdade sindical, a solidariedade social, o direito a educacédo e
assim por diante.

Recorda o Ministro Carlos Velloso, em seu voto, que a doutrina dos direitos
fundamentais ndo abrange apenas os direitos individuais ditos de primeira geracéo,

mas também o0s sociais, 0s atinentes a nacionalidade, os politicos, de segunda

geracdo, terceira, e até de quarta geracdo, e arremata reconhecendo “que as

2% Decidiu a Corte, conforme registro na ementa do julgado: “Uma Emenda Constitucional
emanada, portanto, de Constituinte derivado, incidindo em violagdo a Constituicao originaria,
pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja funcéo precipua é
de guarda da Constituicdo (art. 102, I, “a”, da C. F.).

29 Inciso Il e § 1° do artigo 150 na redac&o anterior & Emenda constitucional n° 42, de 2003.
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imunidades inscritas no inciso VI do art. 150 sdo, também, garantias que o

constituinte derivado n&o pode suprimir”.

O Ministro Celso de Mello destaca o dever inderrogavel do Estado de
respeito aos principios constitucionais e adverte para a ameaga de introducdo de um
fator de desequilibrio sistémico e ruptura da harmonia das rela¢des entre as pessoas
e o Poder, que pode advir da ofensa a tais valores. Com essa perspectiva, assinala

que:

Ndo se pode desconhecer, dentro desse contexto, que as
imunidades tributérias de natureza politica destinam-se a conferir
efetividade a determinados direitos e garantias fundamentais
reconhecidos e assegurados as pessoas € as instituicoes.
Constituem, por isso mesmo, expressoes significativas das garantias
de ordem instrumental vocacionadas, na especificidade dos fins a
gue se dirigem, a proteger o exercicio da liberdade sindical, da
liberdade de culto, da liberdade de organizacdo partidaria, da
liberdade de expresséo intelectual e da liberdade de informagéo.

Em suma, esse julgamento firmou posi¢cao inovadora do Supremo Tribunal
Federal: as imunidades tributarias nédo se limitam a demarcar competéncias
tributarias. Ao imunizar pessoas, bens e situa¢cdes da imposicao tributaria busca-se
efetivar e proteger direitos e valores caros a sociedade e ao Estado: o federalismo, a
liberdade religiosa, a liberdade sindical, a solidariedade social, a liberdade de

expressao.
Digna de registro a ementa desse julgado:

EMENTA: - Direito Constitucional e Tributario. Agdo Direta de
Inconstitucionalidade de Emenda Constitucional e de Lei
Complementar. I.P.M.F. Imposto Provisério sobre a Movimentacéo
ou a Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira - I.P.M.F. Artigos 5., par. 2., 60, par. 4., incisos | e IV, 150,
incisos I, "b", e VI, "a", "b", "c" e "d", da Constituicdo Federal. 1.
Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte
derivada, incidindo em violagdo a Constituicdo originaria, pode ser
declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja
funcdo precipua € de guarda da Constituicdo (art. 102, I, "a", da
C.F.). 2. A Emenda Constitucional n. 3, de 17.03.1993, que, no art.
2., autorizou a Unido a instituir o I.P.M.F., incidiu em vicio de
inconstitucionalidade, ao dispor, no paragrafo 2. desse dispositivo,
gque, quanto a tal tributo, ndo se aplica "o art. 150, Ill, "b" e VI", da
Constituicdo, porque, desse modo, violou 0s seguintes principios e
normas imutaveis (somente eles, ndo outros): 1. - o principio da
anterioridade, que é garantia individual do contribuinte (art. 5., par. 2.,
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art. 60, par. 4., inciso IV e art. 150, Ill, "b" da Constituicdo); 2. - o
principio da imunidade tributaria reciproca (que veda a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicdo de
impostos sobre o patriménio, rendas ou servicos uns dos outros) e
gue é garantia da Federacéo (art. 60, par. 4., inciso |, e art. 150, VI,
"a", da C.F.); 3. - a norma que, estabelecendo outras imunidades
impede a criacdo de impostos (art. 150, 1ll) sobre: "b"): templos de
qualquer culto; "c"): patrimbnio, renda ou servicos dos partidos
politicos, inclusive suas fundacdes, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das instituicbes de educacéo e de assisténcia social,
sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; e "d"): livros,
jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressdo; 3. Em
consequéncia, e inconstitucional, também, a Lei Complementar n. 77,
de 13.07.1993, sem reducdo de textos, nos pontos em que
determinou a incidéncia do tributo no mesmo ano (art. 28) e deixou
de reconhecer as imunidades previstas no art. 150, VI, "a", "b", "c" e
"d" da C.F. (arts. 3., 4. e 8. do mesmo diploma, L.C. n. 77/93). 4.
Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente, em parte,
para tais fins, por maioria, nos termos do voto do Relator, mantida,
com relagdo a todos os contribuintes, em caréter definitivo, a medida
cautelar, que suspendera a cobranca do tributo no ano de 1993.

4.2 A interpretacdo ampliativa da imunidade tributaria dos livros,

jornais, periédicos e o papel destinado a sua impresséo

O Supremo Tribunal Federal tem deixado claro em varios de seus julgados

gue a interpretacao das imunidades deve ser levada a efeito de forma ampla.

No julgamento do RE n° 77.867 — S&o Paulo?®, realizado em 12 de
novembro de 1974, na vigéncia da Constituicdo anterior, restou mantida decisédo do
Tribunal de Algada Civil de S&o Paulo que conferiu interpretacdo ampla ao artigo 19,
I, “d” — imunidade tributaria de livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua

impresséo — para assimilar revista técnica a periodico.

Realcando o relator, Ministro Leitdo de Abreu, a “suma importancia de que
se pode revestir a publicacdo de matéria técnica ou cientifica, jaA porque revistas

desse género alcancam, por vezes, circulacdo até maior do que a de muito jornal

219 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n°® 77.867,
Sao Paulo. Secao de Jurisprudéncia. Aud. de Publicagcdo de 17 dez. 1974.
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beneficiario da imunidade” arrematou: “Considero, razoavel, pois a interpretacdo do

dispositivo constitucional, consubstanciada no acérdéao recorrido”. [grifo N0sSs0]

Também exemplo dessa posicdo é a decisdo prolatada no Recurso
Extraordinario n° 102.141%'*, em que se discutiu o alcance da imunidade concedida
aos livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao sobre 0s servigcos
de producdo editorial de enciclopédias, abrangendo redacédo, composicéo,

atualizacao e revisédo das obras.
A mencionada decisao restou assim ementada:

Imunidade Tributaria. Livro. Constitui¢do, art. 19, Ill, alinea d.

Em se tratando de norma constitucional relativa as imunidades
tributarias genéricas, admite-se a interpretacdo ampla, de modo a
transparecerem os principios e postulados nela consagrado.

O livro, como objeto da imunidade tributaria, ndo é apenas o produto
acabado, mas o conjunto de servigcos que o realiza, desde a redacéao,
até a revisdo de obra, sem restricdo dos valores que o formam e que
a constituicdo protege. [grifo nosso]

Em seu voto, o relator Ministro Carlos Madeira, recorrendo a Amilcar de
Aravjo Falcdo, deixou consignado o viés teleologico que deve orientar a

interpretacéo das imunidades, nos seguintes termos:

Dai porque a interpretacdo das normas constitucionais da imunidade,
€ ampla, “no sentido de que todos os métodos, inclusive o
sistematico, o teleolégico, etc. sdo admitidos, como anota Amilcar de
Araujo Falcdo. (RDA, v. 66, p. 372).

A interpretacdo sistematica da norma constitucional leva a conclusédo
de que o que caracteriza as imunidades é a “circunstancia de que
com elas o legislador constituinte procura resguardar, assegurar ou
manter incolume certos principios, idéias-forca ou postulados que
consagra como preceitos basicos do regime juridico, a incolumidade
de valores éticos e culturais que o ordenamento positivo consagra e
pretende manter livres de eventuais interferéncias e perturbacoes,
inclusive pela via obliqua ou indireta da tributacdo. “As imunidades,
diz ainda o autor acima citado — como as demais limitacbes
constitucionais de tributar, consoante o ensinamento de Aliomar
Baleeiro, tém assim a caracteristica de deixar “transparecer sua
indole nitidamente politica”, o que imp&e ao intérprete a necessidade
de fazer os imprescindiveis confrontos e as necessarias conotagdes

i1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n® 102.141-
1, Rio de Janeiro. Servi¢o de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 29 nov. 1985. Ementario n°
1402-2.
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de ordem teleolégica, toda vez que concretamente tiver de dedicar-
se a exegese dos dispositivos constitucionais instituidores de tais
principios. (RDA, v. 66, p. 369).

Nessa trilha, prestigiando o fim, a raz&o de ser da imunidade, o “interesse da
sociedade em ver afastados procedimentos, ainda que normatizados, capazes de
inibir a produgdo material e intelectual de livros, jornais e periddicos”, 0 Supremo
Tribunal tem decidido que “o beneficio constitucional alcanca ndo s6 o papel
utilizado diretamente na confeccdo dos bens referidos” abrangendo outros insumos,
a exemplo de filmes e papéis fotograficos. Nesse sentido, as decisdes nos Recursos
Extraordinarios n°® 174.476 e 190.761:

IMUNIDADE - IMPOSTOS - LIVROS - JORNAIS E PERIODICOS -
ARTIGO 150, INCISO VI, ALINEA "D", DA CONSTITUICAO
FEDERAL. A razdo de ser da imunidade prevista no texto
constitucional, e nada surge sem uma causa, uma razéo suficiente,
uma necessidade, estd no interesse da sociedade em ver afastados
procedimentos, ainda que normatizados, capazes de inibir a
producdo material e intelectual de livros, jornais e periddicos. O
beneficio constitucional alcanga ndo sé o papel utilizado diretamente
na confecgdo dos bens referidos, como também insumos nela
consumidos com séo os filmes e papéis fotograficos.

