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TiTULO VI
DA TRIBUTAGAO E DO ORCAMENTO

1. Instrumentos da atividade financeira do Estado.

1. INSTRUMENTOS DA ATIVIDADE FINAN-
CEIRA DO ESTADO. Este Titulo concentra os
fundamentos constitucionais da atividade financei-
ra do Estado, sob o angulo da receita por via da
tributagao e sob o angulo da execugéo das despe-
sas previstas na pega orgamentaria. Tributagdo e
orgamento sao os dois instrumentos da atividade
financeira do Estado, que consiste na obtencgao,
administragdo e emprego dos recursos financeiros
na satisfagao dos interesses coletivos. A atividade
financeira do Estado realiza-se, pois, pela obtengéo
da receita publica, por sua gestao e pelas despesas
publicas. A tributagdo é o sistema de atos e efeitos

de tributar, para obter as receitas necessarias ao
atendimento do interesse publico; o orgamento é
um processo e um plano de contas. E o processo
pelo qual se elabora, se expressa, se aprova, se
executa e se avalia o cumprimento do programa de
governo para determinado periodo (trés anos, por
exemplo, o orgamento plurianual; um ano, o orga-
mento anual), mas é também o plano das contas
publicas para cada exercicio financeiro, em que
se estima a receita possivel de ser arrecadada no
periodo e sdo previstas as despesas a serem rea-
lizadas na execugéo de atividades, projetos e pro-
gramas do governo.



CAPiTULO | — DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

1. Conceito de “sistema tributario”. 2. Tipologia dos sistemas tributarios. 3. Posicdo do Sistema Tributario

Nacional.

1. CONCEITO DE “SISTEMA TRIBUTARIO”.
Designa-se por “sistema tributario” o conjunto, mais
ou menos coerente, de instituigcbes, regras e prati-
cas tributarias, consideradas seja nas suas recipro-
cas relacdes, seja quanto aos efeitos globalmente
produzidos sobre a vida econdmica e social." O
sistema envolve sempre organicidade. Nao basta
a mera enumeracgao dos tributos para se ter um
sistema. Compreende outros elementos, que néo a
simples nomenclatura tributaria. Engloba principios
e definigdes basicas, que denotem harmonia e coe-
réncia dos componentes.

2. TIPOLOGIA DOS SISTEMAS TRIBUTA-
RIOS. O modo como se relacionam seus varios
componentes e elementos permite estabelecer
uma tipologia dos sistemas tributarios, que pode
apoiar-se em critérios externos ou internos. Do pon-
to de vista externo, os sistemas tributarios podem
ser classificados com apoio na intensidade da pres-
séo fiscal, falando-se, entdo, em “sistema tributario
oneroso” e “sistema tributario leve”, e com apoio na
natureza dos impostos dominantes, distinguindo-se
os sistemas em regressivos — quando repousam
nos impostos indiretos — ou progressivos — quan-
do se esteiam nos impostos diretos. Do ponto de
vista interno, a classificagdo pode fundamentar-se
em critérios sociopoliticos ou em critérios socioe-

conémicos. No primeiro caso fala-se em “sistema
liberal” (neutro) ou em “sistema regulatoério”. No se-
gundo, vincula-se o sistema a estrutura econémica,
tendo-se em vista que os fatos tributaveis séo de
natureza econdmica e levando-se, ainda, em conta
a reciproca influéncia entre tributacéo e realidade
econdmica. Outra classificagdo baseia-se na for-
magcao do sistema: sera racional se a coordenagao
dos tributos entre si for obra da agao deliberada do
legislador; e sera historico se essa coordenagao re-
sultar do evolver histérico.?

3. POSICAO DO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL. Nosso sistema tributario foi do tipo
histérico até a superveniéncia da Emenda Consti-
tucional 18/1965, que propds estruturar um siste-
ma racional, apoiado em duas premissas funda-
mentais: (a) consolidagdo dos impostos de idéntica
natureza em figuras unitarias, definidas por via de
referéncias as suas bases econdmicas, antes que
uma das modalidades juridicas que pudessem re-
vestir; (b) concepgéo do sistema tributario como
integrado no plano econdmico e juridico nacional,
em substituigdo ao critério historico, de origem es-
sencialmente politica, da coexisténcia de trés siste-
mas tributarios autbnomos: federal, estadual e mu-
nicipal. Esse sistema, com razoaveis modificagdes,
perdura na Constituicao vigente.

Secgéo | — Dos Principios Gerais

1. Disposicbes gerais sobre a tributagao.

1. DISPOSICOES GERAIS SOBRE A TRI-
BUTACAO. A Constituicdo diz mal quando intitu-
la de “Principios Gerais” a presente Secao, refe-
rindo-se ao Sistema Tributario Nacional. Nao ha
nela sendo os principios da personalizagao e da
capacidade contributiva, constantes do art. 145, §
12. Os principios constitucionais gerais, especiais

e especificos da tributagédo aparecem mesmo é na
Secao Il, como expressao das limitagdes do poder
de tributar.

Nesta primeira Se¢do o que temos sao disposi-
¢Oes gerais sobre a tributagdo, que sintetizam as
bases constitucionais do Sistema Tributario Nacio-
nal.

1. Cf. Pierre Beltrame, Les Systémes Fiscaux, p. 5; Amilcar de Araujo Falcéo, Sistema Tributario Brasileiro, p. 27.
2. Cf. José Afonso da Silva, Sistema Tributario Nacional, 1975 (em que estamos nos baseando para as consideragées do

texto).
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ART. 145

Art. 145. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes
tributos: | — impostos; Il — taxas: a) em razdo do poder de policia; b) pela prestacdo de servigos de
limpeza, saneamento, iluminagao e seguranga de logradouros publicos; c) pela utilizagao, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicgao; lll - contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 12. Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdao graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte, facultado a Administragado Tributaria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos

da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.
§ 22, As taxas nao poderao ter base de calculo prépria de impostos.

§ 32. O Sistema Tributario Nacional deve observas: os principios da simplicidade, da transparén-
cia, da justica tributaria, da cooperacgao e da defesa do meio ambiente.

§ 42. As alteragoes na legislagao tributaria buscarao atenuar aos efeitos regressivos.

1. Componentes. 2. Tributo. 3. Imposto. 4. Taxa. 5. Contribuicdo de melhoria. 6. Principio da personalizagdo
e da capacidade contributiva. 7. Base de calculo das taxas. 8. Os principios. 9. Objetivos das alteragées na

legislagao tributaria.

1. COMPONENTES. O Sistema Tributario Na-
cional compde-se de tributos, que, de acordo com a
Constituicdo, compreendem os impostos, as taxas
e a contribuigdo de melhoria (art. 145). Disso se
conclui que ele cuida de trés espécies tributarias:
0s impostos, as taxas e a contribuicdo de melhoria.

2. TRIBUTO. A palavra “tributo” tem sentido ge-
nérico, compreendendo as espécies supraindica-
das. O que o caracteriza juridicamente é o fato de
ser uma prestagdo obrigatoria exigida por entidade
de direito publico em virtude de seu poder de impé-
rio. Nao cabe no seu conceito juridico a indicagéo
de que seja receita derivada, como as vezes se diz,
porquanto nem toda receita derivada provém de
tributos; assim as penalidades pecuniarias. Tam-
bém néo se levardo em conta sua destinagéo ou
sua repercussao econdémica, embora se saiba que
ele é sempre uma forma de captagéo de recursos
financeiros para ocorrer as despesas publicas; des-
tina-se a satisfazer um fim publico, embora também
se saiba que hoje ele é utilizado amplamente como
instrumento de regulagdo econdmica; mas, sob
esse aspecto, seu estudo descabe ao Direito, por
constituir tema da Ciéncia das Finangas, da Econo-
mia Financeira ou da Politica Fiscal.

E, pois, correta a definigdo de tributo do art. 3¢
do CTN, como toda prestagao pecuniaria compul-
Soria instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa vinculada, que néao constitua sangdo
de ato ilicito.

Nessa definicdo traduzem-se os elementos
essenciais do tributo, como: (a) compulsoriedade,
para indicar que se trata de um meio de obter re-
ceitas publicas mediante a atuacdo do poder de
império, ficando excluidas todas as prestagdes fa-
cultativas ou contratuais; (b) prestacéo pecuniaria
em moeda ou em cujo valor nela se possa expri-
mir, indicando que o tributo néo é necessariamente
uma prestagdo em dinheiro, entendendo-se que
nem toda prestagao pecuniaria ha que ser dinheiro;

(c) seu carater ndo punitivo, pois expressamente
exclui de seu conceito as sang¢des por atos ilicitos;
assim, as multas nao tém natureza tributaria, em-
bora sejam prestacdes pecuniarias e receitas de-
rivadas; (d) instituicdo em lei, para ressalvar que
sua criacdo e seu aumento hao que subordinar-se
ao principio da legalidade, garantia constitucional
dos contribuintes (art. 150, 1), e sua cobranga ha
que ser feita por meio de atividade administrativa
plenamente vinculada, que é o langamento, que
ndo admite atividade discricionaria e muito menos
arbitraria do Fisco. E a situagdo que da origem ao
direito de o Fisco arrecadar essa prestagao pecu-
niaria chamada “tributo” é o fato gerador, que, cor-
respectivamente, faz nascer a obrigagdo de deter-
minada pessoa, chamada “contribuinte”, de pagar a
importancia pecuniaria correspondente.

