5. A norma juridica tributaria do
Imposto Predial e Territorial Urbano,
Hipétese de incidéncia

Sacha Calmon Navarro Coelho

Para captar os informes legislativos que formam a hipdtese de:
incidéncia do IPTU € necessirio considerar: a) a Constituicio na
parte em que delineia o fato jurigeno; b) as leis complementares da
Constituicdo que tratam de fato jurigeno, mormente o Codigo 'Fri-
butdrio Nacional; ¢) as imunidades previstas na Constituicio; d) as
isencdes heterdnomas veiculadas por leis complementares; ¢) as leis
ordindrias municipais prevendo a tributagiio e as exclusdes fiscais
(isengdo principalmente).

O amdlgama juridico-positivo decorrente da combinacfo desses
diplomas legislativos é que vai oferecer ao jurista o semblante do
fato jurigena do IPTU, sua hipétese de incidéncia. Trata-se, por-
tanto, num primeiro momento, de coletar as mensagens legislativas,
expresses de vontade dos érgdos legisterantes, logo compatibilizan-
do-as consoante os critérios de validez formados pelo direito positivo
(normas de reconhecimento), Num segundo momento, h4 que pro-
cessar as mensagens legislativas, sintetizando-as em férmula 16gica.
Agora, j4 é uma proposta ou proposicio de fato gerador que se

insinva 4 Iuz do conhecimento. Dita proposicio serd a descricio -
da hipétese de incidéncia da norma de tributagfio tipica do IPTU, °

Sem esquecer que a proposi¢io juridica & descritiva, mas que a norma
descrita & prescritiva (o sollen kelseniano).

Metodologicamente, serd necessério fazer vérios cortes legislati-
V03§ para compor a hipétese de incidéncia do TPTU.

Por primeiro examinaremos a Constituigio e depois o Cédigo
Tributdrio Nacional e mais alguns textos legislativos com o fito d
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desvendar o fato jurigeno bésico da obrigagdo tributdria correspon-
te ao IPTU,

.. Em segundo Tugar examinaremos as imunidades ¢ isengGes, que

y riam o fato jurigeno, conferindo-lhe, pela via da reducfio, perfil
ipico,
- Um exame dessa ordem implica aprofundar minudentemente a
linguagem do legislador ou g linguagem do direito positivo, o que
. : 0 extrair o coniefido jurigeno aprisionado
nas formulas legislativas, de modo a descrever, ji sob a forma de
tributdria do IPTU, real-

utilizar a terminologia de

s Em traducio 16gica, esquemdtica, a norma juridica do IPTU
apresentaria o seguinte desenho-

Proposicio da norma

- Descritor/Hipdtese de .
3 incidéncia Prescritor/ Conseqtiéncia

: O fato jurigeno / O dever juridico decorrente

[Aspecto material Sujeito ativo
Aspecto pessoal Sujeito passivo
Aspecto espacial Base de ciiculo

‘Aspecto temporal Alfquota e implicadores de quanti-
ficacdo

. N? descritor ou hipétese de incidéncia da norma contém-ge gz
descrigdo de um fato jurigeno bésico. No prescritor ou consegiiéncia
da norma reside a determinagio de um vinculo obrigacional, impu-
tando a um sujeito o dever de dar dinheiro a oufro, o ativo, segundo

- Critérios preestabelecidos de célculo do quantum debeatyr. A hi-

. Potese de incidéncia contém o fato gerador. A conseqiigncia a obri-

g‘_a‘g:ﬁo decorrente,

Passemog, pois, a analisar ag palavras das leis no encalgo de
Screver a hipdtese de incidéncia do IPTU,
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5.1. O IPTU na Constituigio

A Constituico dispde:
“Art, 24. Compete aos municipios instituir impostos sobre:
I — propriedade predial e territorial urbana; ¢ (... ).

A redagiio da carta é sintética. Enuncia basicamente uma re-
gra de potestade ou competéncia. Ja se disse, com acerto, que a
Constituicio nfo institui tributo senfio que outorga poder e compe-
téncia para a sua instituigio. O poder af é pura potestade ¢ ndo
poder-dever . O ente titular da competéncia exercé-la-a se quiser.
O exercicio da competéncia para instituir a exagfio é puramente
facultativo.

In casu a Constituigiio faculta exclusivamente ao municipio bra-
sileiro competéncia privativa (oponivel erga omnes) para institoir im-
postos sobre o patrimdnio imobilidrio urbano das pessoas fisicas e
juridicas.

A regra diz quem é o sujeito da competéncia, esta indelegével, e
qual o seu objeto: a propriedade predial e territorial urbana das
pessoas.

Qual o significado juridico-tributirio da nomina furis proprie-
dade predial ¢ territorial?

A resposta s6 pode ser encontrada i luz da Constituicio, do
Codigo Civil, da doufrina juridica e do Codigo Tributério Nacional,
conjugadamente.

Por primeiro, advirta-se que o “fato gerador” do IPTU néo é
0 objeto do proprictirio, a res sobre a qual exerce dominio, mas o
préprio direito sobre a coisa, o direito de propriedade. A obrigacio
tributdria &, como o nome indica, figura do direito das obrigagdes,
pressupondo um vinculo juridico entre dois ou mais sujeitos. Um
ativo ¢ outro ou outros passivos (solidariedade passiva). '

Tal qual na obrigagio de direito privado hd um vinculum furis,
o credor (accipiens) e o devedor (solvens}. A obrigacho tribu-

1. O poder/competdneia que a lel atribul ao sujeito ativo da obrigacdo
tributdria para preduzir o langamenio & poder-dever. O titular da compe-
téncia ndo apenas pode senfo que deve. O afo € vinculado e obrigatério sob
pena de responsabilidade. A propésito ver Santi Romano. O poder /facul-
dade, ao contrario, d4 direito tdc-somente (potestade).
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tdria é de dar, pecunidria. Logo a obrigagdo tributdria do IPTU
tem no pélo ativo o Municipio brasileiro, por expressa determinacio
constitucional e, no outro pdlo, o proprietdrio ou o possuidor (su-
pondo-se que a posse externaliza o domfnio) ou o titular do dominio
atl (enfiteuse; na medida em que, sendo o mais amplo dos direitos
reais sobre coisa alheia, conferc ao enfiteuta a condicfio de verda-
deiro proprietirio},

Becker * com notédvel acuidade 3, classifica o IPTU como impos-
to “sobre a existéncia de direitos” 2. Certo, o “nficleo” da hipétese
de incidéncia do IPTU é o direito real da pessoa € ndo a coisa.
Pouco meditada a assertiva do ilustre Joaquim Castro Aguiar lancada
em [ivro sobre o Sistema Tributdrio Municipal com o seguinte teor:
“o pressuposto da incidéncia & o imével. O fato gerador do imposto
€ a propriedade, o dominio @til ou a posse. O tributo é, pois, real,
ndo sendo licito considerar-se, para o seu efeito, a qualidade ou con-
digdo da pessoa proprietdria do imével transformando-o em imposto
pessoal” b,

Em primeiro fugar, a diferenga entre imposto real e pessoal ndo
é juridica, nio consta do direito positivo e nio serve para nada, a
nao ser para classificar por classificar,

. Em segundo lugar, quem paga o imposto é a pessoa e ndo a
coisa.

Em terceiro lugar, inexiste no direito brasileiro disposigiio ex-
pressa ou implicita proibindo o legislador de levar em consideracéo
a pessoa do proprietario.

Em quarto Iugar, o Cédigo Tributédrio Nacional declara expres-
samente que o IPTU € um imposto sobre o patriménio, e, patrimdnio
¢ categoria juridica, a denunciar um direito, o de propriedade, objeto
da relagdo juridico-tributaria do IPTU (CTN, Capitulo IH).

2. Alfredo Augusto Becker, Teorig geral, cit., p. 330.

3. (N. A, TI) “A regra juridica de tributagdo que tiver escolhide para
base d.e cdlewlo o estado de fato juridico consistente na existéncia, durante
d?tel‘mu‘fado tempo, de direito de propriedade, ferd criado tributo com O
genero juridico do imposto de propriedade™.

4. Amilear de Aratijo Falcio alerta que se deve evitar o uso da expressdo

P 14 H . - A
objeto de iributo” para nio evocar a errénea concepgdo de que 05 impostos

-'E’C-‘a-:-.‘;r'z sobre coisas, in O fato gerador dua obrigacdo tributdria (p. 3).
3. Agenor Joaquim Castro, Sistema tributdric municipal, 2. ed., Rio de

Taneiro, José Olympio, 1971, p. 47.
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Conseqiientemente o fato gerador do IPTU € o direito exclusivo
¢ pessoal de propriedade sobre bens im&veis situados em zona urbana.

A Constituigio ao dizer que © Municipio é competente para
instituir imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana enun-
cia, por elipse, um tributo sobre o direito de propriedade das coisas
imdveis. A coisa serve apenas para fixar o Ambito de validade ter-
ritorial da regra de competéncia. Vale dizer, a permissdo é para tri-
butar o direito de propriedade sobre iméveis localizados em zona
urbana (os sitios em #rea rural sujeitam ©OS seus proprietarios ao
imposto territorial rural, de competéncia da Unifio Federal).

£ notdvel, no particular, como tratadistas de renome, tirante
os leguleios, continuam a proclamar que o TPTU é um imposto redl,
denunciando com isso: a) méd assimilagiio de ligAo de ciéneia de
financas; e b) insuficiente acuidade de andlise juridica, decorrente de
repeticiio, sem espirito critico, de avelhantadas afirmagfes.

Sem embargo, estamos convencidos de que tal vezo en-
yaiza-se, a par dos vielos acima expostos, em uma jembranca mal
compreendida de certo tipo obrigacional que existia enire 0§ roemanos.
Referimo-nos & obrigagdo ambulatoria, em que a prestagiio era
certus an e certus quando, mas o sujeito passivo tanto podia ser cerfus
como incertus, Por isso que a coisa ambulava com o dono e este nem
sempre era O mesmo (ambulat cum dominus). Este tipo de obri-
gacdo era comum em tributos que tecafam sobre bens iméveis, terras
e edificactes. Os romanos nfo se preocupavam Com 2 coisa por iss0
que cla gmbulava, em sentido legal, com o seu dono ¢ este era exa-
tamente quem devia pagar O tributo, fosse 14 quem fosse. A muitos
pareceu que a pessod ndo tinha importdncia, mas a coisa, irrelevante
o seu dominus, dai a idéia de um tributo real. Ora, dava-se exala-
mente o contrario. A pessoa do proprietirio era que importava, pot
isso que o tributo incidia sobre a condico juridica, “ser proprietrio”.
O imposto era pessoal.

5.2. O IPTU no Cédigo Tributario Nacional

O Cédigo Tributério Nacional, trata o tributo no art. 32. O
caput expandindo a definicio constitucional —— como cempre a let
tributdria complementar — determina que:
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wArt, 32. O imposto, de competéncia dos municipios, sobte
a propriedade predial e territorial urbana tem como fato gerador
a propriedade, o dominio Gtil ou-a posse de bem imdvel por na-
tureza ou por acessdo fisica, como definido na lei civil, localizado
na zona urbana do Municipio.

§ 1.0 Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urba-
na a definida em lei municipal, observado o requisito minimo da
existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos
incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Piblico:

§ 2.0 A lei municipal pode considerar urbanas as éreas urbani-
zdveis, ou de expansio urbana, constantes de loteamentos aprovados
pelos Grgdos competentes, destinados 2 habitagdo, & inddstria ou ao
comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos
do parégrafo anterior”.

A questio de fundo refere-se ao conceito técnico-juridico de
propriedade.

Segundo o Codigo Civil, diferem os conceitos de propriedade,
dominio 1til e posse.

O conceito de propriedade é mais amplo do que o de posse.
Este filtimo é “o exercicio de fato dos poderes constitutivos do do-
minio ou propriedade, ou de algum deles somente, como no caso de
direito real sobre propriedade alheia”. E a posse se divide em direta
ou indireta. Direta para quem detém materialmente a coisa, e indi-
reta para o proprietirio que a cedeu a outrem. E que as faculdades
da propriedade podem estar atribuidas a pessoas diversas, como no
caso da locagdo ou do usufruto.

Assim, ¢ isso é o que importa, pode haver posse (autbnoma)
sem propricdade; a rigor s6 & proprietario de imével (o que supde
o uso, 0 gozo e a disposi¢io de bem, 3 luz do art. 524 do CC), no
Brasil, quem o adquirin por franscrigao de titulo translativo na cir-
cunscriciio imobilidria competente, por acessdo (CC, art. 536) ou por
usucapifo (CC, arts. 550 e 8.).

O dominio util (expressdo considerada pelos civilistas sem qual-
quer rigor cientifico) do enfiteuta opde-se 2o dominio direto (do
proprietario). O titular do dominio 1iil é necessariamente o nrdo-
proprietdrio na enfiteuse,
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Ora, o Cédigo Tributdrio Nacional, ao descrever a hipétese do
imposto municipal sobre a propriedade, nela incluiu o dominio 0til e
a posse. Evidente discrepfncia com o texto constitucional?

Esse diploma legal criou um conceito de propriedade, tributario,
especifico, diverso da acepgdo civilista do termo?