Ainda sobre a imunidade tributaria conferida aos livros, jornais, periédicos e
o papel destinado a sua impresséao, entendeu o Supremo Tribunal por estendé-la as
listas telefonicas, por ocasido do julgamento do Recurso Extraordinario n® 101.441-1
— Rio Grande do Sul**?, interpretando dispositivo da Constituicdo anterior que tem a

mesma dic¢do da atual, o qual ostenta a seguinte ementa:

IMUNIDADE TRIBUTARIA (ART. 19, lil, 'D', DA C.F.). I.S.S. -
LISTAS TELEFONICAS. A EDICAO DE LISTAS TELEFONICAS
(CATALOGOS OU GUIAS) E IMUNE AO |.S.S., (ART. 19, lll, 'D', DA
C.F.), MESMO QUE NELAS HAJA PUBLICIDADE PAGA. SE A
NORMA CONSTITUCIONAL VISOU FACILITAR A CONFECCAO,
EDICAO E DISTRIBUICAO DO LIVRO, DO JORNAL E DOS
'PERIODICOS', IMUNIZANDO-SE AO TRIBUTO, ASSIM COMO O
PROPRIO PAPEL DESTINADO A SUA IMPRESSAO, E DE SE
ENTENDER QUE NAO ESTAO EXCLUIDOS DA IMUNIDADE OS
'PERIODICOS' QUE CUIDAM APENAS E TAO-SOMENTE DE
INFORMACOES GENERICAS OU ESPECIFICAS, SEM CARATER

%12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinério n® 101.441-1,
Rio Grande do Sul. Servico de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 19 ago. 1988. Ementario N
1511-3.
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NOTICIOSO, DISCURSIVO, LITERARIO, POETICO OU
FILOSOFICO, MAS DE 'INEGAVEL UTILIDADE PUBLICA', COMO E
O CASO DAS LISTAS TELEFONICAS. RECURSO
EXTRAORDINARIO CONHECIDO, POR UNANIMIDADE DE
VOTOS, PELA LETRA 'D' DO PERMISSIVO CONSTITUCIONAL, E
PROVIDO, POR MAIORIA, PARA DEFERIMENTO DO MANDADO
DE SEGURANCA. [grifo nosso]

4.3 A imunidade tributaria dos templos de qualquer culto

4.3.1 Alcance da imunidade dos templos religiosos e o significado da

expressao rendas relacionadas com as finalidades essenciais (8 4° do artigo 150).

O Supremo Tribunal Federal evoluiu de uma interpretagcédo que, se pode
definir restritivista, para uma interpretacdo ampla, ao analisar a exigéncia de imposto
sobre a propriedade imoveis de entidade religiosa, ndo enquadrados como templos

ou suas dependéncias.

No julgamento do Recurso Extraordinario n® 21.826 — Distrito Federal®™®, e

m
gue se discutiu a cobranca de IPTU sobre lote vago de propriedade da Matriz da
Gléria no Rio de Janeiro, o voto do Ministro Ribeiro da Costa diferencia duas
situacoes: as dependéncias do templo, formando com ele um conjunto e o imével

distinto, com caracteristicas proprias, isolado do templo.

s

Defende o Ministro que a imunidade na hipotese € “restrita, inampliavel,
eximindo da tributacdo apenas os templos”. Portanto se a Irmandade possui outros
bens imaoveis, “deve pagar todos os tributos que apenas nao incidem sébre o templo,

a saber, a Igreja, o seu edificio, e dependéncias”.
A ementa expressa tal entendimento, vazada nos seguintes termos:

A imunidade estatuida no art. 31, 5, letra “b”, da Constituicdo, é
limitada, restrita, sendo vedado a entidade tributante lancar impostos
sbbre templos de qualquer culto, assim entendidos a Igreja, 0 seu
edificio, e dependéncias.

213 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n® 21.826,
Distrito Federal. Se¢&o de Jurisprudéncia. Aud. de Publ. 30 dez. 1953.
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Um lote de terreno, isolado, nao se pode considerar o sélo do edificio
do templo. [grifo do autor]

A alteracdo de entendimento com a adocédo de interpretacdo bastante

abrangente veio no julgamento do Recurso Extraordinario n°® 325.822-2 — Séo

214

Paulo=™”, em que a Corte estendeu a imunidade concedida aos templos religiosos a

lotes vagos e prédios comerciais mantidos em locagdo pela Mitra Diocesana de

Jales.
Resume tal interpretacdo a ementa do julgado abaixo transcrita:

EMENTA: Recurso extraordinario. 2. Imunidade tributaria de templos
de qualquer culto. Vedacdo de instituicdo de impostos sobre o
patrimbénio, renda e servicos relacionados com as finalidades
essenciais das entidades. Artigo 150, VI, "b" e § 4°, da Constituic&o.
3. Instituicdo religiosa. IPTU sobre imdveis de sua propriedade que
se encontram alugados. 4. A imunidade prevista no art. 150, VI, "b",
CF, deve abranger ndo somente os prédios destinados ao culto, mas,
também, o patrimdnio, a renda e os servigos "relacionados com as
finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas”. 5. O § 4°
do dispositivo constitucional serve de vetor interpretativo das alineas
"b" e "c" do inciso VI do art. 150 da Constituicao Federal.
Equiparagcédo entre as hipéteses das alineas referidas. 6. Recurso
extraordinario provido.?*®

4.3.2 Inclusdo dos cemitérios no conceito de templos de qualquer culto

A Constituicdo de 1988 nada dispBe sobre cemitérios, nem sobre ritos e
cultos nele realizados, diferentemente de Constituicbes anteriores em que se denota

a preocupacao do constituinte nesse sentido.**®

214 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. Recurso Extraordinario n® 325.822-2, S&o
Paulo. Coord. de Andlise de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 14 maio 2004. Ementéario n°
2151-2.

215 5obre esse julgamento ver item 4.5.

1% Constituicdo Federal de 1891:

Art. 72.[...]

§ 5° - Os cemitérios terdo carater secular e serdo administrados pela autoridade municipal,
ficando livre a todos os cultos religiosos a pratica dos respectivos ritos em relagdo aos seus
crentes, desde que nao ofendam a moral publica e as leis.

Constituicdo Federal de 1934:

Art. 113. [...]
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Submetida a julgamento, no Recurso Extraordinario n® 578.562-9 — Bahia*’,
a exigéncia pela Prefeitura de Salvador-BA de IPTU sobre imovel em que se localiza
o Cemitério dos Ingleses, entendeu o Tribunal pela imunidade tributaria conferida

aos templos de qualquer culto.

O relator do caso, Ministro Eros Grau, expressou que h& nitida separacao
entre 0s cemitérios “que consubstanciam extensbes de entidades de cunho
religioso” das “situacbes nas quais empresas exploram atividade de locagcdo e/ou

venda de jazigo”.

O voto deixa claro que, na hipétese em julgamento, ha claro liame entre o
cemitério e o culto religioso, destinatario da protecdo constitucional, como

consignado no voto:

No caso destes autos o cemitério é anexo a capela na qual o culto da
religido anglicana é praticado; trata-se do mesmo imovel, parcela do
patrimdnio, da recorrente, abrangido pela garantia contemplada no
artigo 150. Garantia desdobrada do disposto nos artigo 5°, VI e 19, |,
da Constituicao do Brasil. A imunidade aos tributos, de que gozam os
templos de qualquer culto é projetada a partir da [i] protecdo aos
locais de culto e a suas liturgias e a da [ii] salvaguarda contra
qualquer embaraco ao seu funcionamento. Da interpretacdo da
totalidade que o texto que a Constituicdo €, em especial dos seus
artigos 5°, VI; 19, | e 150, VI, b, tem-se que, no caso, o IPTU néo
incide --- lembro que na imunidade nenhum tributo jamais incide, as
areas da incidéncia e da imunidade tributaria sdo antipodas --- o
IPTU ndo incide, dizia eu, sobre o Cemitério Britanico.

7) Os cemitérios terdo carater secular e serdo administrados pela autoridade municipal,
sendo livre a todos os cultos religiosos a préatica dos respectivos ritos em relacdo aos seus
crentes. As associagdes religiosas poderdo manter cemitérios particulares, sujeitos, porém,
a fiscalizacdo das autoridades competentes. E lhes proibida a recusa de sepultura onde néo
houver cemitério secular.

Constituicdo Federal de 1937:

Art. 122. [...]

59) os cemitérios terdo carater secular e serao administrados pela autoridade municipal,
Constituicdo Federal de 1946:

Art. 141.[..]

8§ 10 - Os cemitérios terdo carater secular e serao administrados pela autoridade municipal.
E permitido a todas as confissfes religiosas praticar neles os seus ritos. As associacdes
religiosas poderdo, na forma da lei, manter cemitérios particulares.

I BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. Recurso Extraordinario n° 578.562-9, Bahia.
Coordenadoria de Andlise de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 12 set. 2008. Ementario n°
2332-5.
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A exploracdo de cemitérios por empresa comercial foi também objeto de
debate no Supremo Tribunal no julgamento do Recurso Extraordinario n® 544.815,
ainda ndo encerrado®*®

maio de 2008.

, conforme noticia o Informativo do n® STF 507, de 10 a 23 de

Conforme o mencionado Informativo, entendeu o relator, Ministro Joaquim
Barbosa que, partindo-se da premissa de que a “expresséo ‘templo’ abrangeria os
anexos e outras construcdes nos quais a entidade religiosa desempenhasse
atividades essenciais a consecucdo de seus objetivos institucionais”, nao seria
coerente “concluir que terrenos explorados comercialmente por entidades nao
eclesiasticas, para fins que ndo sdo necessariamente proprios a expressao da
crenca, fossem considerados templos”. Ademais, ressalta a possibilidade de “risco a

livre concorréncia, a livre iniciativa e a isonomia”.