3. IMPOSTO. E o tributo cuja obrigagdo tem
por fato gerador uma situagdo independente de
qualquer atividade estatal especifica em favor do
contribuinte ou relativa a ele. Isso quer dizer que o
imposto € uma prestagéo pecuniaria que incide so-
bre fatos descritos em lei s6 pela atuagao do contri-
buinte. Dai provém os diferentes tipos de impostos
discriminados nos arts. 153, 155 e 156, os quais
aparecem, nestes, classificados sob o critério da
competéncia, como impostos federais, estaduais
e municipais, abandonando-se a classificagéo sob
o ponto de vista econdmico da Emenda 18/1965,
que, no entanto, se mantém no Caodigo Tributario
Nacional, como impostos sobre o comércio exterior
(ou seja: imposto sobre a importagdo de produtos
estrangeiros e imposto sobre a exportagado, para o
Estrangeiro, de produtos nacionais ou nacionaliza-
dos), impostos sobre o patrimbnio e a renda (ou
seja: sobre a propriedade territorial rural, sobre a
propriedade predial e territorial urbana, sobre a pro-
priedade de veiculos automotores, sobre a trans-
missao de bens imoveis e direitos a eles relativos
e sobre renda e proventos de qualquer natureza,
sobre grandes fortunas), impostos sobre a produ-
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¢ao e a circulagao (ou seja: sobre produtos indus-
trializados, sobre operagdes relativas a circulagao
de mercadorias e servigos de transporte e comuni-
cagoes, sobre operagdes de crédito, cambio e se-
guros, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios,
e sobre servigos de qualquer natureza) e impostos
extraordinarios em tempo de guerra.

4. TAXA. E tributo cuja obrigagdo tem por fato
gerador o exercicio do poder de policia ou a utiliza-
cao, efetiva ou potencial, de servigos publicos es-
pecificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos & sua disposicdo. A diferenca do imposto,
como se nota, o fato gerador da taxa é uma situa-
¢ao dependente de atividade estatal: o exercicio do
poder de policia ou a oferta de servigo publico ao
contribuinte. As taxas sao cobradas pela Uniao, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios em razéo dos
respectivos poderes de policia ou dos respectivos
servigos publicos prestados ou postos a disposi¢éo
do contribuinte.

A taxa, como se vé, “deve atender a trés ele-
mentos essenciais: (a) ter um pressuposto material
vinculado a uma atividade do Poder Publico, rela-
cionada diretamente ao contribuinte; (b) ter como
sujeito passivo da obrigagao tributaria a pessoa li-
gada a essa atividade estatal; (c) ter como base de
calculo elemento relacionado com essa atividade
estatal”.?

5. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. E o tri-
buto cuja obrigagao tem por fato gerador a valori-
zagao de imoéveis do contribuinte em decorréncia
da execugao de obras publicas. A Constituicdo ndo
entra em pormenores sobre o tributo, como faziam
as Cartas anteriores. Limita-se a dizer que a Uniéo,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
compete instituir contribuigdo de melhoria, decor-
rente de execugao de obras publicas da respectiva
competéncia. Melhor assim. Deixa mais flexibilida-
de para cada entidade defini-la em fungéo de sua
realidade.

6. PRINCIPIOS DA PERSONALIZAGCAO E
DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA. A clausula
contida no art. 145, § 12, constava do art. 202 da
CF de 1946 com uma redacdo mais simples: “Os
tributos terdo carater pessoal sempre que isso for
possivel, e serdo graduados conforme a capacida-
de econdmica do contribuinte”. Foi suprimida pela
Emenda 18/1965, e s6 ressurgiu na Constituicao
de 1988, com a diferenga de que naquela a regra
se aplicava a qualquer tributo; enquanto nesta, s6

. Principios de Financas Publicas, p. 79.
. Idem, ibidem.
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aos impostos. A clausula contempla dois principios
— 0 da personalizagdo e o da capacidade contri-
butiva — que se coimplicam. Quando devidamente
observados, visam a realizar o principio mais ele-
vado da justiga tributaria. Mas nem a Constituicao
os observou, porque nao estruturou sistema que os
possibilite efetivamente, porque fundado na tribu-
tacao indireta.

A personalizagdo significa que os impostos de-
vem ter carater pessoal, em oposi¢ao aos impostos
reais, que recaem sobre a materialidade da coisa,
com abstragao da pessoa do contribuinte. Em geral,
essas duas formas de incidéncia coincidem, res-
pectivamente, com os impostos diretos, se quem os
paga efetivamente é o proprio contribuinte, e com
os impostos indiretos, quando nao & o contribuinte
quem suporta o 6nus de seu pagamento em defini-
tivo. “Os impostos pessoais, ou subjetivos, [diz Ba-
leeiro] séo regulados por critérios que contemplam
a individualidade do contribuinte. As condigbes per-
sonalissimas deste séo elementos que se integram
na formacgéao do fato gerador e determinam as varia-
¢Oes para mais, ou menos, na fixagdo do quantum
a ser reclamado pelo Fisco”.*

O principio da graduagdo segundo a capacida-
de contributiva significa que o 6nus tributario deve
ser distribuido na medida da capacidade econé-
mica dos contribuintes, e implica: (a) uma base
impositiva que seja capaz de medir a capacidade
para suportar o encargo; (b) aliquotas que igualem
verdadeiramente esses 6nus. A dificuldade esta —
dissemos de outra feita® — na determinacgéo correta
da “capacidade tributaria individual”’, como salienta
Hugh Dalton.® A doutrina fixou alguns critérios para
isso, como o de “sacrificio igual”’, o de “sacrificio
proporcional”’, o de “menor sacrificio” e o de que
“ndo se altere a desigualdade das rendas, pela tri-
butagdo”.” Mas o principio tem o importante signifi-
cado, destacado por Victor Uckmar, na medida em
que reafirma “o principio ou preceito da igualdade
de posic¢des dos cidadaos diante do dever tributario
de prover as necessidades da coletividade”, que
implica “distribuicdo equanime dos 6nus tributa-
rios”.8 Recordamos o que certa vez escrevemos:
“A justica fiscal € ainda um ideal a ser alcangado,
nao por si s6, mas em conexao com um sistema de
justica econdmica e social”. E concluimos: “A ten-
tativa para basear um justo sistema fiscal sobre um
injusto sistema de propriedade &, como disse uma
vez Wicksell, uma tentativa para tirar uma parcela
boa de um todo mau”.®

. Cf. Bernardo Ribeiro de Moraes, Doutrina e Prética das Taxas, p. 47.
. Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar, 52 ed., p. 363.
Cf. nosso Tributos e Normas de Politica Fiscal na Constituigdo do Brasil, p. 88.

. Principios Comuns de Direito Constitucional Tributario, pp. 70-71.
. Cf. nosso Tributos e Normas ..., p. 91; a citagdo é de Gunnar Myrdal, Aspectos Politicos da Teoria Econémica, p. 206.
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7. BASE DE CALCULO DAS TAXAS. ACons-
tituicdo proibe que as taxas tenham base de calcu-
lo propria de impostos. Base de calculo é a medida
sobre a qual incide a aliquota (a percentagem) do
tributo. Pode ser a unidade de medida adotada pela
lei tributaria, quando a aliquota for especifica, ou o
preco do produto, no caso de aliquota ad valorem,
ou o prego do servigo, o valor fundiario, o valor ve-
nal ou o montante da renda tributavel. Como vimos
antes, a base de célculo da taxa ha de ser um ele-
mento relacionado com a atividade estatal que é

os principios da simplicidade [ou seja, ndo deve
ter linguagem rebuscada, mas uma linguagem
ao alcance do povo]; o principio da transparéncia
[cujo sentido se deixa transparecer, deixa ver com
nitidez e clareza]; principio da justiga tributaria [do-
minado pela regra da proporcionalidade de sorte
que quem tem mais paga mais e quem tem menos
paga menos]; principio da cooperagao e o principio
da defesa do meio ambiente. Ha certo abuso da
palavra “principio”. Rigorosamente em nenhum dos

casos temos principios. Talvez transparéncia. Justi-

seu pressuposto. Serd, pois, uma base de calculo N . S
¢a é valor, ndo principio.

nao ligada a renda, patriménio, capital, produgao,
circulagao obtida ou promovida pelo contribuinte,
mas uma medida vinculada a atividade estatal refe-
rida ao contribuinte, que deu origem a taxa.

9. OBJETIVOS DAS ALTERAGCOES NA LE-
GISLAGAO TRIBUTARIA. As alteracdes da legis-
lagdo sempre perseguem o aperfeicoamento do
direito. Assim quis a EC-132 quando inseriu o § 4°
no art. 145 para determinar que as alteragdes na
legislagao tributaria buscaréo atenuar os efeitos re-
gressivos, porque o efeito regressivo da tributagéo
ofende o valor da justica tributaria.

8. 0OS PRINCIPIOS. Acima discutimos os prin-
cipios tributarios da personalizagdo e da capacida-
de contributiva. Ndo sdo s6 esses, porque a EC-
132/2023 acrescentou o § 32 ao art. 145, para dizer
que o Sistema Tributario Nacional deve observar

ARTS. 146 E 146-A

Art. 146. Cabe a lei complementar: | — dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tri-
butaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; Il — regular as limitagoes
constitucionais ao poder de tributar; Il — estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tribu-

taria, especialmente sobre: a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes; b) obrigagao, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios; c) adequado
tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas, inclusive em re-
lagao aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V; d) definigao de tratamento diferenciado e favo-
recido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais
ou simplificados no caso dos impostos previstos nos arts. 155, Il, e 156-A, das contribuigoes sociais
previstas no art. 195, l e V.

§ 12. A lei complementar de que trata o inciso lll, “d”, também podera instituir um regime tnico de
arrecadacgao dos impostos e contribuigdoes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios, observado que: | — sera opcional para o contribuinte; Il - poderao ser estabelecidas condi¢ées
de enquadramento diferenciadas por Estado; lll — o recolhimento sera unificado e centralizado e a
distribuicdo da parcela de recursos pertencentes aos respectivos entes federados sera imediata,
vedada qualquer retengao ou condicionamento; IV — a arrecadacgao, a fiscalizagdo e a cobranga po-
derao ser compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro nacional tinico de contribuintes.

§ 2¢. E facultado ao optante pelo regime tnico de que trata o § 12 apurar e recolher os tributos
previstos nos arts. 156-A e 195, V, nos termos estabelecidos nesses artigos, hipétese em que as
parcelas a eles relativas nao serao cobradas pelo regime unico.