Tal questdo de hd muito tem sido discutida na doutrina e no
direito estrangeiro. Hensel lembra que, em certas sitwagles (sobre-
tudo com relagio a impostos sobre o patrimdnio ou a renda), se pode
entender de equiparar quem tenha o “domfnio econ6mico” do objeto
com o proprietério, desprezando-se a possibilidade de uma relago
juridica formal ¢,

Nao obstante, o proprio Cédigo Tributdrio Nacional, no seu
art. 110, dispSe que “a lei tributdria ndo pode alterar a definigdo,
o conteido e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito
privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constitui¢io Fe-
deral, pelas Constituigbes dos Estados, ou pelas Leis Orginicas do
Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar compe-
ténciag tributrias”.

Tal principio de interpretagio enderecado ao legisiador comple-
mentar ou ordinirio tem sido compreendido como ttil e adequado a0
sistema de repartigio de competéncia tributdria privativa entre os
entes estatais, sabidamente rigido 7.

SituagBes faticas atenuam o principio.

6. Juristas do porte de Geraldo Ataliba, Souto Maior Borges ¢ Paulo
de Barros Carvalho somenie atribuem validade ao Cédigo Tributaric Nacional
quando ¢ até o ponto em gue esse resolve conflito de compeiéncia tributaria,
ou regulamenta determinadas limitagBes constitucionais ao poder de tribuiar.
Funda-se a corrente doutriniria no principio do federalismo. Recebendo os
entes estatais o seu poder tributdrio diretamente da Constituigio, nio se pode
interpor entre a Constituigiio e a legislago ordindria do Esiado e dos Municipios
qualquer outra norma de supra-ordepacio. Argumenta-se que a definigo das
hipéteses e das conseqiincias das normas sobre impostos ndo pode nada
acrescer ou retirar da competdncia prevista no iexto constitucional, por ser
esta irredutivel. Entretanto, a dowrina majoritiria e a jurisprudéncia  tém
acollido o Cédigo Tributério Nacional como norma geral, em toda a sua
extensfo.

7. Diritto tributario, trad. Dino Farach, 1. ed.,, Milano, Giuffrg, 1956,
p. 116. Acrescenta Hensel o principio geral do § 98, comma 1.2, parte 1.%
do enfdo AQ: “Chi possiede un oggeito como suo, viene comnsiderato proprie-
tario ai fini delle leggi d’imposta”.
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‘do desmembramento do patrimbnio piblico

Baleeiro 8 explica quanto ao ITR que hé a “realidade de que

‘milhares ou milhdes de fazendas e sftios, no Brasil, ocupam terras

plblicas ou particulares de terceiros, ja que seus possuidores nfio tém

titulo habil ou o titulo ndo se filia a uma cadeia sucessdria até o dia
¥

_ Embora relevantes as razdes sociais levantadas por Baleeiro, per-
siste o impasse a requerer composicdo 1%, Para logo, o impasse nio
traz consegiiéneia danosa imediata, uma vez que o alargamento da
4rea de incidéncia dos impostos sobre a propriedade urbana e rural
nio provoca conflito de competéncia. Convém, no entanto, ajustar
a0 texto constitucional o “tipo” mais abrangente que o IPTU conti-
gura, validando-se, entdo, toda a legistagfio ordindria 1.

Temos para nds que o intuito do legislador da lei complementar
tributéria foi o mesmo do Jegislador latino: afingir o proprietirio do
bem imével ou o “quase-proprietdrio” (o enfiteuta) ou ainda o que
aparentava ser o proprietdrio (o possuidor). O legislador tributdrio
é, deve ser sempre, pragmético.

Com este &nimo deve ser entendida a disposicio do' Cédigo Tri-
butério Nacional. Nio que tenha inovado a Constituiglo, criando
por sua conta um imposto sobre a posse e o dominip htil. Nio &
qualquer posse que deseja ver tributada. Nao a posse direta do lo-
catdrio, do comandatério, do arrendatdrio de terreno, do adminis-
trador de bem de terceiro, do usuério ou habitador (uso e habitagio),
ou do possuidor clandestino ou precirio (posse nova) etc. A posse
prevista no Cédigo Tributdrio Nacional, como iributavel, é a de pessoa
que jé é ou pode vir a ser proprietiria da coisa. O Cddigo Civil,
independentemente de algumas disposi¢bes em contrario, tomou par-
tido claro ao lado Thering contra Savigny, na querela sobre a mna-
tureza juridica da posse. Limbora em certas passagens adote as in-

8. Aliomar Baleeiro, Pireito fributdrio brasileiro, cit,, 1. ed., p. 142,

9, Tosé W. Coelho j4 sustenfou a inconstitucionalidade do imposto terri-
torial rural pelo mesmo motivo — contra, Aliomar Baleeiro, Direito tributdrio
brasileiro, 9. ed., Forense, 1977, p. 141.

10. Diz A. A. Falcio que “nio tem sentido para a interprelagiio e
aplicagio dos preceitos em que se contém a discriminagiio de rendas, a
definicdo dos impostos com fundamento em consideracBes econdmicas”
Sistema tributdrio brasileiro, 1. ed., Ed. Financeiras, 1965, p. 45,

11. Diz Engisch, com extrema sabedoria, que a verdade do jurista estd
condicionada historicamente.
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tuicBes de Savigny, vé na posse a externalizacio da propriedade. E,
s6 quando a posse exterioriza a propriedade é possivel tomé-la como
nécleo do fato jurigeno criador da obrigagio tributdria do IPTU.

Neste sentido é que o Codigo Tributario Nacional tomou a
posse e a enfiteuse. Tomou-as, noutro giro, como “signos presun-
tivos”, para usar expressio a gosto de Becker, de um direito de pro-
priedade tributavel, conforme previsto na Constituigio, até porque
a posse ¢ a enfiteuse, nesta acepgio que vimos de ver, configuram
muito bem aquele “domfnio econdmico” — expressdo de capacidade
contributiva — lembrado por Hensel. Com efeito o enfiteuta € mais
proprietdrio do que o senhorio direto. Acrescente-se que hoje o insti-
tuto é praticado pelos Estados para incentivar a localizagao de indus-
trias. A seu turno, ndo faz mal repetir, a posse do Cédigo Tributario
Nacional, ¢ a que externg o dominio. Vinquemos wm pouco mais
a idéia, j& que se cuida de harmonizar a Constituicdo e o Cédigo
Tributirioc Nacional, no tocante ao fato gerador do IPTU. Per-
passemos as duas grandes teorias civilistas sobre a natureza juridica

da posse.
Para Savigny segundo Silvio Rodrigues 12,

“A posse é o poder de dispor fisicamente da coisa, com o 4nimo
de consideri-la sua ¢ defendé-la contra intervengdo de outrem. En-
contram-se, assim, na posse, dois elementos; um elementio material,
o corpus, que & representado pelo poder fisico sobre a coisa; e um
elemento intelectual, o amimus, ou seja, © propdsito de ter a coisa

P

como sua, isto €, o animus rem sibi habendi.

Os dois elementos sdo indispensaveis para que se caractetize a
posse, pois se¢ faltar o corpus, inexiste relagfio de fato entre a pessoa
e a coisa; e se faltar o animus, ndo existe posse, mas mera detengio”.

(...) “Ihering dirige a Savigny veemente critica, A seu ver
a distingéio entre corpus ¢ animus € irrelevante, pois a nogio de ani-
mus ja se enconira na de corpus, sendo a maneira como o proprie-
tario age em face da coisa de que é possuidor,

Posse ndo significa apenas a detencio da coisa; ela se revela
na maneira como o proprietdrio age em face da coisa, tendo em
vista sua funcdo econdmica, pois O animus nada mais é do que 0
propésito de servir-se da coisa como proprietdrio.

12. Silvio Rodiigues, Direito civil, Sio Paulo, Saraiva, 1978-79.
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Assim, o lavrador que deixa sua colheita no campo, nfo a tem
fisicamente, entretanto a conserva em sua posse, pois que age em
relagdo ao produto colhido, como o- proprietdrio ordinariamente o
faz. Mas, se deixa no mesmo local uma j6ia, evidentemente nio
mais conserva a posse sobre ela, pois ndo é assim que o proprietdrio
age em relagdo a um bem dessa matureza.

Nio & mister um conhecimento mais profundo para saber se
alguém & ou nfio possuidor. Tal ciéncia decorre do bom senso. O
camponds que encontra animal capturado por armaditha sabe que
este pertence ao dono desta; desse modo, se o tirar dali, nfio ignora
que pratica furto, posio que o est4 subtraindo da posse de seu dono;
o madeireiro que langa a correnteza os {roncos cortados na mon-
tanha para que o rio os conduza & serraria, nio tem o poder fisico
sobre 0s madeiros, mas conserva a posse, pois assim é que age ©
proprietdrio; o transeunte que vé materiais de construcfio ao pé da
obra sabe que eles pertencem ao dono desta, embora ndo se encon-
trem sob a sua detencdo fisica.

 Todos estes exemplos, tirados do préprio Ihering, servem para
revelar uma circunstincia. A de que o possuidor € aquele que age
em face da coisa corpérea como se fosse 0 proprietirio, pois a posse
nada mais é do que uma exterioriza¢io da propriedade.”

Ao que, para Thering: a) a posse € condiciio para a utilizagio
real do direito de propriedade; b) a posse exicrna a propriedade;
¢) a posse é meio de defesa da propriedade, ainda que ao final ndo
seja o possuidor verdadeiro proprietério; d) a posse ¢ caminho e meio
que pode levar & propriedade.

O Cédigo Civil abonando a tese de Ihering dispde no art. 485,

“Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exer-
cicio, pleno, ou nio, de algum dos poderes inerentes ao dominio ou
propriedade.”

E a posse como exteriorizagio da propriedade.

A posse é um direito (¢ um interesse juridicamente protegido)
nio constante da relacdo dos direifos reais do art. 674 do Cédigo
Civil, ¢ com raziio. A posse, nio obstante, é um estado de fato

jurfdico que a lei protege em atengdio & propriedade, da qual é ma-
nifestacdo exterior.

No sistema do Cédigo Tributdrio Nacional a posse radica uma
hipétese de “fato gerador supletivo”, como veremos a frente.
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Quanto & enfiteuse, atento a que, como bem lembrado por
Amilcar de Arafijo Falcio, o fato gerador do tributo é um fato de
contelido econdmico a que a lei atribui relevincia juridica, o Cé-
digo Tributirio Nacional vislumbra no direito real do enfiteuta o
contetido mesmo do direito de propriedade com um minus irrele-
vante. Nem se deslembrou de que nas cidades litoraneas e algamas
ribeirinhas grande parte dos imdveis sdo “terrenos de marinha”, su-
bespécie da enfiteuse.

A enfiteuse é o mais amplo direito real sobre coisa alheia (CC,
arts. 678 ¢ 679). Praticamente todas as prerrogativas que consti-
tuem, juntas, o conteiido da propriedade (um compdsito juridico)
<50 transferidas ao enfiteuta. Este pode usar, gozar e reivindicar
a coisa; pode alenar seus direitos a terceiros, sem aquiescéncia do
senhorio (titular de um dominio abstrato). O enfiteuta adquire,
destarte, todos os direitos inerentes ao dominio. O seu direito é
tdo amplo que pode ser transmitido por negocio inter vivos ou causa
mortis. L& perpétuo e pode ser resgatado (art. 693) atribuindo ao
enfiteuta o dominio pleno (jus in re plena). O enfiteuta tem o uso,
o gozo e a disposigio da coisa. E ele quem tira proveito econd-
mico dela. E um proprietirio atipico. Para o direito tributdrio
apresenta-se como sujeifo passivo exatamente por tais caracteristicas.

Com o senhorio fica muito pouco. Os seus direitos sdo mi-
nimos. Detém meras expectativas e pouco consolo. Sobra-lhe:

@) a expectativa de readquirir o dominio pleno; pelo exercicio
do direito de preferéncia em caso de alienagfio, pela via do comisso
ou, ainda, pelo passamento do enfiteuta sem herdeiros;

b) o direito menor de receber o foro do arrendamento e ©
laudémio pela transmissdo da enfiteuse;

¢) o consolo de receber o valor do resgate da enfiteuse, se
ocorrente. A enfiteuse s6 é possivel relativamente a terras nao cul-
tivéveis ou terrenos que se destinem a edificagiio (art. 680) e pode
ser estabelecida por testamento ou ato infer vivos. Utiliza-o o Bs-
tado para partejar o desenvolvimento de nhcleos industriais.

Com tais caracteristicas o foro ou enfiteuse foi contemplado no
Cédigo Tributdrio Nacional como “tipo” de direito de propriedade
para fins tributdrios.

Dessarte, ndo vemos antinomia entre a Constituigio ¢ o Codigo
. 40 . A P . . il
Tributdrio Nacional, no que concerne  enunciagdo do “fato gerador
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.do IPTU. N#o enxergamos, noutras palavras, excesso no Cddigo
. Tributdrio Nacional, que teria ido além do enunciado pelo Consti-

tuinte, ao agregar & propriedade, esta constante da redagdo da Carta,
a posse e o domfnio 0til (e que aparecem no texio da lei comple-
mentar, tho-somente). '

A hipétese de incidéncia bésica do TPTU, portanto, harmoni-
zados a Constituicio e o Codigo Tributdrio Nacional, é o direito de
propriedade sobre iméveis ou sua posse, como a externalizagfo do
dominio ou o direito do enfiteuta sobre coisa alheia, por configurar
uma “quase-propriedade” (propriedade de fato ex vi lege).