Todavia, ndo é essa a visdo do Ministro Carlos Aires Britto, para quem o
“local de culto valeria por si mesmo, nada tendo a ver com a entidade que
eventualmente o vitalizasse, inclusive economicamente”. Aduz o Ministro que o
pronome “qualquer” reveste-se da “maior abrangéncia material, institucional,
possivel, alcancando o cemitério, local de reveréncia, adoracdo e veneracdo de
pessoas queridas. Haveria, portanto, uma preponderancia do religioso sobre o

econdmico”. [grifo Nosso]

Vé-se que, enquanto o relator considerou que a tributagdo ndo representaria
risco a liberdade de culto, além da possivel ofensa ao principio da livre concorréncia,
o Ministro Aires Britto, partindo da premissa de que os cemitérios sao locais de culto,
em um juizo de ponderacéo, conferiu ao carater religioso maior peso em relagéo ao

econdmico.

4.4 A imunidade tributaria das instituicbes de educagdo e de

assisténcia social, sem fins lucrativos

218 pediu vista dos autos o Ministro Celso de Mello.
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4.4.1 O conceito de assisténcia social e o enquadramento das entidades

fechadas de previdéncia complementar

Um tema ja esteve bastante presente nas discussdes travadas pelo
Supremo Tribunal Federal: o enquadramento de uma instituicdo como de assisténcia
social. Foram analisados, nos sucessivos recursos sobre a matéria, 0s seguintes
requisitos que deve apresentar uma instituicdo de assisténcia social: fim publico,

generalidade e gratuidade.?*®

Esses requisitos foram objeto de varias interpretacdes até chegar ao seu
abandono pela Corte, ao admitir que “a natureza publica da instituicdo ndo provéem
da generalidade de seus participantes, mas dos fins sociais a que atende”??°, bem
como a conclusdo de que “mesmo na operacdo de prestacdo de servicos de
diversdo publica (cinema), mediante a cobranca de ingressos aos comerciarios
(seus filiados) e ao publico em geral”, a que chegou na aprecia¢cdo no caso do Sesc,

de que a cobranca de ingresso de cinema nao desnatura a gratuidade.?*

A discusséo desses requisitos foi mais acirrada no julgamento da imunidade
das entidades fechadas de previdéncia complementar, lembrando-se que no caso

dessas entidades ha leis ordinarias e complementares que cuidam da matéria.?*?

bY

Vieram a tona discussdes sobre o conceito de assisténcia social na
Constituicdo, a cobranca de contribuicdo por parte dos participantes, bem como a

polémica sobre a equiparacao da assisténcia social referida no artigo 150, VI, “c”, a

expressa no artigo 203.223

19 Sobre tais requisitos apontados por Leopoldo Braga em trabalho publicado na Revista da
Procuradoria Geral do Estado da Guanabara, assimilado pelo Prof. Luiz Ricardo Gomes
Aranha, ver critica de Sacha Calmon Navarro Coélho. (COELHO, Sacha Calmon Navarro,
2001, p. 271-277).

220 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. RE n° 108.796-0, Sdo Paulo. Servico de
Jurisprudéncia. Diario da Justica, 12 set. 1986. Ementario n° 1.432-2.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. RE n° 116.188-4, Sdo Paulo.
Servico de Jurisprudéncia. Diério da Justica, 16 mar. 1990. Ementério n® 1573-1.

222 | ei n° 6.435, de 1977, e Leis complementares n°° 108 e 109, de 29 de maio de 2001.

22 Como exemplo, ver voto do Ministro Marco Aurélio no: BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. RE n° 219.435-6, Minas Gerais. Coord. de Analise de Jurisprudéncia. Diario da
Justica, 13 ago. 1999. Ementario n° 1958-6.
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Apoés intenso debate, finalmente a Corte marcou sua posicdo sobre as
entidades fechadas de previdéncia complementar, ao editar a Sumula 730, com o

seguinte enunciado:

Sumula 730

A IMUNIDADE TRIBUTARIA CONFERIDA A INSTITUICOES DE
ASSISTENCIA SOCIAL SEM FINS LUCRATIVOS PELO ART. 150,
VI, "C", DA CONSTITUICAO, SOMENTE ALCANCA AS ENTIDADES
FECHADAS DE PREVIDENCIA SOCIAL PRIVADA SE NAO
HOUVER CONTRIBUICAO DOS BENEFICIARIOS. [grifo nosso]***

A mencionada sumula selou a conclusdo de que o fator determinante do
carater de instituicdo de assisténcia social, sem fins lucrativos, tratando-se de
entidade fechada de previdéncia complementar, € a cobranca ou ndo de
contribuicdo dos beneficiarios. Somente é imune aquela em que nao ha contribuicédo

por parte do beneficiario.

4.4.2 Hierarquia da lei que estabelece requisitos para fins de enquadramento
da entidade no artigo 150, VI, “c” (ADI n°® 1.802-3 — Distrito Federal)**®

Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade interposta pela
Confederacdo Nacional da Saude — Hospitais, Estabelecimentos e Servigos, que
impugna os artigos 12, 13 e 14 da Lei n°® 9.532, de 10 de dezembro de 1997. Esses
artigos, ao estabelecerem requisitos para a fruicdo da imunidade tributaria pelas
instituicbes de educacéo e de assisténcia social, teriam violado os artigos 150, VI,

“c”, e 146, Il, da Constituicdo Federal.

224 Sumula 730. Aprovacdo na sessio plenéaria de 26/11/2003. [Diério da Justica- D.J.] D.J.
de 9/12/2003, p. 2; D.J. de 10/12/2003, p. 2; D.J. de 11/12/2003, p. 2. Os precedentes
analisados foram: RE n° 202.700, D. J. de 1°/3/2002, RTJ 180/690; RE n° 235.003, D. J. de
12/4/2002; RE n° 222.631, D. J. de 13/9/2002; AgR no Al n® 289.176, D. J. de 20/9/2002;
AgR no Al n° 323.514, D. J. de 14/11/2002; RE n° 246.886, D. J. de 21/2/2003; RE n°
360.500, D. J. 21/2/2003 e RE n° 259.756, D. J. de 29/8/2003.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. ADI n° 1.802-3, Distrito Federal. Coord. de
Analise de Jurisprudéncia. Diério da Justica, 13 fev. 2004. Ementario n® 2139-1.
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Segundo a informacéo prestada pela Advocacia-Geral da Unido, o artigo
146, Il, da Carta Constitucional determina, de forma genérica, que as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar sejam reguladas por lei complementar, ao passo
gue “o preceptivo do 150, VI, ¢, da mesma Carta utiliza a expressao ‘atendidos os
requisitos de lei’, justamente para excepcionar a previsdao de lei de natureza
complementar para a espécie”. Argumenta que nao fosse isso, seria perfunctorio

esse final da norma, levando-se em conta 0 mandamento genérico do artigo 146, Il.

O Pleno do Supremo Tribunal deferiu, em parte, a medida cautelar
requerida, suspendendo varios de seus dispositivos. O relator, Ministro Sepulveda
Pertence, adotou posi¢cdo intermédia entre o pedido e a defesa da Unido. Admite
gue, na linguagem da Constituicdo, a falta de mencéo explicita a lei complementar
significa que se trata de lei ordinaria, filiando-se a interpretacédo de Aliomar Baleeiro,
gue concilia dois preceitos constitucionais aparentemente antinénicos: o artigo 19,
lll, “c”, da antiga Carta, que continha idéntica regra, e o artigo 18, § 1°, que exigia lei
complementar para regular as limitacbes constitucionais ao poder de tributar.
Prestigia, assim, antiga jurisprudéncia da Corte manifestada no RE n° 93.770, relator

o Ministro Soares Mundz.?%®

Segundo a linha adotada, fica reservado a lei complementar fixar requisitos
gue digam respeito aos lindes da imunidade, que configura o objeto material da
demarcacdo constitucional, que se constitui no patriménio, renda e servigos
relacionados com as finalidades essenciais dessas instituicdes (8 3° do artigo 150),
remetendo-se a lei ordinaria “as normas reguladoras da constituicdo e
funcionamento da entidade imune” destinadas a ndo permitir fraude a Constituicao

por parte de falsas instituicdes de educacéao e de assisténcia.

Desse modo, conclui o relator que escapam da eiva de inconstitucionalidade
formal os dispositivos que tratam de definir os caracteres especificos das instituicdes

de educacao e de assisténcia social — requisito subjetivo da imunidade — bem como

226 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. RE n° 93.770-6, Rio de Janeiro.
Servico de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 03 abr. 1981. Ementario N° 1.206-3. O
mencionado aresto tem a seguinte ementa:

IMPOSTO DE IMPORTACAO. IMUNIDADE. O artigo 19, Ill, "c", da Constituicdo Federal ndo
trata de isencdo, mas de imunidade. A configuracéo desta esté na lei maior. Os requisitos da
lei ordindria, que o mencionado dispositivo manda observar, ndo dizem respeito aos lindes
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0 que enumera regras de funcionamento, destinacdo e escrituracdo comercial,
portanto, matéria de lei ordinaria. Por outro lado, entende pela suspensdo do
dispositivo que determina a responsabilidade pela retencao de tributos, por entender
ser esta, norma de carater sancionatério, que nada tem a ver com os limites
objetivos (regulados por lei complementar), nem com a identificacdo dessas
instituicbes (remetido a lei ordinaria), desbordando, assim, da competéncia da lei
debatida. Da mesma forma conclui em relacdo aos dispositivos que cuidam de
suspensao da imunidade das instituicbes de educacdo e de assisténcia social, pois
aplica-se ou nédo se aplica a imunidade. “Mas até onde a regra de imunidade

alcancar, a sua suspensao nao pode ser usada como sancao de coisa alguma”.