§ 32. Na hipétese de o recolhimento dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, ser realizado
por meio do regime Unico de que trata o § 12, enquanto perdurar a opgao: | — ndo sera permitida a
apropriacao de créditos dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, pelo contribuinte optante
pelo regime Unico; e Il — sera permitida a apropriagao de créditos dos tributos previstos nos arts.
156-A e 195, V, pelo adquirente ndo optante pelo regime unico de que trata o § 12 de bens materiais
ou imateriais, inclusive direitos, e de servigos do optante, em montante equivalente ao cobrado por
meio do regime unico.

Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagao, com o objetivo
de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Uniao, por lei, esta-
belecer normas de igual objetivo.

1. Normas de prevengdo de conflitos tributarios. 2. Fungdo da lei complementar tributaria. 3. Prevengao de
desequilibrios da concorréncia. 4. Que sera “adequado tratamento tributario?”. 5. Definicdo de tratamento
diferenciado. 6. Regime especiais ou simplificados. 7. Regime Unico.
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1. NORMAS DE PREVENGAO DE CONFLI-
TOS TRIBUTARIOS. Estamos chamando assim &
disciplina normativa, por lei complementar e por re-
solugbes do Senado Federal, da matéria tributaria.

A lei complementar é requerida 11 vezes no ca-
pitulo do Sistema Tributario Nacional (arts. 146 e
paragrafo unico, 146-A, 148, 153, VII, 154, 1, 155, llI
e Xll, 156, lll e § 32, e 161). Isso ndo quer dizer que
seja necessaria, para cada ocorréncia, uma delas.
A rigor, trata-se de uma lei complementar apenas,
que é o Cadigo Tributario Nacional; mas, por sua
desatualizagéo, outras tém surgido para situagbes
especificas e sua regulagao.

O Senado Federal, por via de resolugdes, de ini-
ciativa do presidente da Republica, aprovadas por
trés quintos de seus membros, desempenha papel
importante na prevencéo de conflitos tributarios re-
lativamente ao ICMS (art. 155, § 22, IV e V)0 e ao
imposto sobre propriedade de veiculos automoto-
res (art. 155, § 62, 1). Nao é novidade da Constitui-
¢ao vigente. Desde a de 1934 ele vem recebendo
incumbéncias nessa area, o que se acentuou com
a Constituicao de 1967.

2. FUNGAO DA LEI COMPLEMENTAR TRI-
BUTARIA. E, pois, funcdo da lei complementar
tributaria: (1) dispor sobre conflitos de competén-
cia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios; (2) regular as
limitagbes constitucionais do poder de tributar; (3)
estabelecer normas gerais de direito tributario so-
bre: (3.1) definicdo de tributos e de suas espécies,
bem como em relagdo aos impostos discriminados
na Constituicdo, aos respectivos fatos geradores,
bases de calculo e contribuintes; (3.2) obrigagéo,
langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tribu-
tarios; (3.3) adequado tratamento tributario ao ato
cooperativo praticado pelas sociedades cooperati-
vas (art. 146); (4) definicdo de tratamento diferen-
ciado e favorecido para as microempresas e para
as empresas de pequeno porte, inclusive regimes
especiais ou simplificados no caso do imposto pre-
visto no art. 155, 1l, das contribuigbes previstas no
art. 195, | e §§ 12 e 13, e da contribuigédo a que
se refere o art. 239; (5) instituir outros impostos da
Unido, desde que sejam nao cumulativos e nao te-
nham nem fato gerador nem base de calculo idénti-
cos aos discriminados nos arts. 153, 155 e 156; (6)
em relagdo ao imposto estadual sobre circulagdo de
mercadorias e prestagdo de servigos:"" definir seus
fatos geradores, base de célculo e contribuinte, dis-
por sobre a substituicao tributaria e regimes espe-
ciais ou simplificados de tributagéo etc., nos termos
do art. 155, § 2¢, XII; (7) em relagdo ao imposto mu-
nicipal sobre servigos de qualquer natureza:'? fixar

10. O ICMS sera revogado em 2033 (EC-132/2023, art. 22, II).

suas aliquotas maximas e minimas e excluir de sua
incidéncia as exportagbes de servigos para o Exte-
rior; (8) em relagao a reparticao de receitas tributa-
rias: (a) definir critérios para créditos das parcelas
de receitas pertencentes aos Municipios, nos ter-
mos do paragrafo unico do art. 158; (b) estabelecer
normas sobre a entrega dos recursos de que trata o
art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio
dos fundos previstos em seu inciso |, objetivando
promover o equilibrio socioeconémico entre Esta-
dos e entre Municipios; (c) dispor sobre o acom-
panhamento, pelos beneficiarios (Estados, Distrito
Federal ou Municipios), do calculo das quotas e da
liberacao das participa¢des previstas nos arts. 157,
158 e 159; (9) instituir, facultativamente, um regime
tnico de arrecadacgao dos impostos e contribuigdes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, observado que: (a) sera opcional para
o contribuinte; (b) poderao ser estabelecidas condi-
¢bes de enquadramento diferenciadas por Estado;
(c) o recolhimento sera unificado e centralizado e
a distribuicdo da parcela de recursos pertencentes
aos respectivos entes federados sera imediata, ve-
dada qualquer retengdo, ou condicionamento; (d) a
arrecadacao, a fiscalizagdo e a cobranga poderdo
ser compartilhadas pelos entes federados, adotado
cadastro nacional Unico de contribuintes (Emenda
Constitucional 42/2003).

Como é facil verificar, cuida-se de uma norma-
tividade complexa, que complementa as normas
constitucionais do Sistema Tributario Nacional. Ai
se encontra o conteudo do Cdédigo Tributario Na-
cional. Muita coisa ja consta dele e permanece em
vigor. Outras, porém, demandam novas leis com-
plementares.

3. PREVENGAO DE DESEQUILIBRIOS DA
CONCORRENCIA. A Emenda Constitucional
42/2003 criou também o art. 146-A, com a preten-
sdo de prevenir desequilibrios da concorréncia. O
texto ndo é muito claro, porque, para tanto, autoriza
(é simples faculdade) a lei complementar estabele-
cer critérios especiais de tributagdo, sem prejuizo
da competéncia da Unido, por lei, de estabelecer
normas de igual objetivo. Texto confuso, como se
vé, porque a lei complementar também é da com-
peténcia da Unido. O que o dispositivo quer dizer é
que a lei complementar, no caso, situada no ambito
do sistema tributario, ndo exclui a competéncia que
o art. 173, § 42, da a lei ordinaria, ja existente, de re-
primir o abuso do poder econdmico que vise a domi-
nagao dos mercados, a eliminagédo da concorréncia
e ao aumento arbitrario dos lucros.

4. QUE SERA ADEQUADO TRATAMENTO
TRIBUTARIO? Cabera a lei complementar estabe-

11. Observo que o ICMS sera revogado em 2033 (EC-132/2023, art. 22, II).
12. O Imposto municipal sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS) sera revogado em 2033, conforme art. 22, Il, “a”, da EC-

2023/2023
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lecer “adequado” tratamento tributario ao ato coo-
perativo praticado pelas sociedades cooperativas,
inclusive em relagéo aos tributos previstos nos arts.
156-A e 195 V. Enfim. Tem que ser um tratamento
que satisfaga aos objetivos do ato.

5. DEFINICAO DE TRATAMENTO DIFEREN-
CIADO. O art. 152 veta aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributaria entre bens e servigos, de qualquer na-
tureza, em razdo de sua procedéncia ou destino.
Mas essa ndao € uma proibigao absoluta, porque
por razéo de politica fiscal a propria Constituicao
da V — operagdes de crédito e cambio ou relativas
a titulos ou valores mobiliarios; orientagéo diversa,
autorizando lei complementar definir tratamento
diferenciado e favorecido para as microempresas
e para as empresas de pequeno porte, inclusive
regimes especiais ou simplificados no caso dos im-
postos previstos nos arts. 155, Il, e 156-A, das con-
tribuicdes sociais previstas no art. 195, le V, e § 12
e da contribuicdo a que se refere o art. 239. Certo
esta Aldemario Aradjo Castro quando pontua: “a

Constituicdo de 1988 nao interdita todo e qualquer
tratamento diferenciado. O Texto Maior veda distin-
¢Oes tributarias desarrazoadas, discriminatérias e
consagradoras de favoritismos incongruentes. Nao
por outra razéo o principio da igualdade tributaria
também é conhecido como ‘principio da proibigao

’n

dos privilégios odiosos’.” (Acesso 27.1.2024).

6. REGIME UNICO. A referida lei complementar
também podera instituir um regime Unico de arreca-
dacdo dos impostos e contribuigdes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, opcio-
nal para o contribuinte; Il — poderao ser estabele-
cidas condi¢cdes de enquadramento diferenciadas
por Estado; Ill — o recolhimento sera unificado e
centralizado e a distribuicdo da parcela de recurso
pertencente aos respectivos entes federados sera
imediata, vedada qualquer retengdo ou condicio-
namento; IV — a arrecadagéo, a fiscalizagéo e a
cobranga poderao ser compartilhadas pelos entes
federados, adotado cadastros nacional Unico de
contribuintes (EC-132/2023).

ART. 147

Art. 147. Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territério ndo
for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os

impostos municipais.

1. Tributos nos Territorios Federais. 2. Tributos municipais nos Territorios. 3. Impostos municipais no Distrito

Federal.

1. TRIBUTOS NOS TERRITORIOS FEDE-
RAIS. As regras do art. 147 sdo muito simples. Em
primeiro lugar, define a competéncia para a tribu-
tagao nos Territérios Federais, que atualmente ine-
xistem. Diz que os impostos estaduais, neles, sao
de competéncia da Uni&o. Isso é assim porque os
Territérios integram a Unido, como forma de mera
descentralizagao territorial. Mencionam-se apenas
os impostos estaduais, porque os federais ja o sdo,
por decorréncia da competéncia tributaria da Unido.
Se, no entanto, ndo se estabelecesse uma regra
especial atribuindo a ela a competéncia para decre-
tar impostos préprios dos Estados ali, ndo haveria
como cobra-los, por nao terem os Territorios poder
tributante proprio, que lhes permitisse arrecadar
aqueles impostos, pois ndo figuram como entidades
tributantes no art. 145.