Este é o nlcleo da hipdtese de incidéncia do IPTU, sua mate-
rialidade ou, noutro giro, seu aspecto material 13,

5.3. O aspecto material da hipétese de incidéncia do IPTU

A hipbtese de incidéncia do IPTU é um “estado de direito”
prestigiado pela lei: ser proprietdrio de imdvel, ser possuidor — en-
quanto a posse manifesta o dominio ou sua possibilidade futura —
e ser enfiteuta 4

O miicleo da enunciagiio legal nfio é a propriedade, a posse, o
dominio ftil. B, ao revés, ser proprietario, ser possuidor, ser en-
fiteuta. Na literalidade da linguagem do objeto (a linguagem vulgar
do direito positivo) o substratum jurigeno apenas se insinua, ocui-
tado pela redacdo literal da férmula legislativa, imperfeita e incom-
pleta.

A missdo do jurista é descrever juridicamente, com técnica mais
apurada, a veraz estrutura da norma.

O ser proprietdrio implica um sujeito e um objeto. Este na
férmula do art. 32 do Cédigo Tributdrio Nacional, deve ser um imdvel,

13. A técnica de remeter 3 lei complementar da Constituigio a tarefa
de decompor em seus clementos estruturais a hipdtese de incidéncia dos tri-
butos é constante e usual. Veja-se, por exemplo, o conceito de renda para
os fins do IR na lei maior e no Cédigo Tributirio Nacional; é este que di
a definigio do fato jurigeno. O mesmo se d4 com o IPY ¢ a maioria dos
tributos do Sistema Tributirio- Brasileiro.

14, Trata-se de um imposto pesseal, &s vezes transferivel, ex contractu
comeo na locaghio, montado sobre a existéncia dos direitos reais das pessoas
fisicas ou juridicas. Como imposto patrimonial € tratado no Codigo Tribu-
taric Nacional.
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prédio ou terreno. A linguagem do Codigo afasta-se um pouco da
ortodoxia civilista. Prédio é a edificagio; casa ou edificio. Ha um
imposto sobre a propriedade, posse ou dominio dtil de terreno (o
territorial) e outro sobre a propriedade, a posse ou dominio 1t} de
prédio edificado (o predial). Dessarte, a expressio predial ¢ re-
servada ao imoével edificado, independentemente de sua utilizagio
econdmica, que s6 tem serventia para graduar a tributagdo, enquanto
a expressdo territorial corresponde a terreno néo construido, sem
benfeitorias prediais. Também aqui a destinaggo ou a localizagao
do terreno serve de base para técnicas de graduagio do tributo, ji
na conseqiiéncia da norma. O imével & s6 aquele por natureza ou
acessdo fisica, como definido na lei civil. O objetivo da lei tribu-
taria na espécie é destacar das demais, para fins fiscais, a proprie-
dade do solo, acrescido que seja, e as construgOes sobre ele levan-
tadas 15,

Esta dicotomia permite ao legislador municipal — na maioria
dos municipios brasileiros — destacar a propriedade do prédio da
propriedade do solo para fins tributarios, afastando-se nesse passo
do rigor civilista. Muita vez o dono da casa ou do barraciio nfo
é proprietério do solo, mas nele edifica sua morada. No plano civil,
quase sempre terd direito de indenizagio pela “benfeitoria”; no plano
tributario, na maioria dos municipios, ndo escapa da tributagao. Ha,
até, casos de duplicidade. Tributa-se o proprietdrio com o territorial
e o possuidor do barracio com o predial. A matéria estd a exigir
maiores escavagBes juridicas, as quais serdo realizadas quando for
abordada a posse como suporte de tributagdo do IPTU, paginas 2
frente.

Sio bens im6veis por natureza o solo, a superficie, os acessorios e
as adjacéncias naturais, compreendendo as arvores, os frutos penden-
tes, 0 espago e o subsolo (CC, art. 43, I). Sdo iméveis por acessdo
fisica: tudo quanto o homem incorporar permanentemente ao solo,
como as sementes lancadas A terra, os edificios e construgdes, de

15. V. Cadigo Civil, art. 43, I e I, assim como as restrigbes da Cons-
tituicio, do Codigo de Minas, e ontras. Assim, v.g, as minas e demais
riquezas do subsolo, bem comd as quedas d’Agua, constituem propriedade
distinta da do solo para efeito de exploragio ou aproveitamento industrial.
A jazida é bem imével ¢ nio integrante do solo. O superficidrio, 0 proprie-
tério do solo, nfio tem potestade sobre a jazida.
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modo gque se niio possa retirar sem destruigio 15 modificagdo, fra-
tura, ou dano (art. 43, II).

513.1. As situacbes juridicas tributdveis envolvendo bens imdéveis

Ser proprietdrio. Todo proprietario -— excluidos os imunes e
‘o5 isentos — de imével urbano (terreno ou prédio) estd sujeito a pa-
-""gamento do IJPTU ao municipio da situagio do imével, o sujeito
ativo da obrigaciio fributdria. O senhorio, na enfiteuse, excepcio-
‘nou a regra.

"Ser nu proprietdrio. Constitui usufruto o direito real de fruir as

utilidades e frutos de uma coisa, enquanto temporariamente desta-

" cada da propriedade (CC, art. 713). Ao usufrutudrio competem
‘os direitos de uso e gozo. Pode usar, consumir e vender os frutos,

dar a coisa em locagdo, fazendo seus os alugueres. O usufruto é
de indole tempordria. Extingue-se pela morte do usufrutudrio (art.

..739, 1) ou findo o prazo de cem (100) anos s¢ se tratar de pessoa
juridica 7. O beneficio real & inaliendvel, salvo em favor do nu

proprietério, permitida contudo a sua cessio (CC, art. T717).

Ora, com o usufruto nio desaparece o direito do nu proprie-
tario; dele o dominio da coisa. Ele é o contribuinte do IPTU. A
posse direta do usufrutudrio é irrelevante. O possuidor usufrutudrio
nfo é sujeito passivo da obrigagfio tributdria do IPTU.

Ser fiducidrio ou fideicomissdrio. Dé-se o fideicomisso quando o
testador deixa seus bens a uma pessoa -—— o fiducidrio — para
que esta os transmita por sua morte, em dado tempo ou sob condi-
¢fio, a outra, a fideicomissdria. Faz-se duplo beneficio:

a) ao fiduciario que recebe desde logo os bens;

b) ao fideicomissario que os receberd por morte do fiducidrio
ou no advento do termo marcado pelo testador. A propriedade do
fiducidrio é plena enquanto dura, ao revés do usufrutuirio que so

16. A definigio do Coédigo Civil é antiga e j& vai se tornando obsoleta
diante da moderna tecnologia de construgio de edificios, os mais diversos,
com estruturas metdlicas montdvels, que podem ser retiradas “sem fratura ou
dano” e trasladadas de um lugar para oulro...

17. A enfiteuse, ao contrdrio, é perpéiua ¢ transmissivel.
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tem os direitos de uso e gozo, mas ndo o dominio. Conseqiiente-

mente, a propriedade do fiduciario é resolivel,

7

. () -fIdUCE Q erprOJrletal'io, IOgO S suje-ito p&SSiL da Ob'iggﬂo
tributaria do IPTU 5&-lo-4, também €1 cm idei —
£t . , Latnpe a seu tempo, © d i

' p 1COMIS:

Ser.tmdar dos direitos de uso e habitagdo. Tal como no usufrut

aqui alguns direitos do plexo proprietal sfio destacados e atribui!0=
a titulares diversos do dominus. O uso é um wvsufruto rﬂstrito(?S
necessidades do usuério ¢ de sua familia, ¢ ndo adnﬁte cessdo (CgS
arts. 743 e 744). A habitagdo é um direito real sobre coisa 'ﬂheif;
gmda mais restrito que o de uso. O que o caracteriza é de:!er o
?Hu!ar do direito, ele proprio com sua familia, residir no prédio ob
jet.o da franquia, ndo o podendo ceder a titulo onercso nem l"!—
‘illit(.). Em ambas as hipdteses a posse direta do usudrio ou do gl;l;
habita ¢ irrelevante. Prevalece o dominio. O contribuinte qdo
IPTU, no caso, serd o proprietirio.

Ser arrendante ou locatdrio de bens imdveis. A posse direta do
a.rrendante do terreno ou do locatdrio do imével nio apresenta prés-
timo 4 tributagio. Quem deve pagar o IPTU & o proprieférig do
imovel aflugado ou arrendado, irrelevante que o locador ou arren-
dante seja, v. g., o usufrotudrio. A questio de ser possivel embutin
no preco da locacfio ou mesmo {ransferir ex coniractu o dnus finan-
ceiro da obrigagio tributdria para o locatdrio nio altera a relagdo
]‘undico—tributéria entre o proprietdrio e o municipio da situagdo do
imével, a propdsito de IPTU.

L.S'er prontissdrio comprador de imdvel ou da promessa irretrativel e
zrrelfogcivel de compra e venda, A promessa irretrativel de venda
de 11pével, desde que inscrita mo registro imobiliario, confere ao
pmn{ussélio comprador uma espécie de direito real intangivel sobre
2 coisa, objeto da transagdo, oponivel erga ommnes. Tembdireito de
pech.r a adjudicagio compulsdria do imdvel, a outorga forcada da
escritura, pela franscricio do titulo ad sententine, no Dofici(-). conipe-
tente. A regra protetora deflufa, em principio, do Decreto-lei n. 58
de 10 de dezembro de 1937'% e foi depois completada pela. Lei,
n, 649, de 11 de margo de 1948, -

. '18. S_IEVIO Rodrigues, historia com riqueza de informagbes a génese do
instituto criado pelo Decreto-lei n. 58:
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Juridicamente, os contratos de compra e venda de bens imdveis
sempre geraram para o vendedor uma obrigagio de fazer, consis-
tente em prestar declaraciio de vontade no sentido de possibilitar a

—
“A promessa bilateral de compra e venda, contrato preliminar gue &,
tem por finalidade, como todo contrato preliminar, um contrato definitivo

- {v.v. 3,0 19). Por meio da conveng#p, as partes ajustam de levar a efeito,

em. momento oporfuno, um contralo definitivo de compra e venda.

As razdes de sua enorme difusio, entre nés, ja foram apontadas alhures.
A, promessa bilateral de venda e compra SUrgin ¢omo expediente para garantia
do vendedor, pois este, nas vendas de imdveis a prazo, adiava para depois
do pagamento do prego a transteréncia do dominio (v. v. 3, m. 72y, A multi-
plicagiio do seu uso derivou ndo sé da inflagio, como de causas conexas,
entre as quais o colossal aumenio das vendas de terrenos loteados a prestagio.

Com efeito, o crescimento das populagdes urbanas, fendmeno comum a
todos 0s paises gue se industrializam e assim progridem, provocou a explora-
gio e a venda de considersveis areas de terrenos, destinados a construgoes
residenciais. Para facilitar ta] venda, recorreram oS interessados ao remédio
de parcelar o prego; e, como expediente para garantit o vendedor, langou
este mio do contrato preliminar de promessa de venda, por meio do ¢ual o
negbcio s6 se aperfeigoava apés o pagamento de todas as prestagdes, pelo
promissario comprador.

Todavia, algumas circunstiincias vieram provocar a interferéncia do legis-
jador, com o propdsito de proteger os candidatos a aguisicio. Realmente,
a enorme procura de terrenos loteados, vendidos a prestagio, atigou o surgi-
mento, no mercado, de pessoas sem escrupnlos que ofereciam 3 venda Areas
litigiosas ou alheias, ou éreas cuja documentaciio era deficiente, ludibriando,
assim, a boa fé dos adquirentes, nfo raro gente simples e inexperiente.

Por outro lado, a valorizagio das terras nio apenas provocada pela inflagfio
entfio incipiente, como também por razdes histéricas capazes de influir decisi-
vamente na conjuntura econdprica, apresentou-se COmo razdo imporfante do
inadimplemento das obrigagbes por parie dos promitentes vendedores. Pois
estes, apés receberem o prego pelo gual haviam prometido vender lotes de
terrenos, percebiam que estes valiam, entfo, importincia dez ou vinte vezes
maior de que aquela peta qual haviam sido alienados. E como se tratava de
alienagiio de bens iméveis, cuja eficicia dependia de instrumento piiblico, permi-
tia a lei o arrependimento, contanto que se sujeitasse o arrependido ao paga-
mento das perdas e danos {(CC, art. 1,088, v. 3, n, 32, desta obra}.

Recorrer hquele arrependimento lcito constituia, assim, um meio de enri-
quecimento para os promitentes vendedores, porque a indenizagio a gue ficavam
sujeitos, guando a ela condenados, era sempre inferior ao proveito auferido.
Ademais, nio raro havia se insinuado sub-repticiamente no contrato o direito
de arrependimento, mediante a devolugio em dobro das prestagbes pagas.

Em qualquer hipdtese, entretanto, do arrependimento resuitava um consi-
derdvel prejuizo para o promissario comprador, pois esle, ap6és haver pago o
prego, esbarrava com a recusa do vendedor em lhe outorgar a escritura defi-
nitiva, néo lhe sobrando outra senda senfio a via judicial, para reclamar perdas
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outorga da escritura de compra e venda. Das avengas de compra-e
venda surgia para o comprador o direifo pessoal de reclamar a
execugio do avengado, com perdas e danos, em caso de inadimple-
mento. Por ser direito pessoal nfdo havia como vincular terceiros
ao negécio. Na hipdtese de alienagfio da coisa pelo promitente ven-
dedor a terceira pessoa, o promissario ficava sem agfio conira este
adquirente, restando-lhe tio-somente o direito de ajuizar confra o
vendedor putha e inadimplente agfio de perdas e danos. Esta, exa-
taxfnef:ite, a solugio classica dos dissidios envolvendo a temética ’acima
referida.