Demais disso, aponta a inconstitucionalidade formal e material do dispositivo
gue preceitua estarem fora da abrangéncia da imunidade os rendimentos e ganhos
de capital auferidos em aplicacdes financeiras de renda fixa ou variavel, pois tal
subtracdo ndo se poderia operar nem mesmo por lei complementar, quanto mais por

lei ordinaria.

A ementa do julgado bem resume tal conclusédo, como se vé pela transcricao

de suas partes que aqui interessam:

[I. Imunidade tributaria (CF, art. 150, VI, c, e 146, Il): “instituicdes de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei”: delimitacdo dos a&mbitos de abrangéncia reservada,
no ponto, a intermediacao da lei complementar e da lei ordinaria:
analise a partir dai, dos preceitos impugnados (L. 9.532, arts. 12 a
14): cautelar parcialmente deferida.

1. Conforme precedente no STF (RE 93.770, Muiioz, RTJ 102/304) e
na linha da melhor doutrina, 0 que a Constituicdo remete a lei
ordindria, no tocante a imunidade considerada, é a fixacdo de
normas sobre a constituicdo e o funcionamento da entidade
educacional ou assistencial imune; ndo, o que diga respeito aos
lindes da imunidade, que, quando suscetiveis de disciplina
infraconstitucional, ficou reservado a lei complementar.

A matéria retornara ao plenario por ocasido do exame do mérito, antevendo-
se intensos debates, lembrando-se da mudanca de composicdo da Corte, inclusive a

troca do relator que atualmente é o Ministro Dias Toffoli.

da imunidade, mas aquelas normas reguladoras da constituicdo e funcionamento da
entidade imune. Inaplicagédo do art-17 do Decreto-lei n°® 37/66.



116

4.4.3 O significado da expressédo patrimonio, renda e servigos relacionados

com as finalidades essenciais (8 4° do artigo 150)

Uma primeira questao debatida & a abrangéncia da imunidade em relagéo a
cobranca de IPTU, na hipétese de a instituicdo de educacao ou de assisténcia social
destinar a locacdo imoveis de sua propriedade ndo utilizados em suas finalidades

institucionais.

Submetida inUmeras vezes ao crivo de constitucionalidade do Supremo
Tribunal, foi interpretada no sentido de que néo interessa a origem mas a destinacéo
das rendas, vale dizer, atendidos os requisitos versados no artigo 14, do CTN, a
chancela da imunidade interessa tdo-somente que a instituicdo destine os resultados

obtidos na manutencgéo dos objetivos institucionais.

A matéria foi objeto de interpretacdo no acérddo proferido no Recurso
Extraordinario n°® 237.718%%', referenciado como paradigma em varios julgados
posteriores, 0 qual ostenta a seguinte ementa:

Imunidade tributaria do patriménio das instituicbes de assisténcia
social (CF, art. 150, VI, c¢): sua aplicabilidade de modo a preexcluir a
incidéncia do IPTU sobre imovel de propriedade da entidade imune,

ainda quando alugado a terceiro, sempre que a renda dos aluguéis
seja aplicada em suas finalidades institucionais.

Extremando as instituicdes assistenciais dos templos de qualquer culto®®,

destaca-se do voto do relator, Ministro Sepulveda Pertence, entre os fundamentos
para distender a compreensao da imunidade de instituicdo de assisténcia social que
mantém locados iméveis ndo utilizados em finalidades diretamente ligadas ao seu

objeto social, o seguinte excerto:

22T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Recurso Extraordinario n® 237.718-
6, Sao Paulo. Coord. de Andlise de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 06 set. 2001.
Ementario n® 2042-3.

228 Sobre a imunidade dos templos o relator refere-se & doutrina de Aliomar Baleeiro: “O
grande Baleeiro (1999, p. 312) — ja assinalara que ‘ndo sao imunes ao imposto predial casas
de aluguel ou terrenos do Bispado ou da paroquia, etc. O governo ndo se alia nem
subvenciona cultos [...], porque, em sua neutralidade, respeitando as minorias, ndo pode ter
preferéncias, mas ndo as embaracga [...]"”
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Perfeito, na medida em que a imunidade dos templos visa apenas a
assegurar e ndo obstacular a liberdade de culto: ndo é nem pode ser
subsidio ou incentivo as manifestacdes religiosas.

Diferente é a inspiracdo da imunidade das instituicdes filantropicas
de educacado ou assisténcia social, onde a imunidade ndo é apenas
garantia de sua licitude, mas norma de estimulo, de direito
promocional, de sancdo premial a atividades privadas de interesse
publico que suprem as impoténcia do Estado.

Em face da reiterada jurisprudéncia da Corte, tal entendimento restou, enfim,

sumulado conforme o seguinte enunciado:

Sumula 724

AINDA QUANDO ALUGADO A TERCEIROS, PERMANECE IMUNE
AO IPTU O IMOVEL PERTENCENTE A QUALQUER DAS
ENTIDADES REFERIDAS PELO ART. 150, VI, "C", DA
CONSTITUICAO, DESDE QUE O VALOR DOS ALUGUEIS SEJA
APLICADO NAS ATIVIDADES ESSENCIAIS DE TAIS
ENTIDADES.?®

A despeito da mencionada Sumula ater-se somente ao IPTU, em seus
comentarios, Eduardo Botallo e José Eduardo Soares de Melo entendem-na
referente a outros impostos que recaiam sobre as rendas ou 0s servicos das

entidades imunes.?*°

No julgamento do Recurso Extraordinario n® 235.737%, realizado em 13 de
novembro de 2001, sob a relatoria do Ministro Moreira Alves, anterior, portanto, a
edicdo da Sumula 724, a Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal ja havia
alargado a imunidade relativa ao IPTU para abarcar também o imposto incidente na
transferéncia de propriedade decorrente da aquisicdo pelo Sesc — instituicdo de

educagéao, sem fins lucrativos — de imével alugado a terceiro.

229 Stimula 724. Aprovacio na sessio plenéaria de 26/11/2003. [Diario da Justica — D.J] D.J.
de 9/12/2003, p. 1; D.J. de 10/12/2003, p. 1; D.J. de 11/12/2003, p. 1. Os precedentes
analisados foram: RE n°® 286.692, D. J. de 16/3/2001; RE n° 237.718, D. J. de 6/9/2001, RTJ
178/913; RE n° 217.233, D. J. de 14/9/2001, RTJ 182/725; RE n° 231.928, D. J. de
14/122001; RE n° 235.737, D. J. de 17/5/2002 e AgR no RE n°® 203.248, D. J. de
25/10/2002.

20 BOTALLO, Eduardo Domingos; MELO, José Eduardo Soares de. Comentarios as
sumulas tributarias do STF e do STJ. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 165.

231 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Recurso Extraordinario n® 235.737-
3, S@o Paulo. Coord. de Analise de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 17 maio 2002.
Ementario n® 2069-3.
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As razdes para tal decisdo foram buscadas no RE n° 237.718, antes
referido, atinente ao imposto sobre a propriedade, como se vé pela transcricdo da

ementa do mencionado julgado:

Recurso extraordinario. SENAC. Instituicdo de educagdo sem
finalidade lucrativa. ITBI. Imunidade. - Falta de prequestionamento da
guestao relativa ao principio constitucional da isonomia. - Esta Corte,
por seu Plenario, ao julgar o RE 237.718, firmou o entendimento de
gue a imunidade tributaria do patrimbénio das instituicbes de
assisténcia social (artigo 150, VI, "c", da Constituicdo) se aplica para
afastar a incidéncia do IPTU sobre iméveis de propriedade dessas
instituicdes, ainda quando alugados a terceiros, desde que o0s
aluguéis sejam aplicados em suas finalidades institucionais. - Por
identidade de razdo, a mesma fundamentacdo em que se baseou
esse precedente se aplica a instituicbes de educacdo, como a
presente, sem fins lucrativos, para ver reconhecida, em seu favor, a
imunidade relativamente ao ITBI referente a aquisicdo por ela de
imovel locado a terceiro, destinando-se os aluguéis a ser aplicados
em suas finalidades institucionais. [grifo nosso]

Pela jurisprudéncia colacionada, vé-se que a Corte tem, passo a passo,
distendido o conceito de finalidades essenciais das entidades de educacéo e,
principalmente, das entidades de assisténcia social. O mote para essa interpretacao
tem sido a teleologia da imunidade em tela: o fim almejado pelo constituinte de nao
onerar o patrimoénio e as rendas de instituicbes que, lado a lado com o Estado,
oferecem educacdo, como direito de todos e dever da familia e do Estado, bem
como assistir aos necessitados, independente de contraprestacdo. Poder-se-ia

concluir que tal interpretacao busca densificar o direito ao desenvolvimento.

4.5 A imunidade dos templos religiosos: o0 RE n° 325.822-2 — Sao

Paulo?®

A interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal a imunidade dos
templos religiosos relativamente ao IPTU sobre iméveis nao utilizados em suas

finalidades essenciais, entendidas estas como relacionadas, de alguma forma, a

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. Recurso Extraordinario n® 325.822-2, S&o
Paulo. Coord. de Andlise de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 14 maio 2004. Ementéario n°
2151-2.
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cultos e celebracdes religiosas, passou de uma visao restrita, em que se
considerava sujeito ao imposto imovel isolado do templo, para uma interpretacéo
ampliativa, representada pelo julgamento do caso da Mitra Diocesana de Jales

(Diocese e Pardquias).’®

Pelo relatério do referido acérddo, o Tribunal de Justica de S&o Paulo
entendeu pela ndo extensdo da imunidade ao IPTU a todos os imoveis pertencentes
a entidade religiosa, limitando-a “aos templos em que sé&o feitas as celebragcdes

religiosas e as dependéncias que servem diretamente aos seus fins”.