Cabe, no entanto, uma observagéo a respeito
das taxas, ja que o artigo em comentario s6 men-
ciona os impostos estaduais. Isso nao quer dizer
que ali ndo se possa cobrar taxa de servigo ou em
razao do poder de policia. Pode ela ser cobrada
pela Unidao com base no art. 145, Il, porquanto os
servigos prestados pelos Territorios e seu poder de
policia séo da prépria Uniéo, ja que eles, se e quan-

do criados, a integrardo. Por isso, era desnecessa-
rio destacar a instituicdo de taxas nessas unidades
territoriais.

2. TRIBUTOS MUNICIPAIS NOS TERRITO-
RIOS. Os Territérios Federais, quando vierem a
existir, poderao ser ou nao divididos em Munici-
pios. Se o forem, seus Municipios terdo as mesmas
competéncias dos Municipios dos Estados (art. 33,
§ 19). Se nao o forem, ai, sim, € que tem cabimen-
to a regra de que cabe a Uniao decretar e cobrar
os impostos préprios dos Municipios relativamente
aos respectivos fatos geradores naqueles ocorren-
tes.

3. IMPOSTOS MUNICIPAIS NO DISTRITO
FEDERAL. E vedada a divisdo do Distrito Fede-
ral em Municipios (art. 32). Por isso mesmo € que
a ele sao atribuidas as competéncias legislativas
reservadas aos Estados e Municipios (art. 32, § 19)
— pelo qué nessa regra geral ja estaria também a
competéncia para instituir os impostos municipais
em relagdo a fatos geradores préprios dessa tri-
butacdo. Mas, para espancar duvidas, o legislador
constituinte predispds uma regra especifica sobre
isso na segunda parte do art. 147, ora sob comen-
tario.
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ART. 148

Art. 148. A Unidao, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios: | —
para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa
ou sua iminéncia; Il — no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse

nacional, observado o disposto no art. 150, lll, “b”.

Paragrafo unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera vincu-

lada a despesa que fundamentou sua instituigao.

1. Empréstimo compulsério. 2. Natureza do empréstimo compulsério. 3. Competéncia e forma de instituicao.
4. Finalidades. 5. Despesas extraordinarias: 5.1 Pré-compreensédo; 5.2 Calamidade publica; 5.3 Guerra externa; 5.4
Iminéncia de guerra externa. 6. Investimento publico de carater urgente e relevancia nacional. 7. Empréstimo

compulsério e urgéncia.

1. EMPRESTIMO COMPULSORIO. A divida
publica é contraida mediante operagbes de cré-
dito ou langamento de empréstimos internos ou
externos. Os empréstimos externos sdo sempre
voluntarios; os internos podem ser voluntarios ou
compulsdrios. A diferenca esta em que os volunta-
rios sao acordos de vontades pelos quais o Poder
Pudblico, mediante contrato, recebe de outra pes-
soa fisica ou juridica uma importancia em dinheiro
com a obrigagdo de restitui-la (pagamento) num
prazo determinado, com os juros convencionados.
Isso se faz, geralmente, mediante o langamento
de titulos no mercado financeiro. J&, o empréstimo
compulsério constitui um ato unilateral mediante o
qual o Poder Publico, por lei, impde a determinadas
pessoas a obrigacado de versar aos cofres publicos
certa importancia em dinheiro que lhes sera resti-
tuida num prazo fixado, com os juros estabelecidos
na lei. Aqui ndo se trata de acordo de vontades.
As pessoas que se encontrem na situagao descrita
na lei ficam sujeitas a entregar ao Poder Publico
a importancia estabelecida. Geralmente séo pes-
soas sujeitas a outro tributo, de sorte que € comum
o empréstimo compulsério ser langado como adi-
cional de outro tributo. Nao se trata, porém, de im-
posicao da mesma natureza, por isso ndo tem a
mesma finalidade, nem se confunde com o tributo a
que se acosta. Esse mecanismo é simples técnica
de fixagdo do mutuario e de arrecadacgao.

2. NATUREZA DO EMPRESTIMO COMPUL-
SORIO. Controverte-se ainda sobre a natureza ju-
ridica do empréstimo compulsério. Ha quem veja
nele verdadeiro imposto, por causa de sua nature-
za compulsiva, coativa. Outros sustentam tratar-se
realmente de empréstimo, considerando a promes-
sa de restituicdo futura da importancia levantada.
Uma terceira corrente, contudo, concebe-o como
um instituto intermediario entre imposto e emprés-
timo, havendo também os que veem nele uma re-
quisigéo de dinheiro.'?

Ele se aproxima dos impostos, pela sua obriga-
toriedade e unilateralidade; mas, bem analisadas
as coisas, mais se distancia dos impostos que de-

les se acerca. Dos impostos tem a natureza coer-
citiva, a generalidade, atingindo, em regra, certas
categorias de pessoas ou de contribuintes. Primei-
ro, a importancia despendida com o pagamento
de impostos sai definitivamente do patriménio do
contribuinte, implica, para sempre, uma diminuigéo
de seu poder de compra, €, para ele, perde-se de
uma vez; enquanto a soma emprestada compul-
soriamente ndo sai de seu patrimOnio, apenas se
transforma em crédito perante a Fazenda Publica,
e retornara a seu patrimbénio em espécie com o
resgate do titulo respectivo. Segundo, como nos
empréstimos voluntarios, o prestador percebe ju-
ros sobre o montante do crédito, o que ndo ocorre
com o contribuinte que transferiu para o Estado o
dinheiro com que pagou o imposto; bem verdade
que pode haver empréstimo compulsério sem ju-
ros, mas também assim podem vir a ser constitui-
das dividas publicas com langamento de emprés-
timo voluntario. Terceiro, os titulos representativos
do empréstimo compulsoério podem ser negociados
em Bolsa, com o qué o credor se reembolsa da
soma correspondente ao valor cotado, como ocorre
com qualquer outro titulo de crédito; é certo que em
alguns casos esses titulos trazem clausulas de ine-
gociabilidade ou mesmo de inalienabilidade, mas
isso nao descaracteriza sua natureza de titulos de
crédito, porque também os voluntarios podem ter
clausulas semelhantes.

E verdade, também, que o empréstimo compul-
soério ndo é assimilavel ao contrato de mutuo do
direito privado. A natureza publica de seu regime
juridico lhe da carater peculiar, inconfundivel com o
instituto do direito privado. A maioria dos negdcios
juridicos de direito publico realiza-se com severa
restricdo a autonomia da vontade do contratante
privado. Alids, mesmo no direito privado, moderna-
mente, a autonomia da vontade ja nao é tao acen-
tuada, e muitos contratos sao ditados pela vontade
unilateral de uma das partes, como os chamados
“contratos de adesao”, de que é tipico o de trans-
portes. Certo é que, aqui, a0 menos, ja ha auto-
nomia da vontade relativamente a adesao, embora
as contingéncias de fato a possam reduzir a quase

13. Cf. Alcides Jorge Costa, “Natureza juridica dos empréstimos compulsérios”, RDA 70/1 e ss.; Jodo Mangabeira, “Emprésti-
mos compulsérios. Natureza juridica” (parecer), RDA 74/369 e ss.; Amilcar de Araujo Falcao, “O empréstimo compulsério e o prin-
cipio da anualidade”, RDA 76/15 e ss.; José Cretella Jr., “Empréstimo compulsério e contrato de direito publico”, RDA 83/44 e ss.
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nada. De todo modo, nem essa autonomia inicial
da vontade existe na subscricdo do empréstimo
compulsério, mas é so nisso que esta a diferenca.

Inclinamo-nos, como se percebe, a conceber o
empréstimo compulsério como empréstimo mes-
mo: ndo o do direito privado, mas o instituto cor-
relato do direito publico, com as peculiaridades e
caracteristicas deste. Seria, pois, empréstimo de
direito publico. Contudo, o § 12 do art. 150 concebe
0 empréstimo compulsério como tributo.

3. COMPETENCIA E FORMA DE INSTITUI-
CAO. S6 a Unido tem competéncia para instituir
empréstimo compulsorio. Estados, Municipios e
Distrito Federal ndo o podem lancar. E mesmo a
Unido so pode institui-lo por lei complementar — ou
seja, por uma lei aprovada pela maioria absoluta
das Casas do Congresso Nacional.

4. FINALIDADES. O empréstimo compulsorio
s6 pode ser instituido para os fins indicados no art.
148: (a) atender a despesas extraordinarias, decor-
rentes de calamidade publica, de guerra externa ou
sua iminéncia; (b) no caso de investimento publico
de carater urgente e de relevante interesse nacio-
nal. A Constituigao é até redundante quando vincu-
la o empréstimo compulsoério a satisfagdo dessas
despesas, ao estatuir, no paragrafo Unico do mes-
mo artigo, que a aplicagao dos recursos dele prove-
nientes sera vinculada a despesa que fundamentou
sua institui¢ao.

5. DESPESAS EXTRAORDINARIAS: 5.1
Pré-compreenséo. E um conceito que pressupde
seu oposto, despesas ordinarias, que sao despe-
sas correntes ou de capital consignadas em dota-
cOes previstas no orgamento ou em créditos adi-
cionais. Assim, as extraordinarias sao as imprevi-
siveis e urgentes. Como se sabe, o Poder Publico
s6 pode realizar despesas quando haja créditos
orgamentarios ou adicionais (suplementares, espe-
ciais ou extraordinarios: art. 167). Os dois primeiros
séo para despesas ordinarias, enquanto os ultimos
(extraordinarios) se destinam a ocorrer a despesas
imprevisiveis; por conseguinte, sdo créditos que
nao constam das leis orgamentarias e nem podem
aguardar a autorizagdo de créditos especiais que
dependem de lei. Os créditos extraordinarios, em
geral, ao contrario dos ordinarios, podem ser aber-
tos sem prévia autorizagdo do Poder Legislativo,
mas também ndo podem mais ser abertos por sim-
ples decreto, como previa a Lei 4.320/1964, porque
hoje se exige que, para tanto, se faga por medida
proviséria (art. 167, § 32). Mas essa disposi¢do ndo
tem aplicagado no caso de empréstimo compulsorio,
ja que a instituicao deste depende de lei comple-
mentar. A enumeracdo das razdes justificadoras da
abertura de crédito extraordinario no § 3¢ do art.
167 é puramente exemplificava, e é mais ampla do
que a enumeragcao justificativa da despesa extraor-
dinaria que possibilita a instituicdo do empréstimo
compulsério do art. 148, |. Neste caso a enumera-
Gao é taxativa, ou seja: s6 se admite instituicdo de

empréstimo compulsério para abertura de crédito
extraordinario para satisfazer despesas decorren-
tes de calamidade publica e de guerra externa ou
de sua iminéncia; n&o, porém, por exemplo, para
despesas com comogao intestina.