5 .0 Decreto-lei n, 58 com as modificagdes da Lei n. 649, como
j& visto, alterou este quadro, de resto pernicioso, uma vez que de-

e danos. Ora, o propdsito do comprador ndo fora obter perdas e danos, mas
sim o terreno gque havia comprado, cujo prego havia pago, e que ago;m ]t‘m
era recusado. Para remediar essa dupla sorfe de inconveni:autes 0 legisciador
promulgon o Decreto-lei n. 58, de 10 de dezembro de 1937 di’spondo sobre

o loteamento e a venda de terrenos a prestagio. ’

] A primeira séric de medidas tomadas pelo legislador visava garantir a
seriedade da oferta feita ao piblico, pois impunha ao indigitado vendedor a
p{'e:-s’tz?géo, de terrenos loteados, o mister de apresentar, na circunscrigio imo-
bilidria competente, a prova do dominio do imdvel, plano de loteamento
clertidﬁo negativa de imposto e dnus reais, e ainda um exemplar do contrato:
tipo de vendas. O registro desses documentos, que necessariamente devia
preccder‘ ao inicio das vendas, feito depois da convocago dos interessados
para o impugparem, e sob a fiscalizagdo do oficial piblico ¢ mesmo de juiz
togado (art. 2.9), representava um elemento de seguranga capaz de dificultar
senfo de impedir, o acesso ao mercado imobilidrio de avenfureiros inescru:
pulosos.

Por outre lado, para evitar o inconveniente de, ao cabo do conirato,
recusar-se 0 promitente vendedor a outorgar escrifura definitiva de venda c;
compra, concedeu o legislador, ao promissirio comprador, o direito de obfer
a adjudicagio do lote (art. 16). ' ’

- .Pouco depois, em 1939, o Cddigo de Processo Civil, nos arts. 345 ¢ &
disciplinou a questio de loteamento e venda de iméveis a prestagio; ¢ no
art. 346 ordenou que, recusando-se o compromiiente a outorgar a e;critlira
fle compra e venda, seria intimado a faz€lo em cinco dias e, se se mantivesse
inerte, o juiz adjudicaria o lote ao comprador. |

Contudo, o dispositivo mais importante do Decreto-lei n. S8 era de sew
art. 5.2 que, em consondncia com a regra do art. 676 do Cédigo Civil
atribnia ao compromissirio direito real oponivel a terceire, quanto & alienagﬁc;
e oneragio posterior, desde que averbasse ¢ contrato no Registro de Imdveis,
De modo que, quante & promessa de compra ¢ venda a prestaglio de iméveis
loteados, o Decreto-lei n. 58 instalon um regime novo no Brasil, criando,
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terminou em favor do promissério comprador, inscrito o contrato no
registro proprio (a promessa irrefratdvel e irrevogavel), o direito de
obter a adjudicagio do imdvel e de seguir a coisa, opondo seu titulo
a terceiros. Criou-se, portanto', um forte direito real sobre coisa
alheia, pelo menos do ponio de vista formal, uma vez que a Irans-
missio das coisas iméveis s6 se d4 com a transcrigio do titulo aqui-
sitivo da propriedade no registro imobilidrio. O fato deste direito
ser oponivel a terceiros, uma vez inscrita a promessa de venda, signi-
fica que retira ao proprietario — promitente vendedor — o poder
de dispor da coisa prometida. i que sobre ela passou a pesar 0 di-
reito do promissario comprador de torné-la sua, uma Vvez pago o
prego. Assim, quaisquer alienacGes que o promitente vendedor venha
s fazer sdo anuldveis por colisdo com direito pré-constituido. A
clausula erga omnes, ao demais, implica o direito de seqiiela, po-
dendo o promissério comprador seguir € buscar a coisa em mios de
quem se encontre para exercitar o seu direito real. Tais caracte-
risticas, e mais as que¢ Veremos adiante, geraram no espirito de muitos

juristas a convicgio de que o promissirio comprador de promessa
irretrativel é um proprietdrio efetivo, 36 the faltando a tramscrigo
do titalo, aspecto meramente formal.

para o promissario comprador, um direito real, cujo contetido era a sua
oponibilidade a terceiros e a prerrogativa de obfer a adjudicagio compulsdria.

Todavia, conforme determinava a lei com todas as palavras, tal regime
se aplicava apenas aos contratos de compromisso de venda e compria de
iméveis loteados, cuja venda se pretendesse fazer 4 prestagiio, nfio abrangendo,
por conseguinte ¢ genericamente, as DPromessas de imoveis nio loteados, ou
agueles cnjo pagamento se devesse A visia. A esse inconveniente atendeu a
Lei n. 649, de 11 de margo de 1949 que, dando nova redagdo ao art. 22
do Decrefo-lei n. 58, estendeu ao neg6eio de promessa de venda e compra
de iméveis nfo loteados, quer o pagamenio se fizesse 4 vista, quer a prazo,
as mesmag vantagens atribuidas por aquela tltima lei aos compromissos de
terrenos loteados a prestagio. Diz o art. 22 do Decreto-lei n. 58, na redagio
que the foi dada pela reforma de 1949:

Os contratos, sem clansula de arrependimento, de compromisso de compra
¢ venda de imdveis nio loteados, cujo prego ienha sido pago boO ato de sua
constituigio ou deva sélo em uma Ou mais prestagbes, desde que inscrifos
em qualgquer {empo, atribuem 20§ €ompromissirios direito real oponivel a

terceiros ¢ lThes confere o direito de adjudicagio compulsdria nos termos dos

arts. 16 desta lel e 346 do Codigo de Processo Civil,

Assim, a partir de entfio, a promessa de venda, sem clausula de arrepen-
dimento ¢ desde que inscrita no Registro de Imdéveis, confere, entre nds, ao
promissario comprador, um direito real” (Direite civil, S50 Paulo, Saraiva,

1978-79).
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O direito de adjudicagio compulsdria, consistente em obter de-
claragdo judicial ordenando a incorperagiio do imdvel ao patrimédnio
do adquirente, completa o estatuto do promitente comprador que
pode, ainda, ter a posse de pronto e ceder direitos como se dominus
fosse. Todavia o direito real do promissério comprador decorre da
inscricdo da promessa irretratdvel & margem do Registro de Imével.
Se tal ndo houver prevalecerd o direito das obrigacbes e o vinculo
entre as partes serd meramente pessoal, com as desvantagens daf
decorrentes,

Quem deve pagar o IPTU? O proprietirio (promitente ven-
dedor) ou o promissério comprador?

O langamento, até que houvesse a transcrigio do titulo definitivo
1o registro imobilidrio, deveria ser feito em nome do proprictirio. A
lei do imposto o elege, vimos, como sujeito passivo. Todavia, as
municipalidades podem fazer constar no cadastro de contribuintes o
nome dos promissérios compradores, desde que munidos de pro-
messas de venda irretratdveis, devidamente averbadas com prova de
quitagdo do preco. E lancé-las.

A bem da verdade, os cadastros municipais deveriam guardar
coeréncia com o direito civil. O imposto é pessoal e incide sobre
a existéncia do direito de propriedade imputada a determinado titular
pela ordem juridica. Irrelevante que o proprietdrio confra quem se
lancou o imposto alegue que ji o vendeu irretratavelmente, Perante
a lei civil continna proprietério até que se dé& a transcricio do titulo
que operou o negdcio juridico. Quanto a acertar o dnus com o pro-
missério comprador seria questdo estranha ao vinculo tributario,
res inter alius.

Razbes relevantissimas de ordem pritica, aliadas ao fato de que
0 promissirio comprador quitado e averbado j4 atua como vero
dominus, justificam o habito das municipalidades de inscrever nos
seus cadastros prefalado comprador como “contribuinte”. H4 o
periculum in mora, cumpre evitd-lo. Ademais a promessa irretra-
tavel, averbada, funciona, convenhamos, como uma pré-transcricdo
do titulo aquisitivo da propriedade. Por isso mesmo Orlando Gomes,
no seu anteprojeto, idealizou modo pratico de inserir as “promessas”
no registro imobilidrio, sem maiores delongas.

"

Se o proprietdrio nfio é encontrado e o promitente compradot
estd 2o alcance do fisco — uma vez que na posse do imével — licita
a cobranca em seu nome. Nesse caso a posse, pela lei do forma-
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. Lismo jurfdico, expressa o direito de propriedade, sua imuinéncia.

Tncide o IPTU.

Ser proprietdrio, sendo resolivel a propriedade. HA duas modali-
dades de propriedade resolivel no direito brasileiro; ou a cldusula
resolutiva consta do titulo constitutivo ou é superveniente:

a) o art. 647 prescreve que resolvido o dominio pelo imple-
mento da condigdo ou advento do termo, resolvidos também ficam
os direitos concedidos durante sua vigéncia. A condigio ou termo
sdo os previstos no proprio titulo que constitui o dominio. Os exem-
plos mais evidentes de propriedade resoltivel pré-constituida ddo-pos
o fideicomisso e a venda com cliusula de retrovenda. Os bens do
fiducidrio, se pré-morrer ao fideicomissario, passarfio ao dominio
deste. No pacto da retrovenda fica desde logo estipulado uma con-
digdo e um termo para operar o retorno da propriedade ao alienante
(direito de retrato — CC, art. 1.141);

b} mas o dominio pode ser resolvido por causa superveniente,
Aqui, ao contrdrio do previsto no art. 647 do Cédigo Civil, a re-
solugio opera ex nunc sem efeitos retroativos. Hipdtese com ca-
racteristica de propriedade resoldvel por causa superveniente ofe-
rece-nos a revogagio da doagdo, por ingratiddo do donatirio (CC,
art. 1.183). '

Seja 14 como for, o estado juridico, ser proprieidrio de iméve.I
urbano, ainda que resoliivel a propriedade, ndo afeta a relagio tri-
butiria do IPTU. Enquanto dure o dominio, o dominus é o sujeito
passivo da obrigagdo, a teor do art. 117 do Cédigo Tributdrio Na-
cional, que considera ocorrido o fato gerador -— quando seja situagio
juridica — desde o momento em que esteja definitivamente consti-
tuido nos termos do direito aplicivel. A propriedade & uma situagiio
juridica. Enquanto tal, o negécio juridico que visa & propricdade
pode ficar sujeito a condigdo. O imc. I do art, 117, precisamel'xte,
prescreve que os negécios juridicos condicionais reputam-se perfel’.sos
e acabados, sendo resolutéria a condigfio, desde o momento da pratica
do ato ou celebragio do negdcio.

Ora, a propriedade é resolivel quando a condigdo ou termo
carrega natureza resolutéria. Logo, independentemente do evento f{u-
turo e incerto resolutivo, o dominus apresenta-se como sujeito passivo
do IPTU.
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5.3.2. Ser enfitenta sob regime especial. ‘Terrenos de marinha

0 e‘nfi.teuta, vimos de ver noutro sitio, é sujeito passivo do IPTU
A seu direito real, de tdo dilargado que é, confere-lhe perfil de ver-
dadeiro proprietdrio. E o enfiteuta, efetivamente, que d4 colorido

economico a enfiteuse, dal o interesse impositivo da lei tributdria

Em’ algumas cidades sfo numerosos os chamados “terrenos de
> e .
marinha” legitimamente possuidos por particulares.

- Dﬂé-s'e a tributagdo sobre o direito desses peculiares enfiteutas. A
sr.tuagao juridica dos terrenos de marinha cata submissio i lei és -
cial, onde sdo considerados bens ptblicos dominiais da Unido ]IE*)‘.m
verdade, deparamo-nos com terrenos constituidos por franjas d;: terra
que, partinfio do major preamar, vio até certa distincia terra a den-
tfo,.as quais sdo ocupadas por particulares segundo um regime enfi-
téutico especial, onde, por exemplo, nfo se admite o resgate. O
Decret_o—l,ei n. 9.760, de 3 de setembro de 1946, arrola quais sﬁ-o 0s
bens iméveis da Unifo e numa lista de doze espécies inclui “os
terrenos de marinha e seus acrescidos”™.

Og arts. 2.9 e 3.° do referido decreto-lei definem:

“fArt. 2.9 Sho terrenos de marinha, em uma profundidade de
33 (trinta e .tres) metros, medidos horizontalmente, para a parte da
terra, da posicio da linha do preamar médio de 1831:

4 c.z) os situados no continente, na costa maritima e nas margens
08 rios e lagoas, até onde se faca sentir a influéncia das marés:

'b) 0s que contornam as ilhas situadas em zona onde se faca
sentir a influéncia das marés.

e . ra - .
Pa’ragmfo anico. Para os efeitos deste artigo a influéncia das
me;rés é caracte{lzada pela oscilagiio periddica de cinco centimetros
pelo menos do nivel das 4guas, que ocorra em qualquer época do ano.

o x .

Art. 3. Sdo terrenos acrescidos de marinha os que se tiverem
formado, natural ou artificialmente, para o lado do mar ou dos rios
e lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha™.

.Os arts:. 9.9 ¢ 14 falam sobre a demarcacio dos terrenos de
marinha, cuja competéncia ¢ do Servigo do Patriménio da Unifo,

Diz o art. 64 do mesmo diploma legal:
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“Art. 64. Os bens iméveis da Unido néo utilizados em servigo
pliblico poderdo, qualquer que seja sua natureza, sef alugados, afe-
tados ou cedidos”.

O aforamento estd previsto nos arts. 99 a 103 e depende de
autorizagio prévia do Presidente da Reptblica.

Diz o art. 131 do supracitado decreto-lei:

“Art. 131. A inscrigio ¢ o pagamento da taxa de ocupagio
nfo importam, em absoluto, no reconhecimento, pela Unido, de qual-
quer direito de propriedade do ocupante sobre o terrenc ou ao seu
aforamento, salvo no caso previsto no item IV do art. 1057,

Diz o item IV do art. 105:
“Art. 105. Tém preferéncia ao aforamento:

.