Pretenderam as recorrentes a reforma do acérddo sob a alegacdo de que
exercem subsidiariamente funcbes do Estado, sendo todos os bens utilizados em
suas finalidades institucionais, quais sejam: “centros pastorais ou de formacéo
humano-religiosa, locais de reunido ou administracdo, residéncias de padres ou
religiosos encarregados dos trabalhos da Igreja”. A ressalva ficou em que “alguns
poucos iméveis estdo alugados para arrecadar fundos para ajudar a garantir a

sustentagcao de sua missao”.

O voto do relator, Ministro limar Galvao, esclarece que se trata, na conta do
municipio, de 61 imoveis de propriedade das recorrentes, sendo que foram
excluidos da imunidade aqueles “que n&o possuem nenhuma relacdo com a
finalidade primeira da Igreja Catdlica Apostolica Romana”, ou seja, “lotes vagos e

prédios comerciais dados em locacao”.

Recorda o Ministro que a interpretagédo ampla que tem norteado as decisdes
da Corte, a exemplo do ja referido RE n° 237.718, de relatoria do Ministro Sepulveda
Pertence, ndo socorre as recorrentes, pois este trata de entidades de assisténcia

social e ndo de templos religiosos, que se esta a analisar.?*

Destaca-se do voto do relator que, ao final restou vencido, o seguinte

fragmento:

Com efeito, referindo-se o 8§ 4° do art. 150, as imunidades das letras
b e ¢ do inciso VI do mencionado dispositivo, é fora de duvida que,

233 Ver item 4.3.1.

%34 O multicitado RE n° 237.718, como j& salientado, comparando a imunidade dos templos
de qualquer culto com a das instituicdes de assisténcia social, concluiu que ndo ha
similaridade entre elas a exigir, portanto, a mesma interpretacao.
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no tocante a letra b, ha de ser interpretado no sentido de aplicar-se

“no que couber”, isto &, entender-se que a imunidade, no caso,
compreendem ndo apenas 0s bens patrimoniais que compdem o
templo de qualquer culto com 0s seus anexos, a casa paroquial, a
casa de residéncia do vigario ou pastou, jardins e é&reas de
estacionamento, contiguas, mas também as rendas resultantes das
contribuicBes dos fiéis e a remuneracao eventualmente cobrada por
servicos religiosos a estes prestados, porquanto relacionados, todos,
com as finalidades do culto.

O voto vencedor do aresto, do Ministro Gilmar Mendes, inicia por um
esclarecimento quanto a linha de raciocinio desenvolvida. Traz o Ministro
sustentacao feita pelo Ministro Moreira Alves, nos debates travados na Corte, em
relacdo ao conteudo do § 4° do artigo 150 da Constituicdo. Teria esse dispositivo o
objetivo de equiparar as letras “b” e “c” do inciso VI, pois, ao repetir patriménio,
renda ou servigos, ja existente na letra “c”, “o fez justamente para abarcar a letra “b”,

em que ndo se falava em patrimonio, renda ou servigo”.

Depois de trazer licdes sobre o conceito e os fins da imunidade tributaria,

sustenta seu voto na doutrina de lves Gandra Martins sobre os limites representados
pelo § 4° do artigo 173 da Constituicdo®*® & interpretacéo de que todas as atividades
poderiam ser consideradas relacionadas com as finalidades essenciais, ha medida

em que destinadas a obter receitas para a consecucéo das atividades essenciais.

Com base na mesma doutrina, cujo trecho transcreve-se abaixo, compara a
hipotese de uma entidade imune que tem um imével e o aluga com a exploracéo de

uma fabrica de sapatos.

Exemplificando: Se uma entidade imune tem um imével e o aluga.
Tal locacdo néo constitui atividade econdmica desrelacionada de seu
objetivo nem fere o mercado ou representa uma concorréncia
desleal. Tal locacdo do im6vel ndo atrai, pois, a incidéncia do IPTU
sobre 2ggg)zar a entidade de imunidade para n&o pagar o imposto de
renda.

A mesma entidade, todavia, para obter recursos para suas
finalidades decide montar uma fabrica de sapatos, porque o mercado
da regido esta sendo explorado por outras fabricas de fins lucrativos,
com sucesso. Nessa hip6tese, a nova atividade, embora

25 Art, 173.[...]

§ 4° A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a dominacao dos mercados, a
eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

2% Em conclus&o, a imunidade alcancga, além do IPTU, o Imposto de Renda.
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indiretamente referenciada, ndo é imune, porque poderia ensejar a
dominacdo do mercado ou eliminacdo de concorréncia, sobre gerar
lucros nédo tributaveis exagerados se comparados com o0s de seu
concorrente.

Na perspectiva de que o § 4° é um complemento do § 3°**’, 0 mesmo
doutrinador antes citado - base do voto divergente — conclui que todos os lucros e
ganhos de capital obtidos em aplicagdes financeiras e destinados as finalidades das

entidades imunes sao rendimentos e ganhos imunes.

Destarte, na linha de raciocinio que tem o § 4° como vetor interpretativo da
alinea “b” do inciso VI do artigo 150 — que confere imunidade aos templos de
gualquer culto — votou o Ministro pela imunidade quanto ao IPTU dos imOveis da
Mitra ndo utilizados para finalidades relacionadas a cultos e celebragdes religiosas

nem a eles diretamente relacionados, mas sim destinados a locagao.
Tal concluséo esté sintetizada na seguinte ementa:

EMENTA: Recurso extraordinario. 2. Imunidade tributaria de templos
de qualquer culto. Vedacdo de instituicdo de impostos sobre o
patrimbénio, renda e servicos relacionados com as finalidades
essenciais das entidades. Artigo 150, VI, "b" e § 4°, da Constituic&o.
3. Instituicdo religiosa. IPTU sobre imdveis de sua propriedade que
se encontram alugados. 4. A imunidade prevista no art. 150, VI, "b",
CF, deve abranger ndo somente os prédios destinados ao culto, mas,
também, o patrimdnio, a renda e os servigos "relacionados com as
finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas”. 5. O § 4°
do dispositivo constitucional serve de vetor interpretativo das alineas
"b" e "c¢" do inciso VI do art. 150 da Constituicdo Federal.
Equiparacéo entre as hip6teses das alineas referidas. [grifo nosso]

Além do relator, restaram vencidos os Ministros abaixo relacionados,

apresentando-se, em apertado resumo, os fundamentos dos respectivos votos.

I) Ministra Ellen Gracie: Aparta a situagéo de imoveis destinados a atividades
assistenciais ou de educacéo, pela qual a imunidade deve ser vista pela otica da

alinea “c”.

237 § 3° As vedagoes do inciso VI, a, e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patrimonio, &
renda e aos servigos, relacionados com exploragéo de atividades econdmicas regidas pelas
normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestacdo ou
pagamento de precos ou tarifas pelo usuario, nem exonera o promitente da obrigacao de
pagar imposto relativamente ao bem imével.
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Interpreta que a imunidade diz respeito tdo-somente ao templo, local de
reunido dos fiéis, admitindo seu alcance, “no maximo, as casas anexas, destinadas
a congregacao religiosa que mantém esse culto. Entdo, incluem-se os claustros,

patios, estacionamento, enfim, as areas adjacentes ao templo”.

i) Ministro Carlos Velloso: Esclarecendo que podem ser entendidas como
finalidades essenciais do templos religiosos aquelas relacionadas com as oragoes,
com o culto, entende que “os dizimos, as espoértulas, a arrecadacdo de dinheiro
durante o culto, e em razdo deste, estdo, também cobertos pela imunidade

tributaria”, bem como os servi¢os que, em razdo do culto, sdo prestados.

N&o admite, portanto, que “imdveis espalhados pelo municipio, situados na
diocese, na circunscricdo territorial sujeita a administracdo eclesiastica, de

propriedade desta” possam ser abrangidos pela imunidade tributaria.

Alfim, conclui: “A leitura que se esta fazendo do 8§ 4° do art. 150 da
Constituicdo ndo presta obséquio, data venia, a razao e a vontade da Constituicéao.

Essa leitura, data venia, € equivocada”.

iii) Ministro Sepulveda Pertence: Recorda o voto proferido no RE n°® 237.718
e a doutrina nele referida, mostrando seu inconformismo com a sobreposi¢cao de
“uma interpretacdo literal ou puramente I6gico-formal, as inspiracdes teleoldgicas de

cada imunidade”.

Relembra que as instituicbes de educacéo e de assisténcia social exercem
atividades a serem estimuladas pelo Estado, ao contrario dos templos, cuja atividade

“o Estado nao pode estimular de qualquer forma; tem apenas que tolerar”.

Admitindo a dificil inteleccdo do § 4° do artigo 150, esclarece que sua
interpretacdo leva em conta a grave tensao dialética referida pelo Ministro Celso de
Mello, “de forma a concilid-lo com uma regra basica do estatuto republicano, que é o

seu carater laico, que é sua neutralidade confessional”.

Os Ministros Nelson Jobim, Mauricio Corréa, Moreira Alves e o Presidente
da Corte, Ministro Marco Aurélio Mello, acompanharam a dissidéncia, que foi
levantada nos debates com o Ministro Moreira Alves e inaugurada no voto do

Ministro Gilmar Mendes.
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5 NOSSOS ENCONTROS E DESENCONTROS COM A INTERPRETACAO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Trazida a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal no que tange a
guestbes relevantes relacionadas as imunidades tributarias, relevante abordar
pontos de encontro e outros de desencontro em relacdo a linha de interpretacdo
defendida no presente trabalho, destacando-se o relevante papel dos principios e

valores constitucionais a serem buscados e efetivados por essas imunidades.