5.2 Calamidade publica. S6 se caracteriza por
uma declaragao formal do Poder Publico de reco-
nhecimento de uma situagéo anormal (secas, inun-
dacdes etc.), provocada por desastres, causando
sérios danos a comunidade afetada, inclusive a
incolumidade ou a vida de seus integrantes (De-
creto 895/1993, art. 32). O ato declaratério é prima-
riamente um decreto do Poder Executivo. Esse ato
&, porém, delegavel. Depois desse reconhecimento
formal é que se cria a condigdo basica para a ins-
tituicdo do empréstimo compulsério para satisfazer
as despesas extraordinarias dai decorrentes.

5.3 Guerra externa. E o conflito pelo qual um
Estado soberano procura forgar, pela violéncia, o
adversario a submeter-se a sua vontade. Trata-se,
pois, de um conflito de vontades entre Estados
soberanos. Sua caracterizagao juridica se da pela
declaragao formal do presidente da Republica, de-
pois de autorizado pelo Congresso Nacional ou por
ele referendado, nos termos dos arts. 49, Il, e 84,
XIX e XX. Guerra externa, portanto, é o periodo de
beligerancia entre o Brasil e um pais estrangeiro
compreendido entre a declaragcdo de guerra e a
assinatura da paz, nos termos dos dispositivos su-
praindicados. Durante esse periodo ocorrem des-
pesas extraordinarias que podem requerer nao so
a criagao de impostos extraordinarios, previstos no
art. 154, 1, mas também o empréstimo compulsoé-
rio indicado no art. 148, |, sob nossa preocupacgao
neste momento.

5.4 Iminéncia de guerra externa. Mas nao é
s6 a guerra externa juridicamente estabelecida
que fundamenta a possibilidade de instituicdo do
empréstimo compulsoério do art. 148, |. Sua iminén-
cia € também um estado que a justifica, tal como
também justifica a criagéo de impostos extraordina-
rios do art. 154, II. “Iminéncia” significa “estar para
acontecer” — o que vale dizer que ja existe um es-
tado de beligerancia de fato que denota um conflito
latente, com todas as caracteristicas de uma situa-
gao belicosa, a requerer providéncias defensivas
imediatas, ja que o animus beligerandi essencial
a existéncia da guerra ja se manifestou de modo
a se reconhecer um estado de guerra ilegal, por
nao ter sido ainda declarado formalmente. Essa si-
tuacao ja justifica preparativos de defesa, que exi-
gem recursos avultados, a justificar o lancamento
do empréstimo compulsério fundado no dispositivo
em comentario.

6. INVESTIMENTO PUBLICO DE CARATER
URGENTE E RELEVANCIA NACIONAL. Tec-
nicamente, “investimento” € despesa que produz
incremento no produto nacional. O investimento
publico constitui, pois, realizagéo de despesas des-
tinadas a produzir resultado patrimonial positivo,
pelo planejamento e execugao de obras e instala-
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¢Oes, aquisigdo de imoveis necessarios a realiza-
¢ao de obras (ndo entrando no conceito a aquisicao
de imoveis para uso, que se classifica como inver-
sao financeira), programas especiais de trabalho,
aquisicao de instalagdes, equipamentos e material
permanente e constituigdo ou aumento do capital
de empresas que nao sejam de carater comercial
ou financeiro. Todas essas formas de investimento,
em principio, podem justificar a instituicdo de em-
préstimo compulsorio, desde que sejam de carater
urgente e de relevancia nacional.

7. EMPRESTIMO COMPULSORIO E UR-
GENCIA. A Constituicdo prevé o empréstimo com-
pulsorio sé para ocorrer a despesas urgentes, nos
dois pressupostos de sua instituicdo: calamidade
publica e investimentos publicos. Embora nao te-
nha sido usado o requisito da urgéncia no caso de
calamidade publica e guerra externa, o certo é que
ele é insito a natureza desses fendmenos. No en-
tanto, a propria Constituicdo criou mecanismos tais

que eliminam a possibilidade de atender ao critério
de urgéncia, quer quando requer que o empréstimo
seja instituido por lei complementar — por si, sujeita
a tramitagdo demorada no Congresso Nacional —,
quer quando, no caso do investimento publico, o
submete ao principio da anterioridade prépria dos
tributos, com a remisséo a vedagao do art. 150, Il
“b”, ou seja, os recursos do empréstimo ndo podem
ser arrecadados no mesmo exercicio financeiro em
que haja sido publicada a lei que o instituiu. Vale
dizer, se se precisar, por exemplo, dos recursos em
maio e a lei for desse mesmo més, ha que se es-
perar até janeiro do ano subsequente para se pro-
ceder a sua execugao. Isso € um sem-sentido que
torna o texto constitucional praticamente inutil ou,
pelo menos, de praticidade muito duvidosa. Ora, ou
se tem urgéncia, e esses mecanismos sao contra-
rios a esse requisito, ou ndo se tem urgéncia, € o
empréstimo se torna desnecessario, porque, entao,
se pode cogitar de outros meios financeiros.

ARTS. 149 E 149-A

Art. 149. Compete exclusivamente a Uniao instituir contribuigdes sociais, de intervengao no do-
minio econdomico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de
sua atuagao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e lll, e sem prejui-
zo do previsto no art. 195, § 62, relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo.

§ 12. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio de lei, contri-
buigcdes para custeio de regime proprio de previdéncia social, cobradas dos servidores ativos, dos
aposentados e dos pensionistas, que poderao ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da
base de contribuigdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensées.

§ 12-A. Quando houver déficit atuarial, a contribuigdo ordinaria dos aposentados e pensionistas
podera incidir sobre o valor dos proventos de aposentadoria e de pensées que supere o salario-mi-
nimo.

§ 12-B. Demonstrada a insuficiéncia da medida prevista no § 12-A para equacionar o déficit atua-
rial, é facultada a instituicdo de contribuicdo extraordinaria, no ambito da Unido, dos servidores
publicos ativos, dos aposentados e dos pensionistas.

§ 1°-C. A contribuigao extraordinaria de que trata o § 1°-B devera ser instituida simultaneamente
com outras medidas para equacionamento do déficit e vigorara por periodo determinado, contado
da data de sua instituigao.

§ 22, As contribuigdes sociais e de intervengdo no dominio econdémico de que trata o caput deste
artigo: | — ndo incidirao sobre as receitas decorrentes de exportagao; Il — incidirdao também sobre a
importacao de produtos estrangeiros ou servigos; lll — poderao ter aliquotas: a) ad valorem, tendo
por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operacao e, no caso de importagao, o valor
aduaneiro; b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

§ 32. A pessoa natural destinataria das operagdes de importacao podera ser equiparada a pessoa
juridica, na forma da lei.

§ 42. A lei definira as hipéteses em que as contribui¢des incidirdo uma unica vez.

Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribuigdo, na forma das respec-
tivas leis, para o custeio a expansao e a melhoria do servigo de iluminagao publica e de sistemas
de monitoramento para seguranca e preservagao de logradouros publicos, observado o disposto
no art. 150, 1 e lll.

Paragrafo tnico. E facultada a cobranga da contribuicio a que se refere o caput, na fatura de
consumo de energia elétrica.

1. Consideragdes contextuais. 2. Contribuicoes. 3. Contribuicoes previdenciarias dos servidores dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. 4. Regime e natureza juridica. 5. Regime especial de incidéncia.
6. Contribuigdo de iluminagao publica.
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1. CONSIDERAGOES CONTEXTUAIS. O
§ 12 tem redagdo dada pela Emenda Constitucio-
nal 103, de 12.11.2019, com vigéncia a partir da
data de publicagéo da lei de iniciativa do respecti-
vo Poder Executivo que a referende integralmen-
te. A Emenda Constitucional 33, de 11.12.2001,
acrescentou os §§ 2°, 39 e 49, passando o para-
grafo Unico da redacao primitiva para § 1% e a
Emenda Constitucional 39, de 19.12.2002, criou
o art. 149-A. A Emenda Constitucional 42/2003
deu nova redagdo ao inciso Il do § 2¢ do art. 149,
que tinha o seguinte enunciado: “Il — poder&o in-
cidir sobre a importagdo de petréleo e seus de-
rivados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel”. Essa nova redagao ampliou a inci-
déncia daquela contribuigdo a toda importagéo de
produtos estrangeiros ou servigos; portanto, inclu-
sive de petroleo e gas e seus derivados.

2. CONTRIBUIGOES. O dispositivo contempla
diversos tipos de contribuigéo, tais como: (a) con-
tribuicbes sociais, como as da seguridade social e
previdenciaria (arts. 195, I-lll, e 201), as do PIS/
PASEP (art. 239), as do seguro-desemprego (art.
239, § 49), entre outras que a Unido podera instituir
por lei; (b) contribuigbes de intervengdo no dominio
econdmico, como o chamado “confisco do café”, as
do Instituto do Aguicar e do Alcool etc.; (c) contribui-
coes de interesse das categorias profissionais, as-
sim as contribuicdes as entidades dos profissionais
liberais, as contribui¢cdes sindicais previstas no final
do inciso IV do art. 8% nao, porém, a que cabe a
assembleia-geral para custeio do sistema confede-
rativo da representacao sindical referida no mesmo
inciso, que, por isso, ndo ¢ instituida pela Unido.

3. CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS
DOS SERVIDORES DOS ESTADOS, DO DIS-
TRITO FEDERAL E DOS MUNICIPIOS. O fun-
damento dessa contribui¢do consta do § 12, com a
redacdo agora dada pela Emenda Constitucional
103/2019, abrindo brecha na competéncia exclusiva
da Unido para instituir contribui¢des sociais (caput
do art. 149). Desde que a Constituicdo instituiu o
regime préprio de previdéncia social dos servido-
res, inclusive servidores estaduais e municipais, a
consequéncia era dar aos entes federativos compe-
téncia para instituir a correspondente contribuigao.

Aredacgao anterior apenas facultava aqueles en-
tes publicos instituir as contribuicdes. Com a nova
redagdo, ndo se trata mais de simples faculdade,
porque a regra é imperativa, ao dizer que eles “ins-
tituirdo”, por meio de lei, contribui¢cdes para custeio
de regime proprio de previdéncia social. Ndo so6
isso, porque também determina que as contribui-
¢bes sejam cobradas dos servidores ativos, dos
aposentados e dos pensionistas, que poderao ter
aliquotas progressistas de acordo com o valor da
base de contribuicdo ou como os proventos de
aposentadoria e de pensodes. Essa redacao da EC-

103/2019 ficou com sua vigéncia condicionada a
dada, em cada unidade federativa, da promulgagéo
da lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo.

Os §§1°-A e 19-B estabelecem mecanismos
para equacionar provaveis déficit atuarial, em qual-
quer caso sempre sobrecarregando proventos de
aposentadoria e de penséo (§ 1%-A) ou até insti-
tuindo contribuicdo extraordinaria na forma prevista
no § 19-B.

4. REGIME E NATUREZA JURIDICA. Essas
contribuicdes submetem-se ao regime das normas
gerais tributarias, ao principio da reserva de lei e ao
principio da anualidade (lei prévia ao exercicio em
que serdo cobradas). Significa dizer: ndo podem
ser instituidas nem aumentadas senao por lei e néo
podem incidir sendo sobre fatos geradores e exer-
cicio financeiro posteriores a sua instituicao (arts.
146, I, e 150, | e lll). Contudo, as contribui¢cdes da
seguridade social (art. 195, I-1ll) ndo se subsumem
ao disposto no art. 150, Ill, “b”, porque o art. 195, §
69, Ihes da outro regime, prevendo que poderao ser
exigidas apoés decorridos 90 dias da data da publi-
cagao da lei que as houver instituido.

A doutrina entende que todas essas contribui-
¢bes compulsorias tém natureza tributaria, reputa-
das como tributos parafiscais, ou seja, tributos cuja
arrecadacao é da competéncia de entidades pa-
raestatais ou autarquicas. Ha, porém, quem nao vé
nelas natureza tributaria, e assim conclui pelo fato
de o art. 149 mandar observar na sua instituicdo e
arrecadacao o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, |
e Ill, com o argumento de que, se fossem tributos,
seria dispensavel tal remissdo. E verdade que, se
as contribuigbes especiais estivessem indicadas no
art. 145, aquelas normas dos arts. 146 e 150 se
aplicariam por consequéncia. Entendemos que a
determinacdo de incidéncia daqueles dispositivos
decorre exatamente do fato de que elas tém natu-
reza tributaria. Se n&o tivessem tal natureza seria
inconcebivel submeté-las ao regime proprio dos
tributos. Contudo, nem todas tém natureza parafis-
cal, porque nem todas sao cobradas por entidades
paraestatais.

5. REGIME ESPECIAL DE INCIDENCIA.
O § 29, introduzido pela Emenda Constitucional
33/2001, estabeleceu um regime de incidéncia es-
pecial para as contribuigbes sociais e de interven-
¢ao no dominio econdmico previstas no caput. Nem
todos os incisos se aplicam aos dois tipos de contri-
bui¢do. Assim quando afirma que ndo incidirdo so-
bre receitas decorrentes de exportagéo, o que induz
a ideia de que seus fatos geradores sao receitas de
atividade econdmica. Isso pode ser para as contri-
bui¢des de intervengao no dominio econémico, mas
ndo necessariamente no referente as contribuigdes
sociais. Além do mais, o que é plausivel é que as
receitas sejam nao fatos geradores, mas bases de
calculo. Diz-se no inciso Il do § 2¢ que tais contri-
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bui¢cbes poderao incidir sobre a importagcao de pro-
dutos estrangeiros ou servigos. Aqui ja se vé que o
fato gerador é a importagéo do produto; e também
o texto s6 se refere a contribuicdo de intervengéao
no dominio econdmico, nao tendo pertinéncia a in-
cidéncia, na espécie, de contribuigao social. Isso se
vé pelo disposto no art. 177, § 42, pois € necessario
examinar o dispositivo em comentario com os olhos
nesse § 42, também incluido pela mesma Emenda
Constitucional 33/2001 — paragrafo, esse, que indi-
ca que a matéria ha de ser disciplinada em lei, que
ja foi promulgada: a Lei 10.336, de 19.12.2001. O
inciso Il do § 2° acaba dando os esclarecimentos
que faltaram no inciso |, mostrando que receita é
base de calculo. De fato, admite-se ali que as ali-
quotas das contribuicdes nele referidas podem ser
ad valorem, ou seja, expressas em percentagens
proporcionais aos valores da base de calculo, que
podem ser os do faturamento, da receita bruta ou
da operagéo; ou podem ser especificas, ou seja,
estabelecidas em fungdo de determinada medida
(quilo, litro, tonelada, barril, botijao etc.). Finalmen-
te, admite-se que a lei estatua sobre a hipétese de
uma Unica incidéncia das contribuicdes (§ 49).

6. CONTRIBUICAO DE ILUMINAGAO PU-
BLICA. E uma invengao da Emenda Constitucional

39/2002, que deu aos Municipios e ao Distrito Fe-
deral competéncia para instituir contribuicdo para o
custeio, a expansao e a melhoria dos servigos de
iluminagao publica e de sistema de monitoramento
para a seguranga e prevengao de logradouros pu-
blicos, observado o disposto no art. 150, | e Il (art.
149-A da CF e EC-132/2023). A cobranga da con-
tribuicdo depende de previsdo em lei municipal ou
distrital federal e esta sujeita aos principios estatui-
dos no art. 150, I a lll (infra). Tem carater retributivo
do servigo, com a natureza de taxa. Por isso, se é
para o custeio do servigo, os contribuintes terao,
no minimo, o direito de saber o valor do seu custo,
para verificarem se néo se estara cobrando mais do
gue o necessariamente devido. O paragrafo Unico
do art. 149-A, ao prever a possibilidade de cobran-
¢a da contribuicéo na fatura do consumo de ener-
gia elétrica, ndo esté vinculando esse consumo ao
custo da iluminagdo publica, porque aquela fatura
so se refere ao consumo doméstico ou do estabe-
lecimento comercial ou industrial. Ndo é base de
calculo da contribuigdo. Em cada Municipio e no
Distrito Federal é que devem surgir elementos mais
precisos para a teoria da contribuicdo, na medida
em que forem produzindo suas leis, instituindo-a.

ART. 149-B

Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, observardao as mesmas regras em re-
lagao a: | — fatos geradores, bases de calculo, hipéteses de nao incidéncia e sujeitos passivos; Il
— imunidades; Ill — regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributagao; IV — regras de

nao cumulatividade e de creditamento.

Paragrafo unico. Os tributos de que trata o caput observarao as imunidades previstas no art. 150,
VI, ndo se aplicando a ambos os tributos o disposto no art. 195, § 7.

1. Arts. 156-A e 195 V. 2. Tratamento tributario diferenciado.

1. ARTS. 156-A E195 V. Este artigo 149-B sé
tem a fungdo de antecipar a estrutura do art. 156-
A e do art.195 V, coisas que deveriam ser feitas
quando tais artigos fossem apresentados a analise.
Entao, sim, se diria que eles observarao as mes-
mas regras em relagéo a fatos geradores, bases
de calculo, hipéteses de ndo incidéncia e sujeito
passivo; imunidades; regimes especificos, diferen-
ciado ou favorecidos de tributagédo; regras de néo
cumulatividade e creditamento, tal como enunciado
no caput do artigo. E o paragrafo unico repete que
observaréo as imunidades do art. 150, VI (e outras
porventura nao serao observadas?), e conclui o pa-
ragrafo: “ndo se aplicando a ambos os tributos o
disposto no art. 195, § 72, ou seja, “Sdo isentas de
contribuigdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as
exigéncias estabelecidas em lei”.

2. TRATAMENTO TRIBUTARIO DIFERENCIA-
DO. Pode-se entender o “Tratamento Tributario di-
ferenciado “como um regime tributario que concede
beneficios fiscais a determinados setores da eco-
nomia, como forma de incentivar o desenvolvimen-
to de atividades especificas. O objetivo é reduzir a
carga tributaria e, assim, estimular o crescimento
econdmico. O tratamento tributario diferenciado
pode incluir isengdes, suspensoes, diferimentos ou
dispensas de obrigagbes acessorias, entre outros
beneficios. Ou como “um conjunto de medidas e
beneficios fiscais que sdo concedidos pelo governo
a determinados setores da economia, com o obje-
tivo de promover o desenvolvimento econdmico e
social. Essas medidas visam reduzir a carga tribu-
taria sobre as empresas, estimular o investimento e
a geragao de empregos, além de incentivar a com-
petitividade e a inovagao (Cf. Joe, Google, acesso
em 3.2.2024)
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ART. 149-C

Art. 149-C. O produto da arrecadagao do imposto previsto no art. 156-A e da contribuigdo pre-
vista no art. 195, V, incidentes sobre operag6es contratadas pela administragado publica direta, por
autarquias e por fundagoes publicas, inclusive suas importagoes, sera integralmente destinado ao
ente federativo contratante, mediante reducao a zero das aliquotas do imposto e da contribuicdao
devidos aos demais entes e equivalente elevagao da aliquota do tributo devido ao ente contratante.

§ 12. As operagoes de que trata o caput poderao ter aliquotas reduzidas de modo uniforme, nos
termos de lei complementar.