IV — os ocupantes inscritos até o ano de 1940, ¢ que estejam
quites com o pagamento das devidas taxas, quanto aos terrenos de
marinha e seus acrescidos”.

O Decreto-lei n. 7.937, de 5 de setembro de 1945, dispde sobre
o loteamento de terrenos de marinha.

O Decreto n. 40.735, de 9 de janeiro de 1957, submete a0
regime de aforamento as terras devolutas situadas dentro da faixa
de cento e cingiienta quildmetros ao longo das fronteiras e nos

territérios federais.

Ser possuidor. Nio é a qualquer possuidor que se pode imputar a
condigio de sujeito passivo direto do IPTU. O inquilino & possuidor
do imével que alugou, Nem por isso nos acode a idéia de consi-
deré-lo sujeito passivo direto, de jure, do IPTU. O arrendatario
de terrenos urbanos tampouco pode ser considerado sujeito passivo
do IPTU. Identicamente no comodato, néo ha falar no comanda-
tario, que detém a posse do im6vel por determinagfio do proprietdrio,
como contribuinte do IPTU. Nos trés casos enfocados ¢ inquestio-
nével a posse, seja a do locatirio e a do arrendatério seja a do co-
mandatério. Logo, o ser possuidor a titulo de locacio ou comodato
nio caracteriza o fato gerador do IPTU. Nesses casos 0 contribuinte
é sempre o proprietdrio do imovel locado ou dado em comodato.
Tampouco a posse vis, clam ¢ “precéria” pode servir de suporte
a tributaciio, quando posse nova, se conhece a violéncia, a clandes-
tinidade e a precaricdade. Por isso mesmo, infeliz, imprecisa, am-
bigua e incorreta a férmula do Cédigo Tributario Nacional (art, 34)
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quando diz poder ser sujeito passivo do IPTU, além do proprietario e
do enfiteuta (um “quase-proprietdrio”) também o possuidor g quial-
quer titulo.

A qualquer titulo?

O locatério e 0 comodatirio estariam incluidos no rol dos con-
tribuintes j4 que possuidores de imdveis?

A resposta s6 pode ser negativa.

Quando o fisco conhece o proprietirio e a posse decorre de
causas legais, de negécios juridicos ou do exercicio de um direito
real sobre coisa alheia, salvo a especial hipStese da enfiteuse, eis
que o enfiteuta € o verdadeiro proprietario (uma questio de realismo
juridico), o ser possuidor é irrelevante, em termos jurigenos, para
configurar o fato gerador do imposto. Na anticrese, v. g., direito real
de garantia, que ocorre quando o devedor entrega imovel frugifero ao
credor, autorizando-o a reté-lo, possui-lo e perceber-lhe os frutos, de
modo a saldar o seu débito, nio se pode dizer que o ser “credor
anticrético” (e enquanto tal, possuidor de imével de terceiro) con-
figura a hip6tese de incidéncia da norma juridica tributdria do IPTU,
isto &, seu fato gerador. O credor anticrético & 0 possuidor do imé-
vel, mas o proprietario é que se afigura como contribuinte, por “ser
proprietirio”,

A posse nova — menos de ano e dia — caracterizadamente
clandestina, precéria ou violenta, tampouco revela uma aparéncia de
propriedade, mas sua negagio. O ser possuidor desse jeito, j4 se v8,
nio caracteriza o fato gerador do IPTU.

Ora, diante de questSes como essas & que o0s escoldsticos faziam
0s seus famosos “distinguos”,

A posse e, em conseqiiéncia, o fato de ser possuidor, a que se
refere o Cédigo Tributério Nacional, como fato gerador do IPTU, &
o tipificado no art. 485 do Cédigo Civil:

“Aquele que tem, de fato, o exercicio pleno ou ndo, de algum
dos poderes inerentes ao dominio”,

Trata-se af da posse, como exteriorizagdo do dominio, conforme
a teoria de Thering, prestigiado pelo Digesto Civil, Tanto que o
art, 487 nega a condicio de possuidor a quem conserva o direito em

nome de ferceiro (exemplo do casciro, espécie de administrador de
bens de terceiros).
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Na espécie, para tirar do desp‘restigi(.) a Savi.gny, l,l,é ((:ior,?;:v, g;e;
tengfio corpdrea da coisa, mas 'memst.e amrims, a m?f?nﬁao de p p,-(;_
si a coisa. E, como a posse (Ihering) € a extenonzagc‘z‘c:lmﬁ) ’g) o
priedade, este tipo de possuidor, 1eva’nc-lo—se em conta o} if o o
“motivo”, ndio prefigura o tipe tributdrio previsto no Cédigo
tario Nacional.

A posse pode ser direta e indireta, nos termos do art, 486 do
Cédigo Civil.

“Quando, por for¢a de obrigagdo, ou diIeito’, em casos cor:[tzo (i
do usufrutudrio, do credor pignoraticio, do l\ocatano, se ¢xerce e;n
porariamente a posse direta, néo anula esta &s pessoas, de quem eles
a houveram, g posse indireta’. | ‘

Séo destarte, possuidores indiretos o nu propriefz—irio,. 0 .c'iex.:e€101'
anticrético, o locador, o comodante, uma’xiez que sdo pr Opl.lef‘cf:‘ios.
Para a lei tributiria a posse do usufrut.uarlo, do crfa(!or anticré 1{:01
do locatério e do comodatirio ext.?rio,»-z.z.am 0 domm&o (:Tolepzoil;iz_
tario, que é, este sim, o sujeito passivo c'hreto doy .IPT‘ dexde eg A o
tamente porque nele centram-se 0s 'dlf‘eltOS ‘de proprie a; > ;:;adm;
O ser proprietdrio e possuidor consti.tmi Ereqlsam;?’te? ouralx) ang ador
do imposto municipal sobre o ?elltnmor‘no imob z}tn;) v Se,ﬁo "
forme previsdo do Cédigo Tributario Nacional (Capitulo IT1, Seg ,
art, 32).

A posse pode ser justa ou injusta. E in_]usta ciu::sci;acjgf
violenta, clandestina ou precéria (C‘C, art. 499)'1? ]u_sta e}n f. 50 cov
trario. E violenta quando conseguida manu fmlfta‘n, pe! a_i 0t¢E .reve
Direito nio tolera a violéncia. O art, 497 do Cédigo Q\? presc ove
que nio autoriza a aquisigdo da posse, 0 at? de v101'f(:inc1a, gain—
cessada. Diz-se clandestina a posse formada as escor}dl as. )
truso, ocultando seu comportafnento, apossa-se .de -'621152 d: fu ;sse
(proprietério ou simples possuidor). Ora, a proprieda eor Sca bp;rnse
clamam pela publicidade e a posse sub—rept}ma a m‘a.ga,_ D ¢ saberse
esbulhador o possuidor in clam. A posse € a extenonzag'iz 0o oo
minio. Deve ser vista. Por isso, o art. A:97 nega ao.ato clan ed‘1 °
virtude on forca aquisitiva de posse, a nao ser depois de cessia I;do
clandestinidade. Considera-se precéria a posse daquele qute, dz ”
recebido a coisa para depois devolvé-la, na/o.cumpre ofpatc ua o (@
coisa em poder do locatério, do comoc.latario, do usufru uasrsie, °
credor anticrético). O vicio da precariedade macula a posse.
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o " . . .
glaxl'l ;Z;?' r?;actl) 0 Cc;)chgo Civil permite possa convalescer os vicios da
inidade ¢ da violéncia, mas na i ‘
' . do admite convalesca

precaria. O prefalado art. 497 silenci e Ac

. silencia sobre a precari

arie
revés, fala da clam e da vis. P fdade. Ao

“Nio i
i (illi)lom({uzemt posse os atos de mera permissiio ou tolerincia
nio autorizam a sua aquisicl i ’
: icio os atos viol
e oomo 1 : ‘ entos, ou clan-
o ) . T,
. depois de cessar a violéncia, ou a clandestinidade.”

tad A.~posse preciria no convalesce, note-se, porque a precarie
o ) :;ao. ;essa jamais, decorrente que é da quebra da confianga e
mala fides. O dever juridico de devolver a coisa é permanente

Pois bem, o ser i i
. , r possuidor, a titufo precario, jamai A
figurar o fato gerador do IPT{,}. precério, famels poder con-

O m e o .
- Vizzct)no ja nio sedpode dizer da posse originariamente “clam
’ como tais doencas aquisitiv |
as da posse pod
ou ; podem ser sa-
e CZ gielo té:.m_i)o. A conclusdo aparentemente colide com o art. 492
go Civil que atribui & posse a i .
presuncio de manter
do . i 0 mesmo
Seriaﬁ:'ntcom que foi adquirida. No entanto, a colisiio, se existisse
serl lre os arts. 492 e 497, pois este Gltimo admite cxpressamentei
g nvalescenga da posse clandestina ou violenta. Se convalesce, pur:
a . - rd .
g o o defeito de origem, o cardter com que foi adquirida a ,posse
esaparece pela anistia (dai o esquecimento da mdcula original )

C ae .
omo conciliar ditas regras, que se afiguram antitéticas?

. .Pclo recurse aos conceitos de posse nova e posse velha e ao
instituto da posse ad usucapionem.

desﬁ,g a;;.04§17éc g]l:] arefendo,I permite que a posse violenta e clan-
basta s , convalesca, (?e'ssada a vis e a clam. Assim,
que \a posse se prolongue pacificamente (sem reacfio) e publi
camente (& vista de todos e, presumivelmente, a vista do domin}: )
de pretenso verdadeiro possuidor), durante o intervalo de ané ;Sd?u
gif:i SC}lue Orecs;e putrgada dos vicios da clandestinidade e violéncia or?:
. disposto no art. 497 — que parece fi ] g
i)nosse-o carat?r com que foi adquiridaqm lllja de scr):lrtei‘flifl?gggiutlzz
" a;)lleslgs.mg?éie zz;}egtendldo como pr?sungﬁo juris tantum de que
1, sempre, 0 mesmo cardter de sua aquisi¢o, salvo
prova em contrario. E esta prova € a da posse velha (mais ’d
¢ dia na posse, mansa e pacificamenie). M

Nes i
e Osse t?gso, oﬁesbulhado pouco importando seja proprietirio ou
possuidor, nfio tendo mais agfio possessOria pelo decurso do
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xistente, na atualidade, a acao
s6 poderd fazer valer o seu direito a coisa

prazo para uso do remédio (que ine

de forga velha espoliativa),
no juizo petitorio, assim mesmo se dominus for.

Perante a tributagéio do IPTU paga quem for proprietdrio no
Registro de Imdveis. Se em lugar incerto e nao sabido o dominus ¢,
esgotada a possibilidade de aplicagio do art. 134 do Codigo Tri-
butario Nacional, o lancamento Tecai no possuidor, mas en nome do
proprietdrio, se houver expressa determinagio legal na lel ordinéria
do Municipio (sujeigdo passiva indireta por transferéneia).  Agora,
se nio houver registro vélido, conforme a Lei Civil conjugada com
a Lei dos Registros Pablicos, 0 lancamento é no possuidor, por pre-
sungio de que é ou serd o proprietdrio (a posse ¢ a exteriorizagio da
propriedade).

E, por ser tal a posse pode ser ad interdicta e ad usucapionem.
A primeira sendo jusia confere ao possuidor o direito de usar os intexr-
ditos possessorios, meios de defesa da posse. A rigor, em face de
terceiros qualquer posse d4 direito aos interditos, salvo 2 violenta e

clandestina, inexistenie a convalescenca. De mnotar, ainda, que no
juizo possessorio, O possuidor (posse velha) pode esgrimir e ganhar
os interditos possessOrios até mesmo contra o legitimo proprietério,
autor de esbulho, turbagdo ou ameagd (por isso que 0O direito patrio,
— & o juizo possessdrio € sumério e expedito — v& na posse 2 exte-
riorizacdo da propriedade). No juizo possessorio ndo se confere ti-
tulo de dominio, salvo quando 08 litigantes disputam a posse oIl base

em titulos de propriedade.
ue confere ao possuidor, supridos

A posse ad usucapionem éaq
os requisitos legais, O direito de se tornar formalmente dominus, por

forca de lei (usucapifo).
Neste ponto é que 2 fala de Baleeiro, ja referida atrds, ganha
cificamente ao mejo rural.

especial realce, embora se refira espe

O publicista se refere is “posses” sem titulo hébil de dominio,
dai porque a tributacio deles se ligaria «y realidade de que milhares
ou milhoes de fazendas e sitios, no Brasil, ocupam terras piblicas
ou particulares de terceiros, ja que seus possuidores ndo tém tiftulo
habil ou o titulo ndo se filia a uma cadeia sucessoria até o desmem-

bramento do patrimdnio piblico” 18,

19. O exemplo, ou & cita serve também 20 meio urbano.




Nessas circunstincias se a tributagiio do patrimdnio imobilidrio
rural ou wrbano ficasse adstrita ao dominio e A enfiteuse, milhares
de possuidores e proprietarios andémalos, 4 margem do sistema legal
de registros, até certo ponto artificial em face da realidade do pais,
ficariam na drea de nfo-incidéncia, em posigdo privilegiada.