5.1 Imunidade tributaria como clausula pétrea: manifestacdo de direitos

e garantias fundamentais®®

Encontra-se com a interpretacdo do STF no sentido de que as imunidades
tributarias genéricas — dos templos de qualquer culto, das entidades sindicais de
trabalhadores, dos partidos politicos, das instituicbes de educacdo e de assisténcia
social, sem fins lucrativos, e dos livros, jornais, peridédicos e o papel destinado a sua
impressdo — significam instrumentos de salvaguarda de valores e principios
fundamentais e, como tais, clausulas pétreas ndo modificaveis, sequer mediante

emenda constitucional.

Estéo plasmadas no § 4° do artigo 60 da Constituicdo Federal®® as matérias
consideradas por demais relevantes para o Estado Brasileiro, por isso postas a salvo
do poder reformador. Ao tratar das limitacbes materiais explicitas, lembra José
Afonso da Silva que a vedacdo n&do abrange apenas emendas que expressamente

declarem alteracdes nessas matérias, mas atinge também “a pretensao de modificar

238 ADI n° 939-7 — Distrito Federal abordada no item 4.1.

239 Art. 60. [...]

[...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:
| —a forma federativa de Estado;

Il — o voto direto, secreto, universal e periddico;

lll — a separacao de poderes;

IV — os direitos e garantias individuais. [grifo nosso]
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qgualquer elemento conceitual da Federagdo, ou do voto direto, ou indiretamente
restringir a liberdade religiosa, ou de comunicagdo ou outro direito ou garantia
individual”. [grifo nosso] Reforca que “basta que a proposta de emenda se
encaminhe ainda que remotamente, ‘tenda’ (emendas tendentes, diz o texto) para

sua aboligéo”.?*°

Relativamente a imunidade tributaria reciproca, percebe-se que o desfecho
foi mais simples e previsivel, visto que tocou em um ponto sensivel para o Estado
brasileiro que € a garantia da Federacdo. Nessa hipdtese a previsdo incontestavel

esta plasmada no inciso | do § 4° do artigo 60 da Constituicdo.

A preservacdo da Federacdo sempre fez parte do nucleo imodificavel das
Constituicdes brasileiras, por isso ndo se admite emenda que signifique perda de
autonomia pelos Estados, diminuicdo de sua capacidade de auto-organizacéo, de
autogoverno ou de auto-administracdo, por representar afronta ao principio

federativo.

Esse raciocinio conduziu a Corte, sem grandes dificuldades, a concluséo
pela inconstitucionalidade da ndo submissdo do IPMF ao principio da imunidade
tributaria reciproca, que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a instituicdo de impostos sobre o patrimdnio, as rendas ou 0s servigos

uns dos outros. O ponto sensivel foi a garantia da Federacéo.

Com relacdo as demais imunidades versadas nas alineas “b”, “c” e “d”, do
inciso VI do artigo 150, o Ministro Sepulveda Pertence, a despeito da ressalva de
nao se tratar “tecnicamente direitos e garantias individuais”, abriu caminho para uma
nova visdo: “constituem instrumentos de salvaguarda fundamentais de principios,

liberdades e direitos basicos da Constituicdo”. [grifo nosso]

Digna de nota nesse julgamento a mudanca de posicionamento do relator,
Ministro Sidney Sanches, ao final das manifestacdes dos demais ministros. Se a um
primeiro estudo, pareceu- |lhe que tais imunidades nao representavam ofensa aos
direitos e garantias fundamentais, convenceu-se do contrario, manifestando-se pela
inconstitucionalidade dos dispositivos que pretendiam afasta-los, expressando o

seguinte entendimento: “desde que se encare tais imunidades como garantias de

240 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 68-69.
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guem nao deve ser contribuinte, a clausula pétrea ha que ser observada, tambéem

quanto a elas”.**

Sobre a interpretacdo da imunidade tributaria, relacionando-a com o tema da
cidadania fiscal, assim se manifesta Ricardo Lobo Torres:
No Brasil o Supremo Tribunal Federal se desinteressou, durante
muitas décadas, do tema da cidadania fiscal. Pesou a preocupacao
marcantemente positivista e o discurso alinhado as teses da
legalidade sem legitimidade e do espago ajuridico da capacidade
contributiva. De uns anos para ca, talvez a partir do julgamento da
ADIN n° 939-7, no qual com toda clareza vinculou a tematica das
imunidades e dos principios de seguranca juridica aos direitos

humanos, o STF passou a dar destaque ao estatuto do contribuinte
como complexo de direitos fundamentais da cidadania.?**

243. a visdo das

Esse giro na interpretacdo da Corte ha que ser celebrado
imunidades como ‘“instrumentos de salvaguarda fundamentais de principios,
liberdades e direitos basicos da Constituicdo”, na feliz expressdo do Ministro

Sepulveda Pertence, passou a orientar novos julgados. [grifo nosso]

A consideragdo das imunidades dos templos religiosos, dos partidos
politicos, das entidades sindicais de trabalhadores, das instituicbes de educagéo e
de assisténcia social e de livros, jornais e periédicos como salvaguarda fundamental

de liberdades, principios e direitos basicos da Constituicio somente foi possivel

241 Caio de Azevedo Trindade (2007, p. 81-124), discordando da ressalva do Ministro Sidney
Sanches, assevera que “néo se trata de simples garantia individual de quem n&o deve ser
contribuinte. As imunidades tributarias tem por fim ndo apenas proteger as pessoas, os fatos
e as coisas que sao declaradas imunes, mas sim direitos humanos que sao fomentados por
estas pessoas, fatos e coisas, que pertencem a todos os membros da sociedade, e ndo
apenas aos contribuintes. Cuida-se de proteger determinados direitos (liberdade religiosa,
por exemplo) para que a tributacdo n&o possa ser usada como forma de inibir a fruicdo
desses direitos humanos, destas liberdades publicas, por toda a sociedade.”

42 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 26-27.

243 Apos referir-se ao julgamento do mandado de injuncéo n° 232-1-RJ, em que se discutiu a
imunidade de instituicbes de caridade, como exemplo de incorporacdo da “doutrina
positivista, afastando da imunidade tributaria a correlagdo com os direitos fundamentais”,
com o entendimento de ser “a imunidade atributo da personalidade juridica de certos entes,
Caio de Azevedo Trindade (2007, p. 94) comemora a interpretacdo conferida as imunidades
no julgamento da ADI n° 939-7, nos seguintes termos: “Julgado que modificou os rumos da
interpretacdo do Supremo Tribunal no que tange as imunidades tributérias, aproximando-as
novamente dos direitos humanos, e que serve mesmo de base para o presente trabalho, € a
decisédo proferida em sede da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 939-DF, que buscava
a Declaracdo de Inconstitucionalidade de parte da Emenda Constitucional n° 03, de 1993

L.
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gracas a valorizacdo de forte elo entre essas imunidades e os valores e principios

por elas visados: a liberdade religiosa, o pluralismo politico, a liberdade sindical, a

solidariedade social, a liberdade de expressédo e de acesso a cultura.

Em voto vencido proferido no julgamento do Recurso Extraordinario n°

203.959%* em que se discutiu o alcance da imunidade conferida aos livros, jornais,

periodicos, no que tange aos insumos utilizados na impresséo, o Ministro Celso de

Mello assim se manifesta sobre a visdo da imunidade como instrumento de protecao

e preservacao de direitos fundamentais.

Dentro dessa perspectiva, € preciso considerar que a garantia da
imunidade qualifica-se como instrumento de protecdo destinado a
preservar direitos fundamentais — como a liberdade de informacgéo
jornalistica [...]

[..]

Em suma: o fato de inquestionavel relevo na analise deste tema tao
densamente impregnado de significacdo juridico-politica que
transcende a propria esfera de indole meramente fiscal, reside na
circunstancia de que o instituto da imunidade tributaria ha de ser
definido e interpretado em funcéo da prépria razdo que justifica sua
previsdo constitucional. Desse modo, € preciso ter presente — como
ja referido — o préprio sentido finalistico, o sentido mesma, da
clausula constitucional que institui a garantia da imunidade como
tipica e insuprimivel limitacdo ao poder de tributar do Estado.

Enfim, o Supremo Tribunal Federal construiu um elo indelével entre

imunidades e direitos fundamentais. Imunidades devem sempre ser vistas sob a

Otica dos direitos e valores que as fundamentam.

5.2 Visdo ampliativa da Imunidade tributaria dos livros, jornais,

periodicos e o papel destinado a sua impressao

Encontra-se também com a visdo do Supremo Tribunal de que a

interpretacdo das imunidades tributarias deve ser levada a efeito de forma ampla,

244 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. Recurso Extraordinario n® 203.859-8, S&o
Paulo. Coord. de Analise de Jurisprudéncia. Diario da Justica, 24 ago. 2001. Ementério n°

2040-6.
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com nitido viés teleoldgico, todavia desencontra-se dela quando essa tarefa se

descola dos fundamentos que sdo a razao de ser da imunidade em tela.

E o que ocorreu no julgamento do Recurso Extraordinario n® 101.441-1 — Rio
Grande do Sul®®®, em que se discutiu a incidéncia do Imposto sobre Servigos sobre a

edicdo de listas telefonicas.

Decidiu a Corte que a imunidade ndo se restringe aos periddicos que
“cuidam apenas e tdo-somente de informacdes genéricas ou especificas, sem
carater noticioso, discursivo, literario, poético ou filosofico”, mas alcanca aqueles que
entendeu serem “de 'inegavel utilidade publica’, como e o caso das listas

telefonicas”.