§ 22. Lei complementar podera prever hipéteses em que nao se aplicara o disposto no caput e
no § 1°.

§ 32. Nas importacoes efetuadas pela administragdo publica direta, por autarquias e por funda-
¢Oes publicas, o disposto no art. 150, VI, “a”, sera implementado na forma do disposto no caput e

no § 12, assegurada a igualdade de tratamento em relagao as aquisigoes internas.

1. Produto da arrecadacgao dos tributos previsto nos arts. 156-A e195 V.

1. PRODUTO DA ARRECADAGAO DOS TRI-
BUTOS PREVISTOS NOS ARTS. 156-A E 195 V.
O dispositivo regula a destinagéo do produto da ar-
recadagao do imposto sobre bens e servigos (art.
156-A) e da contribuicdo sobre bens e servigos
(art. 195 V), incidentes sobre operagdes contrata-
das pela administragéo publica, por autarquias e
por fundagdes publicas, inclusive suas importagoes,
declarando que esse produto se destina, por intei-
ro, as entidades contratantes, mediante redugao
a zero das aliquotas do imposto e da contribuicéo
devidos aos demais entes e equivalente elevagéo

da aliquota do tributo devido ao ente contratante.
Tais aliquotas poderéo ser reduzida, de modo uni-
forme, nos termos da lei complementar que podera
também prever hipoteses em que nao se aplicara
o disposto no caput e no § 12. Acrescenta que, nas
importagdes efetuadas pela administragdo publica
direta, por autarquias e por fundagdes publicas, o
disposto no art. 150, VI, “a@”, sera implementado na
forma do disposto no caput e no § 12, assegurada a
igualdade de tratamento em relagéo as aquisi¢coes
internas.

Secéo Il — Das Limitagées do Poder de Tributar

1. Poder de tributar. 2. Imanéncia da titularidade do poder de tributar. 3. Limitacdes ao poder de tributar. 4.
Principios constitucionais da tributacéo e sua classificagao.

1. PODER DE TRIBUTAR. E a capacidade de
impor tributos. E inerente ao Estado. Fundamen-
ta-se no poder politico ou poder de império, que é
atributo das entidades estatais, unicas que podem
impor condutas aos particulares, mediante lei. Por
isso, s6 a entidade publica que dispde de capaci-
dade normativa pode langar contribuigbes com-
pulsérias. Em ultima analise, o poder de tributar é
manifestagéo do poder constituinte, que o outorga,
pela Constituicao, e nos limites nela estabelecidos,
as entidades estatais. Nele fundamenta-se a facul-
dade de criar tributos. Ao se instituir o tributo — o
que implica sua criagdo, fixagcdo do fato gerador
da obrigacao tributaria principal, estabelecimento
de suas aliquotas —, esta-se exercendo o poder de
tributar. A competéncia tributaria é fungéo do poder
de tributar.

No Brasil o poder constituinte repartiu o poder
politico entre a Unido, os Estados-membros, o
Distrito Federal e os Municipios. Deu-se-lhes, tam-
bém, poder de tributar. Por isso também se diz que
todas essas entidades tém competéncia para criar
e cobrar os tributos que a Constituicao lhes outor-
gou. E nesse sentido que se diz que a competéncia
tributaria ndo so6 pertence a pessoa juridica a que

tenha sido atribuida, como também é intransferi-
vel, indelegavel. A indelegabilidade, contudo, so
se refere aos elementos formadores da obrigagéo
tributaria principal (obrigagéo de pagar o tributo),
porque o Codigo Tributario Nacional (art. 72, § 19)
legitimamente admite a delegagao das fungdes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis,
servicos, atos e decisdes administrativas em maté-
rias tributaria. A delegagéo, evidentemente, podera
ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral
da pessoa que a tenha conferido. O mesmo Cédigo
adverte que ndo constitui delegagédo de competén-
cia o cometimento a pessoas de direito privado do
encargo ou da fungdo de arrecadar tributos — como
&, por exemplo, o caso de se incumbir a bancos a
funcado de recebé-los.

2. IMANENCIA DA TITULARIDADE DO PO-
DER DE TRIBUTAR. Acrescente-se, ainda, que o
nao exercicio da competéncia tributaria ndo a de-
fere a pessoa juridica de direito publico diversa da-
quela a que a Constituigaéo a tenha atribuido (CTN,
art. 82). Nisso se manifesta o principio da imanén-
cia da titularidade da competéncia tributaria, que
melhor seria imanéncia da titularidade do poder de



612 COMENTARIO CONTEXTUAL A CONSTITUIGAO - ART. 150

tributar, que é disso, em verdade, que trata o citado
art. 82 do CTN.

O principio significa: (a) a outorga constitucional
de competéncia a determinada entidade auténoma
da Federacgéo para instituir tributos; ndo Ihe impde a
obrigacao de fazé-lo, confere-lhe apenas faculdade
exclusiva (sendo o caso), que importa vedacéao a
outras entidades; (b) em consequéncia, essa facul-
dade, que, afinal, consubstancia o poder de tributar,
como dito, tem as caracteristicas de irrenunciabili-
dade, indivisibilidade e imprescritibilidade; (c) dai,
nao se é obrigado a usar desse poder impositivo,
mas 0 nao uso dele ndo importa renuncia, nem
prescrigdo, nem que outra entidade possa compar-
tilhar dele; (d) por isso é que o Cddigo Tributario
Nacional dispds que o nao exercicio da competén-
cia tributaria (vale dizer, do poder de tributar, neste
caso, em que se confundem os dois conceitos) néo
a defere a outra pessoa de direito publico, como
nao a defere a ninguém.

3. LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR.
Embora a Constituicdo diga que cabe a lei com-
plementar regular as limitagbes constitucionais
do poder de tributar (art. 146, Il), ela propria ja as
estabelece mediante a enunciacdo de principios
constitucionais da tributagdo. Tais principios sédo

plenamente eficazes, no sentido de nao depende-
rem daquela lei complementar para sua incidéncia
direta e imediata aos casos ocorrentes. A lei com-
plementar podera apenas estabelecer restricdes
a sua eficacia e aplicabilidade; no caso, ndo sera
rigorosamente lei complementar, pois nao integra
a eficacia das normas que contém aqueles princi-
pios; ao contrario, sera lei restritiva da eficacia e
aplicabilidade de referidas normas, que, por isso,
se transformaram em verdadeiras normas de efi-
cacia contida.

4. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA TRI-
BUTAGAO E SUA CLASSIFICAGAO. O Sistema
Tributario Nacional subordina-se a varios principios,
que configuram garantias constitucionais dos contri-
buintes, conforme reconhece o art. 150, sem prejui-
zo de outras, e que, em contrapartida, constituem
limitagdes ao poder de tributar.’ Exprimem-se em
forma de vedagdes constitucionais as entidades tri-
butantes. Podemos classifica-los em: (a) principios
gerais, porque referidos a todos os tributos e con-
tribuicdes do sistema tributario; (b) principios espe-
ciais, previstos em razéo de situagdes especiais; (c)
principios especificos, porquanto pertinentes a de-
terminado tributo; (d) imunidades tributarias.

ART. 150

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uniao, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabele-
¢a; Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao equivalente,
proibida qualquer distingdo em razao de ocupacao profissional ou fungao por eles exercida, inde-
pendentemente da denominacéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; Ill — cobrar tributos:
a) em relagao a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido
ou aumentado; b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou; c) antes de decorridos noventa dias da publicagao da lei que os instituir ou aumentar,
observado o disposto na alinea anterior: IV — utilizar tributo com efeito de confisco; V — estabelecer
limitagoes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais,
admitida a cobranca de pedagio; VI — instituir impostos sobre: a) patrimoénio, renda ou servigos, uns
dos outros; b) entidades religiosas e templos de qualquer culto, inclusive suas organizagées as-
sistenciais e beneficentes; c) patriménio, renda ou servigos dos partidos politicos, in-clusive suas
fundagoes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicoes de educagao e de assis-
téncia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; d) livros, jornais, periédicos e o
papel destinado a sua impressao; e) fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil
contendo obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral interpretadas
por artistas brasileiros bem como os suportes materiais ou arquivos digitais que os contenham,
salvo na etapa de replicagao industrial de midias 6pticas de leitura a laser. (inciso acrescido pela EC
75, de 15.10.2013)

§ 12. Avedacgao do inciso lll, “b”, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, II, IV e
V, e 154, ll; e a vedagao do inciso lll, “c”, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I,
I, llleV, e 154, ll, nem a fixagdo da base de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, lll, e 156, I.

§ 22, A vedagado do inciso VI, “a”, é extensiva as autarquias e as fundagées instituidas e mantidas
pelo poder publico e a empresa publica prestadora de servigo postal, no que se refere ao patrimé-
nio, a renda e aos servigos vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.

14. Cf. Aliomar Baleeiro, Limitag6es Constitucionais ao Poder de Tributar, 52 ed., 1977; Victor Uckmar, Principios Comuns de
Direito Constitucional Tributario, 1976; Fritz Neumark, Principios de la Imposicion, 1974.
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§ 32. As vedagodes do inciso VI, “a”, e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patriménio, a ren-
da e aos servigos, relacionados com exploracao de atividades econémicas regidas pelas normas
aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestagdao ou pagamento de pregos
ou tarifas pelo usuario, nem exoneram o promitente comprador da obrigagdo de pagar imposto
relativamente ao bem imével.

§ 4°. As vedacgoes expressas no inciso VI, alineas “b” e “c”, compreendem somente o patrimonio,
a renda e os servigos, relacionados com as finalidades essenciais das entidades nelas menciona-
das.

§ 5°. A lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impos-
tos que incidam sobre mercadorias e servicos.

§ 62. Qualquer subsidio ou isengao, reducao de base de calculo, concessao de crédito presumi-
do, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser concedido me-
diante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigao.

§ 72. A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacao tributaria a condigdo de responsavel
pelo pagamento de impostos ou contribuigao, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, as-
segurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador
presumido.