Agora, de aviventar as linhas e os marcos, nfo é a posse a qual-
quer titulo ou, noutro giro, ndo é qualquer possuidor que dé colorido
ao “fato gerador” do IPTU. H4 um aspecto pessoal, centrado na
pessoa do possuidor, como veremos, que certamente define que tipo
de posse é tributivel. Para logo, nio sio suficientes os diversos
tipos de posse indireta: a do locatario, a do credor anticrético, a
do usufratudrio, a do comodatirio, a do arrendatdrio, a do par-
ceiro, a do administrador. Nem tampouco 580 suficientes as figu-
ragbes de posse clandestina ou violenta, ndo sanadas. Inaptos & tri-
butagfio, ainda, a posse, quando o dominus exisie, estd no registro e
no cadastro, embora tenha abandonado a coisa ou dela se desinte-
ressado.

O imposto deve ser tirado contra o proprietério de fure e dele
cobrado ou de seus responsdveis. Impossivel alcancd-los, a posse
ai pode servir de suportc para a sujeigfio passiva direta por fato ge-
rador alheio, por expressa determinago, com escora no art. 128 do
Codigo Tributdrio Nacional. Primeiro o proprietario conhecido e
de jure ¢ seus sub-rogados, depois os possuidores. N#o conhecido o
dominus, ou duvidosa a sua caracterizagio, quando ndo litigiosa, o
sujeito passivo h4 de ser o possuidor, por sujeicdo passiva diveta, forca
de imputagio com base em fato gerador supletivo. E assim, a con-
digdo de possuidor serve para fecundar na drea do IPTU tanto a su-
jeig@o passiva direta por fato gerador alheio quanto a sujeigdo passiva
direta por fato préprio, com fincas na técnica do fato gerador su-
pletivo.

5.3.3. Tributacio das favelas, mocambos e “invasdes”

Mesmo nas dreas urbanas dos municipios brasileiros, mesmo nas
megalSpoles, existem terrenos cuja propriedade é duvidosa, quando
nfo desconhecida. E a vez de atuar o “fato gerador supletivo”; “o
ser possuidor” como expressdo da propriedade ou sua exteriorizacdo.

O legislador tributario, embora no ignore nem desconheca o di-
reito civil, estd mais interessado em identificar e tributar as mani-
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a i g se
“Toda construcio, ou plantagio, existente em um tener;o% e
s st N . AL
presume feita pelo proprietaric ¢ a sua custa, até que o con

se prove.”

Provado que seja o confrdrio, € quase sempre a p;ovaﬁzie;éi
pelo préprio dono, como mo ¢aso das favelas e l;locam 08 a
em terrenos piblicos, como se resolve a questao’ .

Pela regra de direito civil: quem edifica em terreno ?lh.e;g Ezrclz
a edificacdo para o proprietdrio, mas tem d1r’&1t(’1 df? indeni: g.tcem ¢
atuon de bona fides?'. Se tiver agido de ma fé nfo s6 nao tom ©
direito de ser indenizado como pode ser obrigado _a repc?rl as ;e
a0 estado anterior (status quo ante) e ainda pagar oS PIEjlizos §
houver causado (CC, art. 547).

Subjacente & dupla solugio alvitrada pelo Codigo -C]\;l} fastadz
teoria de que o acessdrio segue O principal e o’dado. p.s:zcol ogz(c)(‘)l Ja
vontade (boa ou ma fé). No particular, o solo ¢ o principat.

a controvérsia sobre se as construgdes
orem benfeitorias ndo deferem
A lei s6 auntoriza a retengac

20. E grande na jurisp.rudf%ncia. a ’
e planiacBes constituem bel‘lfﬂl-lOl:laS. E que‘fe”
ao construtor ou plantador “direito de retengao 3 ot
quando se frata de benfeitorias (CC'L arts. 5 1(§ c d C vsios industias, sem
21. Hi quem veja pas construgoes o carater de aces

diveito de retengdo (CC, art. 545).
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to aoc dado volitivo a rafio ¢ ética (uma ética ideal, praticada por
um homem ideal, este estereotipado).

Entido o dilema resolve-se como a seguir, nos encerros do di-
gesto privado:

a) de qualquer modo a construgiio pertence ao proprietario do
solo mas;

b) se o construtor agin de boa fé cumpre seja indenizado, ele
que ¢ o dono do acessdrio;

c¢) todavia, se ha m4 fé o castigo é total: perde a construgiio e
indeniza os prejuizos.

A solugdo apresentada pelo Cédigo Civil pode desaguar em pro-
fundas injusticas. O fenémeno da urbanizacio desenfreada, decor-
réncia do éxodo rural, por sua vez coroldrio de uma estrutura fun-
didria expulsora do homem, promove a “favelizacfo” das cidades,
As pessoas chegam e ocupam os espagos vazios, nas baixadas pan-
tanosas, margens de 1ios e mangues, escarpas e picos de morros,
pertencentes ao dominio piblico (Unido, Estado ou Municipio).

Pois bem, os “favelados”, gente miserdvel, sem capacidade con-
tributiva, sem maiores preocupacgdes éticas ou juridicas, estes nfio
agem de mé £é, nem tampouco de boa fé. Simplesmente agem tan-
gidos pelo inexordvel. Querem abrigo. Amontoam-se como animais
em convivéncia infra-humana e controem suas cafuas, ora de alve-
naria, ora de latas e tdbuas, para fugir ao sol, 4 chuva, ao frio!

Tirante as solugbes puramente civis, porventura de interesse do
poder piblico, como proprietirio, é preciso indagar de um ponto
de vista estritamente tributdrio, se é possivel cobrar-lhes o “predial”
pelas “edificagbes” construidas em terrenos estatais, por isso que
possuidores deles.

- P

Ora, a propriedade do terreno é conhecida, sabe-se quem é o
dominus. Sendo do Municipio, nfio h4 falar em tributacéo do terreno.
Se pertencer ao Estado ou & Unido, tampouco havera incidéncia por
forga da imunidade intergovernamental reciproca (CF, art. 19, I,
a). A tributagio do principal, o solo, é portanto impossivel. E o
acesstio segue o principal ou superficies solo cedit. Nio é possivel
seccionar o prédio do solo onde é edificado para fins fiscais. O
barraco do favelado em terreno piiblico nfo constitui “propriedade
autbnoma” para fins tributirios. Ademais o “favelado”, por sé-lo,
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expressa “signo presuntivo” de “incapacidade contributiva” e, vimos
de ver no pértico do trabalho que o principio da capacidade contri-
butiva fecunda, legitima e condiciona o exercicio da tributagdo. O
“ser possuidor”, na espécie, é irrelevante e nio pode ser utilizado
como “fato gerador supletivo™. A posse s pode substituir o domi-
nio quando além de ndo ser precaria, for desconhecido o dominus
ou quando conhecido estiver em lugar incerto e ndo sabido. Nessas
hipdteses a posse é a exteriorizagio de um dominio atual ou iminente.

No caso dos favelados nada disso ocorre, Sabe-se que sio “inva-
sores” de terra alheia. A posse quando ndo violenta € clam (de
inicio). Pode ocorrer entretanto que a drea favelada, o mocambo,
pertenga a particulares. Nesse caso, o “ser proprietdrio da drea cons-
titui o cerne da hipétese de incidéncia do tributo”. Ixiste o dominus
e seu direito de propriedade. S& nfio tem corpus; os favelados estdo
de posse da 4rea. Impossivel, mais vma vez, seccionar a proprie-
dade do solo (do dominus) da propriedade da edificacio (do fave-
lado) para fins fiscais. O conceito de propriedade é-nos formecido
pelo direito civil. A subsuncéio do conceito civil pelo direito tribu-
tério é obrigatdria, a teor do art. 110 do Cédigo Tributirio Nacional
que profbe A lei tributdria alterar a definicio, o conteiido e o alcance
de conceitos, institutos e formas de direito privado, utilizados ex-
pressa ou implicitamente pela Conpstituicio para definir ou limitar
competéncias tributardas. E como o Codigo Civil proibe dito seccie-
namento (CC, arts. 545 ¢ s8.), o langamento do imposto territorial
urbano — excluido o predial, este impraticivel — haverd de ser avia-
do contra o proprietirio do terreno favelado, certo que esta circuns-
tincia ser-lhe-4 favordvel, pois reduzird o valor venal do imdvel, e,
se o legislador municipal do lugar for equinime, certamente lhe re-
servard aliquota baixa, do que resultard um guantum de imposto po-
sitivamente reduzido.

5.4. O aspecto pessoal da hipétese de incidéncia do IPTU

Para Paulo de Barros Carvalho, o aspecto pessoal da hipdtese
de incidéncia das normas tributirias nfo existe. As endonormas tri-
butdrias, para usar a terminologia desse autor, comum a Carlos
Cossio, apresentariam apenas “trés critérios de reconhecimento™: o
material, o espacial e o temporal. No critério material (para nods

141




aspecto material) ji estaria {nsita a referéncia pessoal. Seria algo
inhaeret et ossa. O posicionamento do Professor da Pontificia Uni-
versidade joga com as premissas basicas de sua concepgdo. FPara
ele: “o critério material ou objetivo da hipdtese tributiria resume-se,
como dissemos, no comportamento de alguém, pessoa fisica ou u-
ridica, consistente num ser, num dar ou num fazer ...” %%

Assim, se a materialidade do “fato gerador” implica sempre -—
e nisso esth certo — uma pessoa. estatia j4 incluida no aspecto ma-
terial a referéncia pessoal, que ouiros, como nés, insistimos em des-
tacar com o apoio do Prof. Shaw no Uruguai 22.

Lk

Inobstante os fatos geradores sempre copfigurarem um “ser”,
“ter”, “estar” ou “fazer”, envolvendo necessariamente uma pessod
(fisica ou juridica), a autonomia do aspecto pessoal nas hipbteses de
incidéncia se nos apresenta inegdvel. Se realmente 2 referéncia pes-
soal fosse inhaeret et ossa, o Prof. Paulo de Barros Carvalho teria
indisputdvel razdo. Tal ndo se d4, no entanto. O aspecto pessoal é
apartivel do aspecto material, e subsiste autonomamente, com vai-
tagem para a teoria descritiva da norma juridica. Tome-s¢ 0 Caso
do ICM, por exemplo. Nio basta a referéncia a “operagdes rela-
tivas a circulacdes de mercadorias” (aspecto material). ¥ mister
que as realizem determinadas pessoas: industriais, comerciantes ou
produtores, dai um aspecto pessoal, distinguindo dentre as pessoas
quais as relevantes, para que s¢ complete a base jurigena do imposto.

Veja-se, ainda, a sujeicéio passiva direta por fato gerador alheio,
prevista ¢ admitida no art. 128 do Cédigo Tributdrio Nacional. A
lei pode atribuir diretamente, de jure, a terceira pessoa, ligada fati-
camente ao “fato gerador”, o dever de pagar um tributo que nao
“geron”. Nesse caso, a pessod que pratica ou se envolye com 0 fato
jurfgeno ¢ diversa da que na conseqiiéncia endonormativa, ou se s¢
prefere, no comando da norma, suporta ex lege o dever de pagar.
Ora, a autonomia de um aspecto pessoal na hipdtese da norma, quad-
lificando subjetivamente o fato jurigeno, explica com vantagem o
fendmeno de sujeicio passiva que Vvimos de expor. Ainda no que
entronca com o particular, a desqualificagiio de um fato jurigeno,
muita vez, encontra escora no aspecto pessoal da hipbtese de inci-

32. Panlo de Barros Carvatho, Teoria da norma tributdria, cit., p. 118
23. José Luiz Shaw, Impuesto do valor agregado, cit.
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déncia. E o caso, muito comum, da imunidade ou da isencio intuitu
personae. Vamos exemplificar: -0 IPTU incide sobre o fato juridico
ser proprietirio de imé6vel urbano. Mas:

a) se a Constituigiio diz: os imoveis das institui¢des de assisténcia
estdo imunes ao IPTU e¢;

b) se a Lei Ordindria Municipal prescreve: o imdvel residencial
de valor nfo superior a Cr$ 2.000,00, que serve exclusivamente de
moradia, para o proprietario e sua familia, desde que este ndo possui
outro, estd isento do IPTU.

Entfo, temos que em funcdo de um certo tipo de pessoa se da
a desqualificacdio jurigena do fato “ser proprietdrio” para efeito do
IPTU ...

Conseqiicntemente, o aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia
do IPTU cenira-se na pessoa do proprietdrio. Este haverd de ser
uma pessoa ffsica ou juridica titular de dominio sobre a coisa, nos

" termos do Cddigo Civil. Ao proprietirio a lei complementar equi-

para o enfiteuta; logo a pessoa fisica ou juridica, titular do dominio
itil, entra na hipdtese de incidéncia do IPTU e configura o seu
“aspecto pessoal”.

Supletivamente outro #ipo de pessoa pode conferir juridicidade
ou viriude jurigena & hipdiese de incidéncia do IPTU. Referimo-nos
ao pqssuido;‘. A Constituicio fala em propriedade e o Cddigo Tri-
butanvf) lffacmnal, lei complementar, em posse e dominio til, como
fatos jurigenos. Fa-lo por elipse. Ndo é a posse a qualquer titulo
que § “fat? gerador” do TPTU. A materialidade da hipétese de inci-
denclla‘ es.ta na existéncia de um direito de propriedade, expresso pelo
dominio juridico de alguém sobre um imével e que se exterioriza por
um .titulo de propriedade ou por um direito real quase irrestrito
(f:nflteuse) ou, ainda, por um estado de fato juridicamente prote-
gido, por suposi¢io de dominio: ser possuidor (excluido o possuidor
a tftulo precério, violento ou clandestino até ano e dia). O aspecto
n}atf?rial estd na existéncia do direito de propriedade ou na apa-
réncia de sua existéncia (a posse). O aspecto pessoal reside na
pessoa do proprietério, enfiteuta ou possuidor. E, muita vez, as suas
qualificacbes personalissimas decidem se o direito de propriedade é
ou nio tributdvel (as hipéteses de imunidade e isenglo persona-
lissimas).
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5.5. O aspecto temporal da hipétese de incidéncia
do IPTU

A existéncia de um direito real sobre imdvel ou sua aparéncia,
supletivamente, constitni o aspecto material do fato jurigeno, eleito
pela Constituigio para fazer surtir o dever de pagar o IPTU. A
pessoa titular do dominio real ou til e, supletivamente, a pessoa do
possuidor caracterizam o daspecio pessoal da hipdtese de incidéncia
do IPTU.