Nao foi uma deciséo tirada facilmente, o que se constata pelo exame dos
votos proferidos, destacando-se que o aresto consumiu nada menos que 105
laudas, nas quais afloram as posi¢cdes do relator, Ministro Sidney Sanches a favor da

imunidade e a do Ministro Oscar Corréa, em sentido contrario.

Muito se discutiu sobre o sentido constitucional de periddico, foram feitas
varias referéncias a que a imunidade teria o objetivo de reduzir custos, a natureza
dessa imunidade como objetiva — destinada a coisas — bem como ao aresto que

assimilou revistas técnicas a periédicos para os fins da imunidade tributaria.

Na linha antes tragada, ndo basta a busca do significado de publicagéo
periodica — como aquela realizada em intervalos certos de tempo — até para seguir
uma determinacédo legal da época, como foi o caso, para se aquilatar se € ou nao
uma publicagdo destinataria de imunidade. O fato de ter como objeto coisas, e nao
pessoas como as demais imunidades, nao significa que basta o enquadramento

semantico, formal, no conceito de periodico.
E necessario muito mais.

A interpretacdo dos limites da imunidade deve se guiar pelos fundamentos
gue lhe déo sentido. Impende buscar os valores e principios que Ihe dao substancia,

que ela busca alcancar, efetivar e proteger.

295 \Jer item 4.2.
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A imunizacao a impostos dos livros, jornais, periddicos e o papel destinado a
sua impressao tem como desiderato a protecdo do direito a liberdade de expresséo
e de manifestacdo do pensamento. Visa garantir a disseminacdo de todas as

manifestacdes culturais — literaria, artistica, tecnologica etc.

Destarte, encontra-se com a interpretacdo de que as revistas técnicas
devem, sim, ser assimiladas a periodicos, pois atendem ao objetivo constitucional de
protecdo a cultura de forma ampla, ndo se restringindo a manifestacéo artistica,

poética, musical etc.

Com relacédo as listas telefonicas, certo € que sédo de inegavel utilidade
publica, sdo informativas, porém sua edicdo esta nitidamente relacionada ao
interesse comercial, tem como objetivo informar a populacdo sobre assinantes e
nameros, bem como veicular propaganda de exclusivo interesse de determinados
assinantes. Assim, ndo ha como equipara-las a livros, jornais e periodicos,
destinatarios da imunidade de que cuida a alinea “d” do inciso VI do artigo 150 da

Constituicao.

Por esse prisma, desencontra-se da visdo da Corte que estendeu as listas
telefénicas a imunidade destinada aos livros, jornais, periédicos e o jornal destinado

a sua impressao.

5.3 Imunidade das instituicdes de educacao e de assisténcia social e 0

significado da expresséao finalidades essenciais

Encontra-se com a interpretacdo do Supremo Tribunal sobre o conceito de
assisténcia social, que utiliza como canone interpretativo a propria Constituicéo,
especialmente o artigo 203, que aponta o sentido de assisténcia social como politica
publica dedicada a presta-la a quem dela necessitar independente de contribuicdo a

seguridade social.

Assim também o encontro com a visdo da Corte no tocante a compreensao

do significado de patrimonio, renda e servigos desvinculado da classificacdo do
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Codigo Tributario Nacional. Tal classificacdo pode ser utilizada para efeito de

sistematizacdo, mas nao para interpretacdo do alcance das imunidades.

Sobre a hierarquia da lei que estabelece requisitos para o enquadramento
das entidades arroladas no artigo 150, VI, “c”, da Constituicdo, destaca-se o
encontro quanto a exigéncia de lei complementar na definicdo dos requisitos que
interferem nos lindes da imunidade e o desencontro no tocante a aceitacédo de lei
ordinaria na definicdo da configuracdo formal, subjetiva, dessas entidades. Defende-
se a exigéncia de lei complementar, resultado da conjugacéo do artigo 146, que traz
a funcéo da lei complementar para regulacdo das limitacdes constitucionais ao poder
de tributar, com o artigo 150, VI, “c”, que contém referéncia apenas ao termo lei sem

adjetiva-la.

Encontra-se com a interpretacdo do conteldo da expressdo sem fins
lucrativos — exigéncia para as entidades referenciadas pelo artigo 150, VI, “c” — que
nao significa gratuidade na prestacdo de todos servigos pelas instituicbes de
educacédo e de assisténcia social, como requisito para a configuragdo da imunidade
dessas instituicdes. Pode-se cobrar por alguns servigcos, desde que o superavit entre
receitas, que podem advir dessa cobranca, e as despesas seja revertido em seus

objetivos institucionais.

Encontra-se com a interpretacdo do Supremo Tribunal de que as finalidades
essenciais das instituicbes de educacdo e de assisténcia social devem guardar
relagcdo com o fundamento constitucional de sua imunidade — a solidariedade social.
Tais instituicbes tem como objetivo auxiliar o Estado na prestacdo de servicos nas
areas de educacao — direito de todos e dever do Estado — e de assisténcia social —

prestada a quem dela necessitar independente de contraprestacgao.

Nessa perspectiva, a imunidade de tais instituicbes deve ser interpretada de
forma alargada, para ndo comprometer o objetivo que presidiu o legislador
constituinte ao garantir-lhes forma de exercer atividade complementar a do Estado,

sabidamente deficitaria.

Com maior abrangéncia, por envolver também os partidos politicos e as
entidades sindicais de trabalhadores, porém com essa visdo, é que 0 Supremo

Tribunal editou a Sumula n°® 724, que admite a imunidade ao IPTU de imével
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alugado, desde que o valor dos aluguéis seja aplicado nas atividades essenciais de
tais entidades.

Restringir a imunidade das instituicbes de educacédo e de assisténcia social
representa diminuir a capacidade econdmica dessas instituicdes, de sorte a
comprometer suas finalidades institucionais, batendo de encontro com o fundamento

constitucional subliminar a sua concessao, qual seja, a solidariedade social.

O limite que se vislumbra é a possibilidade de ofensa a livre concorréncia, o
gue somente poderia ser concluido em juizo de ponderacéo a ser levado a efeito na

analise do caso concreto.

Representa reflexamente agresséo a liberdade dos individuos permitir que
algumas instituicdes participem do mercado em condi¢des privilegiadas em relacéo
as demais, em razdo de sua imunidade a impostos. O que orienta tal previsédo
constitucional é ndo esmorecer a participacdo dessas entidades, que contribuem
com o Estado em setores indispensaveis ao desenvolvimento da sociedade, as
guais, no entanto, ndo devem ser objeto de privilégios desmedidos, comprometendo

a ordem econdmica e social.

5.4 Imunidade ao IPTU dos imoéveis de propriedade dos templos

religiosos néo utilizados em suas finalidades essenciais

Desencontra-se da visdo da Corte manifestada no julgamento da Mitra
Diocesana de Jales, em que se equiparou a imunidade dos templos de qualquer
culto — alinea “b” — a dos partidos politicos, entidades sindicais de trabalhadores e
instituicbes de educacado e de assisténcia social - entidades referidas na alinea “c”.
Com esse raciocinio, concluiu-se que “o § 4° do dispositivo constitucional serve de
vetor interpretativo das alineas "b" e "c" do inciso VI do art. 150 da Constituigdo

Federal”.

Na base deste trabalho a defesa de que a interpretacdo das imunidades
deve estar sempre associada aos valores e principios prestigiados pela Constituicéo

ao estabelecé-las.
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No julgamento em tela, equiparou-se a imunidade dos templos de qualquer
culto, que visa alcancgar e efetivar a liberdade religiosa, o livre exercicio dos cultos,
independente da religido professada, com a imunidade de um rol de entidades, em
que a Constituicdo prestigiou o pluralismo politico, a liberdade sindical e a

solidariedade social.

O raciocinio sintatico, semantico, desenvolvido pelo Ministro Moreira Alves e
seguido pelo voto vencedor, de que a repeticdo da expressao patrimonio, renda e
servigos, ja contida na alinea “c” teria 0 condé@o de abarcar a alinea “b”, destituida
daquela expresséo, ndo convence a ponto de afastar a necessidade de manter o

foco nos fundamentos das duas imunidades.

Desprezou-se a determinacdo constitucional contida no artigo 19, I, inserida
no titulo que cuida da organizacédo do Estado brasileiro, de que a este esta vedado
subvencionar cultos ou igrejas, bem como com eles manter relacbes de

dependéncia ou alianca.

Ao estender a imunidade do IPTU aos imoveis nado utilizados em suas
finalidades essenciais, vale dizer, ndo relacionadas, direta ou indiretamente, a
celebracéo de cultos, as manifestacdes religiosas, a formacéo de padres e ministros,
a catequese etc., tal interpretacdo desrespeitou a determinagédo constitucional de
ndo embaraco aos cultos e igrejas, ingressando no terreno da subvencéao,

representada esta pelo ndo pagamento de imposto.

Encontra-se com a interpretacdo do voto vencedor, quanto ao limite a
imunidade representado pela ofensa a livre concorréncia, todavia desencontra-se da
conclusdo de que, na hipétese, ele nao foi atingido, calcada no sentido de que

atividade econdmica ndo abriga a locacgéo de imoveis.

Tem-se que 0 ndo pagamento de imposto — ressalte-se que o relatorio indica
sessenta e um imoveis de propriedade da Curia — significa a concessao de
tratamento desigual que, ao fim e ao cabo, representa sensivel vantagem

econdmica, vedada pelo texto constitucional.