1. Garantias asseguradas ao contribuinte. 2. Vedagoes tributarias. 3. Principio da reserva legal. 4. Principio
da igualdade tributaria. 5. Principio da prévia definicdo legal do fato gerador ou principio da irretroatividade
tributaria. 6. Principio da anualidade do langamento do tributo. 7. Principio da caréncia. 8. Principio da
proporcionalidade razoavel. 9. Principio da ilimitabilidade do trafego de pessoas ou bens. 10. Imunidades. 11.
Imunidades aplicaveis as autarquias e fundagdes. 12. Exclusdo da imunidade reciproca: 12.1 Hipétese do § 3%
12.2 Hipdtese do § 42. 13. Atendimento aos consumidores. 14. Condigdes legais para a concessao de beneficios

fiscais. 15. Substituicao tributaria para a frente.

1. GARANTIAS ASSEGURADAS AO CON-
TRIBUINTE. Todas as garantias asseguradas na
Constituicdo aos individuos, em geral, se esten-
dem ao contribuinte como tal. Algumas delas séo
especificamente previstas neste artigo, constituin-
do, assim, garantias especificas do contribuinte: o
principio da reserva legal, o principio da igualdade
tributaria etc. Mas ainda aquelas que nao estejam
aqui repetidas, tendo como destinatarios os contri-
buintes, a eles também se estendem. Aimportancia
de constarem da Constituicao garantias ao contri-
buinte destaca-se no fato de que séo elas cobertas
pelo principio da supremacia constitucional, o que
as protege contra atos de qualquer dos Poderes do
Estado, inclusive do legislador, que ndo raro se ser-
ve da lei para cometer abusos.

2. VEDAGCOES TRIBUTARIAS. As vedagbes
tributérias constituem o modo comum de limitar o
poder de tributar. Elas sdo gerais quando abran-
gem na proibigdo todas as entidades publicas:
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —
como sao as do artigo em comentario. Outras séo
especificas para a Unido (art. 151), e outras para
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 152). As
vedagdes nao sao, porém, absolutas. Sao relativas
a certo modo de fazer: exigir tributo sem lei, ou ape-
nas cobrar tributos na situagao indicada; ou utilizar
tributo com certo teor de confiscagéo ou para limitar
trafego etc.; ou instituir imposto sobre certos bens
etc. Entre as formas de vedagao esta a imunidade
tributaria, que veremos.

3. PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL. O prin-
cipio da reserva de lei ou da legalidade estrita veda
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Mu-
nicipios instituir ou aumentar tributos sem que a lei
o estabeleca; mas a Constituicdo admite a altera-
¢ao, por decreto, das aliquotas dos impostos sobre
importagéo, exportagao, produtos industrializados
e operagoes financeiras, atendidas as condigbes e
limites estabelecidos em lei (art. 153, § 1°) — o0 que
vale dizer, ainda, respeito ao principio da legalida-
de genérica.

4. PRINCIPIO DA IGUALDADE TRIBUTA-
RIA. O principio da igualdade tributaria veda as
entidades tributantes “instituir tratamento desigual
entre contribuintes que se encontrem em situagéo
equivalente, proibida qualquer distingdo em razéo
de ocupagéo profissional ou fungdo por eles exer-
cida, independentemente da denominagao juridica
dos rendimentos, titulos ou direitos” (art. 150, II).
A norma refere-se a qualquer tributo, mas é mais
expressivamente dirigida aos impostos pessoais e
ao de renda; em relagao a este, contudo, ha que se
levar em conta a regra da progressividade, consti-
tucionalizada no art. 153, § 29, I. Aqui se cuida da
igualdade “em sentido juridico, como paridade de
posicao, com exclusdo de qualquer privilégio de
classe, religido e raga, de modo que os contribuin-
tes, que se encontrem em idéntica situagéo, sejam
submetidos a idéntico regime fiscal” — que coinci-
de com a generalidade da imposi¢éo'® e que, para
realizar a justica fiscal, depende de ser comple-

15. Cf. Victor Uckmar, Principios Comuns de Direito Constitucional Tributéario, p. 54.
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mentada com a igualdade em sentido econémico,
fundada no principio da capacidade contributiva,
que foi tema tratado nos comentarios ao art. 145,

§ 1.

5. PRINCIPIO DA PREVIA DEFINICAO LE-
GAL DO FATO GERADOR OU PRINCIPIO DA
IRRETROATIVIDADE TRIBUTARIA. Fato gera-
dor é a situagao descrita em lei como necessaria e
suficiente & ocorréncia da obrigagao tributaria. E o
pressuposto de fato que, descrito pela lei, da nasci-
mento a obrigagao tributaria em relagéo a pessoa a
ele vinculada. Também é chamado de “hipotese de
incidéncia”, porque ¢é a hipotese posta pela lei para
a incidéncia do tributo. Sua definigado legal prévia é
pressuposto do nascimento da obrigagdo de pagar
o tributo. Fato ndo descrito previamente néo gera
obrigagao tributaria. E a isso que se chama “prin-
cipio da prévia defini¢cao legal do fato gerador”, ou
“principio da irretroatividade tributaria”, de acordo
com o qual é vedado cobrar tributos em relagao a
fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigén-
cia da lei que os houver instituido ou aumentado
(contudo, sobre fato gerador futuro, cf. comenta-
rios ao § 79, infra, n. 15); isso, combinado com o
principio da anualidade, comentado em seguida,
significa que o tributo ou seus aumentos somente
incidem sobre hipoteses de fato que ocorrerem no
exercicio financeiro seguinte ao de sua instituigdo
Oou majoragao.

6. PRINCIPIO DA ANUALIDADE DO LAN-
CAMENTO DO TRIBUTO. Segundo o principio da
anualidade do langamento do tributo, o langamento
dos tributos esta vinculado a cada exercicio finan-
ceiro (12 de janeiro a 31 de dezembro de cada ano)
— 0 que tem importancia para a situagéo temporal
do fato gerador da obrigagéo tributaria. Mas ele néo
esta mais condicionado ao requisito da prévia auto-
rizagdo orgamentaria, como foi tradicional no nosso
ordenamento constitucional; apenas se liga, agora,
a anterioridade da lei criadora ou majoradora do tri-
buto em relagéo ao exercicio financeiro em que de-
vera ser cobrado — que, no entanto, ndo se aplica
ao empréstimo compulsério previsto no art. 148, |,
nem aos impostos sobre a importacdo, a exporta-
¢ao, produtos industrializados, operagdes financei-
ras e impostos extraordinarios, previstos nos arts.
153, I, I, IV e V, e 154, |l, assim as contribui¢cdes
da seguridade social, nos termos do art. 95, § 6°.
Quer dizer: estes tributos, excluidos da incidéncia
do principio, podem ser instituidos, aumentados e
cobrados no curso do exercicio financeiro.

7. PRINCIPIO DA CARENCIA. O principio
veda cobrar tributos antes de decorridos 90 dias da
data em que haja sido publicada a lei que os insti-
tuiu ou aumentou. Mas esse prazo de caréncia ndo
exclui a aplicagdo do principio da anterioridade da
lei. Ao contrario, ele s6 se aplica aos tributos que

estdo sujeitos a esse principio. Vale dizer: aque-
les tributos, indicados no n. 6, supra, que podem
ser instituidos, aumentados e cobrados no curso
do exercicio financeiro também estao excluidos
daquele prazo de caréncia, assim como também
o esta a fixagdo da base de calculo dos impostos
sobre a propriedade de veiculos automotores (art.
155, 1ll) e a propriedade predial e territorial urbana
(art. 156, 1). Em suma, estéo sujeitos ao principio
da anterioridade da lei em relagdo ao exercicio fi-
nanceiro, assim como ao prazo de caréncia de 90
dias: os impostos sobre a renda, a propriedade
territorial rural e sobre grandes fortunas, as taxas
e contribuicdo de melhoria federais; todos os im-
postos (menos o ICMS), taxas e contribuicdo de
melhoria estaduais e todos os impostos, taxas e
contribuicdo de melhoria municipais, incluindo as
impropriamente chamadas “contribuigdes de ilumi-
nagao”.

8. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE
RAZOAVEL. Tal regra veda utilizar tributo com
efeito de confisco. Isso, na verdade, significa que
o tributo ndo deve subtrair mais do que uma parte
razoavel do patriménio ou da renda do contribuin-
te. Baleeiro ja o tinha como principio implicito no
direito de propriedade, constitucionalmente garan-
tido, ao declarar que dentre “os efeitos juridicos dos
arts. 153, §§ 12, 11 e 22 [CF de 1969], se inclui o da
proibicao de tributos confiscatérios, como tal enten-
didos os que absorvem parte consideravel do valor
da propriedade, aniquilam a empresa ou impedem
exercicio da atividade licita e moral”.'®

[Jurisprudéncia — “(...) II — A vedagdo do confis-
co, muito embora seja de dificil conceituagao no Direito
patrio, em face da auséncia de defini¢do objetiva que
possibilite aplica-lo concretamente, deve ser estudada
em consonancia com o sistema socioecondmico vigente,
observando-se a prote¢do da propriedade em sua fungdo
social. IIT — As aliquotas de 35%, 25% e 20% inciden-
tes sobre a transmissao de ouro ou transmissao e resgate
de titulo representativo de ouro, a transmissao de a¢des
de companhias abertas e sobre os saques de caderneta
de poupanga exacerbam a capacidade contributiva do
sujeito passivo tributario, inviabilizando, inclusive, as
operagdes realizadas pelos contribuintes. (...)” (TRF-52
Regido, AMS 95.05.49273/PB, rel. Juiz José Delgado, j.
20.6.1995, DJU-2 4.8.1995, p. 48.734).]

9. PRINCIPIO DA ILIMITABILIDADE DO
TRAFEGO DE PESSOAS OU BENS. O principio
veda estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas
ou bens por meio de tributos interestaduais ou in-
termunicipais. Ressalvada, no entanto, a cobranga
de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas
pelo Poder Publico. O principio € uma regra com-
plementar do direito a livre circulagdo de pessoas
e de bens. O pedagio ndo tem sido considerado
tributo, mas uma forma de prego publico. Agora, ao
fazer a ressalva dele em relagdo aos tributos, fica

16. Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar, 52 ed., p. 262.