Todavia os fatos, mormente os juridicos, se acomodam nas
linhas do tempo e do espago. O tempo tugidio (fempus fugit) €
fundamental para o direito. Nio aprofundemos o tema. Lustre-se
de leve a sua superficie. Serd o bastante para realgar, com ofus-
cante brilho, a sua importéncia.

Sem um marco no tempo ndo ocorre nenhum fato jurigeno na
4rea tributdria, ndo nascem direitos nem obrigagGes. Temas cruciais
se reportam ao aspecto temporal. Vejamos:

@) o lancamento — ato administrativo declaratrio do dever
juridico e formalizador do crédito reporta-se 4 data da ocorréncia
do fato gerador ¢ rtege-se pela lei entdo vigente, ainda que poste-
riormente modificada ou revogada. A fixagdo do “momento” em
que se di o “fato jurigeno” &, pois, fundamental ac montante ¢
a exigibilidade do crédito tributario (CIEN, art. 144};

b) os direitos e os deveres tributdrios se adquirem ex lege,
pela ocorréncia do “fato jurigeno” no mundo fenoménico. Disso
decorre o direito subjetivo do contribuinte de somente ser tributado
ou isento nos termos da lei entdo vigente, vedada a irretroatividade
e resguardados o direito adquirido em face da lei nova e o principio
da anterioridade da lei em relagio ao exercicio de sua aplicagio;
situactes que se transferem aos sub-rogados passivos;

¢) a decadéncia do direito ao crédito e a prescricdo do direito
de acdo de cobranga ancoram, &m ultima andlise, na data da ocor-
réncia do “fato gerador” e da sua definitiva e irretorquivel com-
provagio;

d) todos os problemas de direito intertemporal em tema de fri-
butagfio se resolvem a partir do aspecto temporal do fato jurigeno-
tributario.

144

Certa doutrina, a nosso ver equivocada, classifica os fatos gera-
dores, com supeddneo no aspecto temporal, em duas ou trés catego-
rias. Ou sfo instantineos e complexivos (Amilcar de Aradjo Fal-
cio) ou sdo instantdneos, complexivos e continuados (AntOnio
Roberto Sampaio Déria). Instantineos os que ocorrem de pronto,
num sé atimo (Imposto de Importagdo, ICM). Complexivos os
que se completam apds o transcurso de determinado lapso de tempo
envolvendo fatos e circunstincias diversas, impossiveis de serem con-
siderados isoladamente (IR).

Continuado, no dizer de Sampaic Dodria, o que, apds a sua
ocorréncia, permanece inalterado até novo lapso de tempo, cujo
termo a quo é fixado em lei. Exemplifica o IPTU, jd que a pro-
priedade imdvel seria um fato permanente no tempo .

Paulo de Barros Carvalho, em bem langada critica, que adota-
mos, fulmina ditas classificacbes, repudiando-as por ndo apresenta-
rem valia juridica %5,

“Em que influa o peso da autoridade de Giannini, Merkel e Va-
noni, bem como do nosso grande Amilcar Falcdo, o tratamento rigo-
rosamente cientifico do direito tributirio nfio pode condescender com
(.iOl’ltI"lnaS que molestem, mesmo que levemente, premissas da ciéncia
juridica. E a colocagdio exposta tem a virtude de fazé-lo.

“Nio vemos com bons olhos as lighes importadas de mestres
estrangeiros € que aqui se impdem por forga de suas autoridades, sem
gue se lhes anteceda um esforgo efetivo de verificagfio de premissas.
Quase sempre as doufrinas importadas trazem resquicios de ouira
realidade, em que, talvez, possam ser aplicadas sem maiores trans-
tornos. Padece o direito brasileiro de uma série de impropriedades

cuja origem deve ser buscada no vezo antipitico de importar conhe-
cimentos.

. .(. ..) “Tangemos o assunte das importages de conhecimentos
]lll‘idICOS. nfo para apontar discordincia da classificagio discutida
em cotejo com nossa realidade juridico-tributdria, pois jao dissemos
padecer de um outro mal — ndo ter contetdo juridico — mas jus-
tamente para acentuar que o vocdbulo empregado na designagio de

:'24. Anténio Roberto Sampaio Déria, Da lei tributdria no fempo, Ed.
Obelisco, 1968, Sdo Paulo, p. 140.

25. Paulo de Barros Carvalho, Teoria da norma iributdria, cit., p. 129.
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uma das categorias — ‘complexivos’ — nem existe no vernaculo.
E adaptacio apressada do adjetivo italiano complessivo, que vem de
complesso e quer dizer complexo.

“Assim, tanto os ‘fafos geradores continuados como 0s comple-
xos ou de formagfio sucessiva sdo, igualmente, instantdneos, visto
que surgem sempre numa especifica unidade de tempo e, cada vez
que acontecem, ddo origem a obrigagBes tributdrias auténomas, e,
por isso que todos os ‘fatos geradores’ ocorrem sempre em determi-
nada unidade de tempo, é que se nfo pode falar também de ‘fatos
geradores pendentes’, como o faz o Cédigo Tributdrio Nacional (art.
105}.

“0) Ginico dado efetivamente jurfdico que se pode extrair do
critério temporal das hipéteses tributdrias, com o escopo de separar
as espécies de gravames fiscais, & aquele que consiste em saber se
a hipotese prevé ou ndo momento cerio para a realizagdo do fato
descrito.

“Com efeito, supostos tributérios existem que fazem previsiio de
determinado momento em que deva ocorrer o fato juridico. Se fato
idéntico suceder, porém em instante diferente daquele aludido na
hipétese, ndo serd fato juridico, ao menos para efeitos tributérios, &
mingua de satisfago do condicionante temporal especificado em sua
descrigio tipica. Enquadram-se nessa categoria o imposto sobre a
renda e proventos de qualquer natureza, o imposto predial e territorial
urbano, bem como o imposto territorial rural. O legislador estabe-
lece, 2s vezes expressamente (imposto predial e territorial rbano
do Municipio de Sdo Paulo), outras implicitamente (imposto sobre
a renda e proventos de qualquer natureza), o momento exato em que
se deva considerar realizado o fato juridico tributdrio.

“Fm outras ocasides, nfo se preocupa com 0 momento em que
deva acontecer o fato hipoteticamente descrito, o que equivale a
dizer que, em qualquer circunstincia de tempo em que se realize,
ter4 desencadeado os efeitos tributirios normativamente concebidos
(exemplos: IPT, ICM ete.). De um lado, hd marcos temporais que
deverfio ser observados, de outro, nfio existem. Quer parecer-nos
que seria esse o tnico elemento habil no sentido de fornecer base
juridica para distinguirmos as hipoteses tributdrias e, por via de con-
seqiiéncia, os fatos juridicos que a elas correspondam.”

Destarte, uma mudanga, no periodo de um ano, na situagio de
imovel urbano — redefinicio de lindes entre municipios limitrofes
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— implicando a alteracdo da titularidade ativa para exigir o imposto,
nio tem o conddo de alterar o fato gerador do IPTU, ja ocorrido
em 1.0 de janeiro. Com razio o sempre pritico e objetivo Orme-
zindo Ribeiro de Paiva, ao dizer, sobre a espécie 26:

“A mudanga da situacfo do imovel (operada por ato de auto-
ridade local) e, em conseqliéncia, da titularidade da competéncia
tributdria, nio faz cessar os cfeitos a que dew causa o fato gerador
antes daquela alteragio de competéncia.

O ato que amplia ou reduz o perimetro urbano, no caso, 56
poderé trazer repercusses tributérias em relagfio aos fatos geradores
que se lhe seguirem. Como o fato gerador de tais impostos se con-
sidera ocorrido em 1.° de janeiro de cada ano, segue-se que o resul-
tado da conclusdo exposta € semelhante ao que resulta da aplicacio
do principio constitucional da anualidade”.

O aspecto temporal do IPTU marca no tempo o momento em
que se deve considerar ocorrida a suwa hipétese de incidéncia. E
um problema legal. A lei pode dizer que & em 30 ou 20 de marco
de cada ano, Normalmente afirma que é em 1.° de janeiro do ano-
calendario ou deixa implicito que é. Esta, com efeito, a melhor
da‘fa para o IPTU. Entioc dio-se os efeitos juridicos que lhe sfo
préprios.
. Quid, se no caso de um exercicio sobrevém desapropriagio
inclusive com emissfo na posse? H4 que pagar o ITBI? Deve o
imposto ser langado proporcionalmente se ainda nfo o foi? As
respostas se resumem no seguinte:

Deve o langcamento colher o proprietdrio na data do fato gerador.
Se em 1.9 de janeiro era proprietdrio, o langamento dé-se de acordo
com a lei vigente; deve pagar o imposto integralmente. OQutra
questdo. Se ji foi lancado, sub-roga-se no poder que desapropria
- de resto imune, por forga da intergovernamental — parte do
mmposto a pagar? 8Se j4 pago deve ser devolvido ao expropriado?
Nos casos propostos a matemadtica nada tem que ver com o direito.
Q f_ato gerador jd ocorren. Existe a obrigacio, Deve ser page o
imposto por quem era proprietirio ao tempo da ocorréncia do fato
gerador, salvo sucessdo no vinculo (sub-rogagfio passiva). S6 no

) iﬁ QImEZ.ll]dO‘ _Ribeiro de Paiva, O clemenio temporal do farto gerador
da obrigagdo (ributdria, Sao Paulo, Resenha Tributiria, 1977, p. 23.
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ano vindouro o novo esquema legal serd posto em prética, tendo em
vista o fato da desapropriagio. Nfo ha por que haver rateio ou
langamento proporcional ou indenizagfio pelo expropriante,

As avengas entre particulares, na compra e venda, rateando
proporcionalmente o imposto, s8o “praxe” estranha i relagdo juridico-
tributdria do IPTU. Decorrem de ajustes ex voluntate. Nao ha
cabida descalva-los para a extraciio de inconsistentes efeitos juridicos
na #rea tributdria.

A guisa de epilogo, entendemos que os tributos, vistos pelo
aspecto temporal, 86 podem mesmo comportar duas categorias:

a) certus quando e,
b) incertus quando.

Os tributos cerius guando sfo aqueles em que a lei expressa
ou implicitamente indica um momento certo para que se dé a ocor-
réncia do fato gerador. Ex.: IR, dia 31 de dezembro de cada exe:-
cicio fiscal, ou IPTU, dia 1.2 de janeiro de cada ano.

Os tributos incerfus quando sio aqueles em que a lei nfio marca
um momento para que ocorra o fato gervador, ex.: o ICM; toda vez
que determinados sujeitos praticam operacOes relativas 4 circulacfo
de mercadorias, em qualquer momento ocorre o “fato gerador”.

Assim também com o IP1l e o imposto de importagfo 27,

De gizar que o importante para o direito como técnica norma-
tiva é determinar o momento da ocorrénecia do “fato jurigeno”, pois
dai é que derivam todos os efeitos juridicos relevantes. Quaisquer
outras classificacbes s@o ociosas. Servem para classificar, mas nio
servem ao direito. E o que se d4 com a teoria do “fato gerador
complexivo”, tipico do IR, segundo alguns autores de nomeada.
Dizem que o fato gerador do imposto de renda anual, por declaragéo,
das pessoas fisicas e juridicas, desenvolve-se durante o periodo-base
(o ano anferior). Nada mais false. O “fato jurigeno” desse im-
posto di-se em dia do ano previamente marcado: o dia 31 de dezem-

27. No caso do ICM, o fafo de a sistematica de apuragiio do guanfum
debeatur ser periédica, mensal e, implicar a compensaciio dos débitos e cré-
ditos do periodo, nada tem a ver com o “fato gerador”. Tais ajustes siste-
maticos decorrem de preceituacdes constantes do comando da norma (sio
determinagdes gque visam apurar o quamturn do dever).
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bro de cada ano, via de regra®® irrelevante o que ocorteu em termos
de ganhos e perdas durante o perfodo-base. O que carrega importin-
cia é a resultante finagl, a renda tributével final em dada unidade de
tempo, o dia 31 de dezembro de cada ano-calenddrio #°.

O IPTU ¢é um imposto de fato gerador temporalmente predeter-
minado: o dia 1.9 de janeiro de cada exercicio. Se no dia 2 de
janeiro o proprietirio vender o imodvel, j4 o fard devendo o IPTU
do ano; dever que se transfere ao adquirente, por sucessio inter
vivos.

Ocorrido o fato gerador ou “jurigeno”, incide a norma juridica,
instaurando no mundo os efeitos que lhe sfio préprios. No caso
da norma tributaria instaura-se a obrigagdo iributdria. Na hip6tese
do IPTU, instaura-se para que O sujeito passivo, nomeado pela lei,
cumpra o dever de pagi-lo,

5.6, O aspecto espacial da hipétese de incidéncia do IPTU

O fato jurigeno recortado na lei ou leis de tributaciio e exclusio
se coloca em coordenadas de tempo e espaco, ganhando entio
realce e perfil.