Pode-se resumir 0s encontros e desencontros acima apontados no valor

atribuido aos fundamentos das imunidades, os quais devem sempre nortear e servir
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de canone interpretativo todas as vezes em que se estiver diante de imunidades

tributarias.
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CONSIDERACOES FINAIS

N&o se encontra na Constituicdo Federal o termo imunidade tributaria. A
doutrina se responsabilizou em cunhar seu conceito, todavia o que se percebe € que
os estudiosos que se dedicaram ao tema nao chegaram a conclusfes coincidentes.
Uma coisa, porém, é certa: a imunidade é ontologicamente constitucional®®® e
configura impossibilidade de exigéncia tributaria sobre determinadas pessoas, bens

e situacoes.

Registram-se na doutrina varios conceitos para imunidade tributaria:
limitacdo constitucional ao poder de tributar, limitacdo ou supressao da competéncia
tributaria, hipotese de ndo-incidéncia constitucionalmente qualificada, principio
constitucional, identificando-se como principio de ndo-sujeicdo tributaria, direito
publico subjetivo de néo ser tributado pelo Estado, garantia de direitos fundamentais

etc.

O sistema constitucional brasileiro, calcado no federalismo, efetiva uma
rigida discriminacdo de competéncia — aptidao para criar tributos em abstrato — entre
as pessoas politicas. Ja ai, nessa reparticdo, finca limites & imposicéo tributaria.
Visando alcancar e efetivar valores e principios constitucionais, elenca pessoas,

bens e situacdes que ndo se sujeitam a tributagdo. Portanto, a competéncia

tributaria das pessoas politicas ja nasce demarcada por tais limites.
Com essas bhases foi construido um conceito de imunidade tributaria.

Trata-se de norma juridica de estrutura,®*’ forjada expressamente na
Constituicdo, que compde a norma de competéncia tributaria, delimitando-a no
sentido de que determinadas pessoas, bens e situagdes nao sejam alcancados pela
tributacdo, com o objetivo de alcancar e preservar valores e principios fundamentais

ao Estado e a sociedade.

24 Referéncia irrepreensivel de Geraldo Ataliba & imunidade.

247 De acordo com Bobbio, “normas de estrutura sdo aquelas normas que ndo prescrevem a
conduta que se deve ter ou ndo ter, mas as condi¢des e os procedimentos através dos quais
emanam normas de conduta validas”. (BOBBIO, Norberto, 1997, p. 33).
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Estdo as imunidades tributarias diretamente relacionadas aos direitos
fundamentais, revelando forte carga axiologica. Para Ricardo Lobo Torres, defensor
das imunidades como impossibilidade de tributar bens indispensaveis ao exercicio
dos direitos de liberdade, elas correspondem ao contraponto fiscal desses direitos

fundamentais.?*®

Circunscrito o trabalho as imunidades versadas no artigo 150, VI, da
Constituicdo Federal, as quais se denominou de genéricas, por abrangerem todos os
impostos, a pesquisa de seus fundamentos revela que elas buscam alcancar e
efetivar valores e principios fundamentais ao Estado e a sociedade: principio
federativo, liberdade religiosa, pluralismo politico, liberdade sindical, solidariedade

social e liberdade de expressao.

Essa visdo das imunidades como garantia de direitos fundamentais Ihes fez
valer o reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal®*® de clausulas pétreas néo

modificaveis sequer por emenda constitucional.

A imunidade dos templos de qualquer culto esta fundamentada na liberdade
a que se refere o inciso VI do artigo 5° da Constituicdo Federal, é dizer, “liberdade de
consciéncia e de crenca, sendo assegurado o livre exercicio dos cultos religiosos e

garantida, na forma da lei, a protecdo dos locais de culto e suas liturgias”.

Quanto as instituicbes de educacdo e de assisténcia social, sem fins
lucrativos, sua imunidade esta fulcrada na colaboracdo da sociedade nas tarefas de
responsabilidade do Estado, que tem como um de seus objetivos, a teor do artigo 3°
da Carta Magna, “construir uma sociedade justa, livre e solidaria”. Proporcionar
educacao — direito de todos e dever do Estado e da familia — e assisténcia social a
guem dela necessitar independente de contraprestacdo constitui o desiderato

constitucional ao conferir a tais instituicbes imunidade a todos 0s impostos.

As instituicbes de educacgdo e de assisténcia social preenchem lacuna na
atuacao do Estado e desempenham expressivo papel orientado ao atingimento do

direito do cidadao ao desenvolvimento.

%8 para Ricardo Lobo Torres, os direitos humanos compreendem somente os direitos de
liberdade (primeira dimenséo), ndo alcangando os direitos sociais e econdmicos.
249 Julgamento da ADI n° 939-7.
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Essas instituicbes ndo podem ter fins lucrativos, o que ndo impede que
tenham superavit de receitas sobre despesas. Nesse caso, esse resultado deve ser
revertido na consecucédo de seus objetivos institucionais, ndo podendo haver sua

distribuicdo a sécios, associados, mantenedores etc.

No caso dos templos religiosos, o texto constitucional ndo impés requisitos a
serem atendidos para fins de fruicdo da imunidade, enquanto para os partidos
politicos, entidades sindicais e entidades de educacéo e de assisténcia social, aléem
da exigéncia de que sejam sem fins lucrativos, a imunidade estad condicionada ao

cumprimento de requisitos postos em lei.

A leitura dessa exigéncia esta conjugada com o mandamento constitucional
de que limitagdes constitucionais ao poder de tributar devem ser objeto de lei
complementar. Assim, 0os mencionados requisitos estao postos no artigo 14 do CTN,

recepcionado pela ordem constitucional como lei complementar.

Tratando-se de instituicdo de assisténcia social, muito se discutiu sobre esse
conceito. A Constituicdo a coloca como um dos tripés da seguridade social e, no
artigo 203, determina que a assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social. Portanto, esse é o conceito

gue deve orientar o enquadramento de uma instituicdo como de assisténcia social.

Na perspectiva de que valores e principios fundamentais conformam as
imunidades, constituindo sua ratio juris, devem eles estar sempre na mira do
intérprete, orientando toda interpretacdo que verse sobre imunidades, sob pena de
subverter a ordem constitucional. Ha4 que manter compasso entre a imunidade em

tela e o fundamento que |Ihe da suporte.

Com esse norte, ao comparar a imunidade dos templos religiosos e das
entidades de educacdo e de assisténcia social, de pronto, sobressai importante
diferencial entre elas. Enquanto na primeira, deve o Estado, que é laico, resguardar
a liberdade religiosa, sem se aliar a igrejas ou cultos, subvencionando-os, na
segunda, a relacdo é de colaboracéo, com o envolvimento da sociedade em regime
de solidariedade, de sorte a maximizar o potencial de realizacdo de atividades

desempenhadas por aquelas instituicoes.
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Ao interpretar o significado da expresséao finalidades essenciais, a fim de dar
cumprimento ao 8§ 4° do artigo 150, que determina que a imunidade dos templos
religiosos — alinea “b” do inciso VI — e das entidades relacionadas na alinea “c”,
compreende “somente o patrimbnio, a renda e 0s servi¢os, relacionados com as
finalidades essenciais das entidades neles mencionada”, os fundamentos de uma e

outra é que devem orientar a dic¢ao constitucional.

Com esse viés, conclui-se que as finalidades essenciais dos templos
religiosos abrangem tdo-somente atividades direta ou indiretamente relacionadas
com suas finalidades: cultos, celebragbes, formacdo de padres e ministros,
catequese etc., cabendo alguma extensdo, porém sem perder de vista a separacao

entre igreja e Estado. Sem subvencéao, alianca ou relagfes de dependéncia.

Diferente € o caso das instituicbes de educacao e de assisténcia social. A
elas deve o Estado se aliar, subvencionar, pois realizam atividades em areas de sua
responsabilidade. Por isso, as finalidades essenciais dessas instituicoes, para efeito
do gozo da imunidade, sao vistas pela 6tica da solidariedade social, atingindo maior

abrangéncia.

Em ambas as hipoOteses, os resultados obtidos em atividades né&o
relacionadas com as finalidades essenciais devem ser revertidos para a realizacao
dos obijetivos institucionais. Todavia, a imunidade das instituicdes de educacao e de
assisténcia social, calcada na solidariedade social, deve ser objeto de maior alcance
do que a dos templos religiosos, caso em que deve viger separagdo entre a atuagao

do Estado e da igreja.

Como limite, nos dois casos, com 0s temperamentos requeridos por um e
outro, a protecdo ao principio da livre concorréncia. Vale dizer, o exercicio de
atividades nédo relacionadas as finalidades essenciais dos templos religiosos e das
instituicbes de educacdo e de assisténcia social pde em confronto principios

constitucionais que requerem ponderacao no caso concreto.

Assim, pode ser o caso de prevaléncia do direito a liberdade religiosa em
prejuizo do principio da livre concorréncia ou o contrario, ndao significando o

afastamento de um ou de outro: continuam os dois a orientar a ordem constitucional.
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Da mesma forma, pode prevalecer o principio da livre concorréncia,
sacrificando-se o direito a educacgéo ou a assisténcia social, sem que nenhum deles

seja revogado.

Importa para o desate da questdo a andlise criteriosa das circunstancias do

caso concreto para decidir qual dos principios prevalece sobre o outro.

O Supremo Tribunal Federal vem, passo a passo, interpretando as
imunidades tributarias com privilégio de sua teleologia, prestigiando valores e
principios fundamentais, de sorte a buscar o desiderato constitucional. O resultado
dessa trilha tem sido uma visdo mais abrangente de alguns conceitos, a exemplo do
significado da expressédo finalidades essenciais das entidades relacionadas na
alinea “c”, e de livros, jornais, periédicos e o jornal destinado a sua impresséao, de

gue trata a alinea “b” do mesmo inciso VI do artigo 150 da Constituicdo Federal.

Questdo de profunda relevancia para o Estado Constitucional Brasileiro, a
imunidade tributaria tem despertado frutiferos debates que apontam no sentido de

sua consolidacdo como salvaguarda de valores e principios constitucionais.
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