Os fatos jurigenos tributdrios — um ter, estar, ser ou fazer
—- sio sempre previstos em lei (a-contratuais) e licitos {(nfo consti-
tuem sancdes de atos ilicitos). Dao-se no tempo e no espago. De

28. Em determinadas circunstincias a lei marca datas diferentes para
a apuragio dos resultados liquidos tributdveis das pessoas fisicas e juridicas,
sujeitas a0 Imposto de Renda. Ademais disso, outros tipos de incidéncias
do IR refogem ao dia 31 de dezembro, como é o caso de cerfas incidéncias
na fonte sobre ganhos de capital e hipdteses extras.

29, Em real verdade, diferengas nflo as ha entre o IPI, considerado pela
doutrina cldssica como de fato gerador instantineo, e o IR, tido como tri-
buto de fato gerador complexivo. Em ambos os casos, para o direito tribu-
tario ¢ que importa é o resultado, nfio os antecedentes, ou seja, o fato re-
presentado pela saida do estabelecimento do produto industrializado, na hipé-
tese do IPI ¢ o fato consubstanciado na renda fributdvel, na hipdtese do
IR. Toda a complexidade do processo de industrializagio (IPI) e todo o
complexo jogo de receitas e despesas (IR) sfo irrelevantes na determinaciio
do aspecto temporal da hipétese de incidéncia. A diferenga — vista do
ingulo temporal — é que a do IR tem dia certo para ocorrer, e a do IPFI
ndo tem... (Qualquer hora é hora, como diz o vulgo).
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considerar, portanto, um aspecto espacial na hipdtese de incidéncia
do IPTU. Certa doutrina procura ver nesta varidvel temporal ape-
nas o Ambito de validade territorial da norma juridica. Ora, nio
se trata 36 disso. A questio do dmbito de validade territorial das
normas é resolvida pelo conjunto de normas de reconhecimento e
aplicagio de dado sistema juridico (territorialidade ¢ extraterritoria-
lidade das leis). O aspecto temporal, 2 que nos referimos, estd em-
butido no fato jurigeno, ou, noutro giro, compde a férmula legislativa
do fato eleito como jurigeno-tributirio (o fato criador da obrigagéo
tributéria). Se assim &, pela sua importincia, deve ser necessaria-
mente descalvado e relatado pelo jurista, ao descrever a hipGtese de
incidéncia da norma juridica que sobressai das formulas legais.

A importancia do aspecto espacial da hipdtese de incidéncia da
norma tributiria estd em que qualquer mudanga que ncle se faga
altera a feicdo do fate jurigeno.

Tomemos alguns exemplos, para bem expor a assertiva.

Geraldo Ataliba, na sua pequena grande obra A hipdtese da
incidéncia tributdria dd-nos o adminiculo ¢,

“Persistem sendo problemas a prestagio de servicos de firma
registrada em um municipio, em outro; certas operagdes mercantis
com sujeitos sitos em dois Estados etc.

A propria Constituicio se encarregou de resolver um desses
problemas, ao dispor expressamente que o imposto sobre transmissio
imobilidtia ‘compete ao Estado onde situado o imdvel, ainda que a
transmissfo resulte de sucessdo aberta no estrangeiro’ (art. 23, § 2.9).

O aspecto espacial abrange também o préprio local fisico onde
a lei reputa consumado o fato imponivel. Quando a lei menciona
estabelecimento, depésito, filial, sucursal etc., estd fixando condigBes
de situacdo do fato imponivel relevantes para se qualificar a incidéncia
¢ a isencfo, conforme o caso.”

A par desses exemplos, certas imunidades langam &ncora no
aspecto espacial das hipdteses de incidéncia tributérias.

Em se tratando do IPTU, assume relevo inusitado o trato do
aspecto espacial.

30. Geraldo Ataliba, Hipétese de incidéncia, cit,, p. 110,
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De um certo modo j4 vem ele predeterminado na dagio consti-
tucional da competéncia tributéria. Municipal o imposto, s6 o fato
juridico “ser proprietdrio, enfiteyta” e, supletivamente “possuidor de
imével” dentro dos limites territoriais do municipio, possui relevancia.
Vale dizer, o limite territorial da potestade municipal define o dmbito
territorial da hipétese de incidéncia do IPTU. Todavia a questdo
ndo & tio simples como aparenta. Diz o Codigo Tributdrio Nacio-
nal, art. 32.

“Q imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a proprie-
dade predial ¢ territorial urbana tem como fato gerador a propriedade,
o dominio 1til ou a posse de bem imével por natureza ou por acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do
Municipio.

§ 1.0 Para os efeitos deste imposto, entende-se como Zona
urbana a definida em lei municipal, observado o requisito minimo
da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois)

dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Pablico:

I — meio-fio ou calcamento, com canalizagio de dguas plu-
viais;

II —- abastecimento de agua,
IIT — sistema de esgotos sanitérios;

IV — rtede de iluminagdo piblica, com ou sem posteamento
para distribuicio domiciliar;

V — escola priméria ou posto de safide a uma distincia méxima
de 3 (trés) quilémetros do imével considerado.

§ 2.0 A lei municipal pode considerar urbanas as ireas urba-
nizdveis, ou de expansio urbana, constantes de loteamentos aprovados
pelos érgdos competentes, destinados 2 habitacio, & inddstria ou ao
comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos
do paragrafo anterior.”

Vamos por partes.

-~ Primus, Zona urbana é a definida na lei mumicipal, ato do
Legislativo local. Mas é ato sujeito a limites supra-ordenados. Para
sér urbana, a 4rea deverd ter ao menos dois dos cinco requisitos
enumerados no § 1.° do art. 32. Se a lei municipal desrespeitar o
Cédigo Tributario Nacional, sua fonte de validez, cabe increpa-la
de ilegal por contraste com a lei complementar.

151

e e —




Secundus. Os projetos de lofeamento aprovados pelos 6rgaos
competentes, por isso mesmo que destinados a habitagfio, a indistria
¢ ao comércio, ainda que fora dos limites urbanos, poderdo ser con-
siderados como integrados ac perimetro urbano, para fins fiscais,
pela lei municipal (art. 32, § 2.9). A permissdo ao legislador local
para tanto deriva diretamente da lei complementar da Constituigio.

Tertius. Ao que se infere do Codigo Tributdrio Nacional, os
limites da drea urbana, sua fixacfo, pertencem ao Municipio titular
da competéncia para instifuir o imposto. Por isso mesmo & excres-
cente, estranha e descabida a pretensfo que teve o legislador federal
de intervir no tributo, a propdsito de regrar imposto seu: o ITR.
Este é da competéncia da Unifio Federal e seu fato gerador ¢ a
existdncia de direito de propriedade, enfiteuse ou posse de imdvel
situado em zona rural. I zona rural a que nrdo seja zona urbana.
Isto porque foi entregue ao legislador municipal a competéncia para
definir — dentro de predeterminadas balizas a drea urbana dos
Municfpios e, por via de conseqiiéncia, as dreas Turais (remanes-
centes).

O Estatuto da Terra (ET), Lei n. 4.509, de 30 de novembro
de 1964, regulou o ITR & certos aspectos; langamento e arrecadagio,
v. g. Depois o Decreto-lei n. 57, de 18 de novembro de 1966, pas-
sou a regular dito imposto.

Assim estavam as coisas, quando, de inopino, a Lei Federal n.
5.896, de 12 de dezembro de 1972, vem a lume. O seu art. 6.9
ostenta a redacio infra:

“Art. 6. Para [lins de incidéncia do imposto sobre a proprie-
dade territorial rural a que se refere o art. 29 da Lei n. 5.172, de
25 de outubro de 1966, considera-se imével rural aquele que se
destina & exploragiio agricola, pecudria, extrativa e vegetal ou agroin-
dustrial e que, independentemente de sua localizagdo tiver drea supe-
rior a 1 (hum) hectare.

Pardgrafo tGnico. Os imdvels que nfo se enquadrem no dis-
posto neste artigo, independentemente de sua localizagdo, estdo sujei-
tos ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, a
que se refere o art. 32 da Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966”.

Agora a questdio propriamente dita, Lei n. 5.868, veio a luz para
regular o ITR — e podia — ja que federal este imposto. Expres-
samente revogou os arts. 14, 15 e outros do Decreto-lei n. 57/66.
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S6 que, por via obliqua, alterou o proprio Cédigo Tributario Nacio-
nal, Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, que ¢ lei complementar
ratione materige para dizer que imdveis ainda que urbanos seriam
considerados rurais. ..

A atitude do legislador federal sempre nos pareceu esdrixula.

A Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, sobre Normas
gerais de direito tributdrio & anterior 4 Constituicdo de 1967 com a
redacio da Emenda n. 1, de 1969. A ementa desta lei nacional
(e nio apenas federal) diz que ela “dispGe sobre o sistema tributario
nacional e institui normas gerais de direito tributdrio aplicdveis a
Unidio, Estados ¢ Municipios”, O seu cardter de cddigo de &mbito
nacional 8, pois, indiscufivel.

Anteriormente & Constituicio vigente, a Lei n. 5.172, de 25
de outubro de 1966 (CTN), poderia ser revogada por outra Lei
Federal, sabido que no regime constitucional de 1946 ndo existia
formalmente a lei complementar, hoje prevista no art. 50 da Carta
verbis:

“As leis complementares somente serdo aprovadas, se obtiverem
maioria absoluta dos votos dos membros das duas casas do Congresso
Nacional, cbservados os demais termos da votaglo das Leis Ordi-
ndrias”.

Com o advento da ordem constitucional atual, todavia, a Lei
n. 5.172 (CTN) viu-se integrada ao ordo juris novo, por expressa
determinacio da Carta. Sabe-se que o advento de uma Constituicdo
nova provoca no ordenamento juridico anterior dois efeitos bésicos:

@) destréi as normas que the s3o contrarias ou incompativeis; e

b) convalida e compatibiliza as normas que com ela se harmo-
nizam.

A Constituigio vigente criou um tipo de lei formalmente diverso
das ordindrias federais a que chamou de complementar, votada por
metade mais um dos membros do Congresso Nacional. Trata-se, pois,
de uma lei de “quorum’ qualificado. De seguida, reservou a este
tipo de lei determinadas matérias vedando-as & lei ordinéria federal.
Assim, pelo sistema constitucional vigente, a Lei Complementar ¢
reconhecivel ¢ diversa da Lei Ordindria & luz de critérios formais e
materiais. Dentre as matérias reservadas A lei complementar, o
Constituinte anotou, com énfase especial, as trés constantes do art.
18, § 1.9, em ditado claro e direto:
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“Lei complementar estabelecerd normas gerais de direito tribu-
tario, dispora sobre os conflitos de competéneia nessa matéria entre
a Unido, os Bstados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, e regulari
as limitacbes constitucionais ao poder de tributar”,

Destarte, pelo fato de a Carta prever lei sobre normas gerais de
direito tributério, o reconhecimento do Codigo Tributirio Nacional
como lei complementar, ratione materiae, € deslumbradamente claro.

O Constituinte nfo s6 recophecen a Lei n. 5.172 como lei
complementar como lhe transfundiu este cardter material, convalidan-
do-a e integrando-a no ordoe juris com siaius definido. Por certo nfo
faria senso derrogar o Cédigo Tributdrio Nacional, para logo emitir
outra lei com o mesmo conteido. Ocorreu o fendmeno da subsun-
cio. A Lein 5172, nascida ordinaria — e ao tempo de seu nasci-
mento nio havia lei complementar formalmente falando — fol bati-
zada como lei complementar pela Constitui¢do nova. Ora, a primeira
conseqiiéncia desse fato, inegével, é que a Lei n. 5.172 continua a
viger como lei de normas gerais. A segunda conseqiiéncia, epife-

noémeno légico do fendmeno constitucional, é que o Codigo Tributério
Nacional sé6 pode ser revogado por outra lei complementar. A uma,
porque s6 lei complementar pode dispor sobre normas gerais de
direito tributario (Constituicdo, art. 18, § 1.2). A duas, porque lei
complementar é aquela votada pela metade mais um dos membros
do Congresso Nacional.

T dizer, uma lei federal ordindria como a Lei n, 5.868, de 12
de dezembro de 1972, nio poderia jamais revogar a Lei n. 5.172,
de 25 de outubro de 1966 (CIN) 3L

3{. Decisio acertada proferiu o Juiz de Direito da 4.* Vara da Fa-
zenda Priblica-MG, Dr, Endas Guimarfies Mendonga, ao reconhecer a incons-
titucionalidade da lei federal, em ¢xame, nos seguintes termos; “Pelo ark.
29 do CTN, competente para tributar o imé6vel rural é a Unifio, e o fato
gerador de tal tributo € a propriedade, o dominio til on a posse desse imdvel.
O art. 32 do CTN estabelece a competéncia do Municipio para langar o
imposto territorial ¢ o predial, os quais tém como fato gerador também a
propriedade, 0 dominio fitil ou a posse de bem imovel, localizada em zona
urbana. Vése que a lei ordindria invadin campo da lei complementar, e
desta forma, o art. 6.9 da Lei n. 5.868/72 & totalmente invalido, indepen-
dendo de revogagio. B nula, conforme ensina Geraldo Ataliba, impondo-se,
pois, o recebimento dos embargos, para, em conseqiidneia, julgar improce-
dente a execuglo intentada”. O eminente juiz honra hoje o Tribunal de
Algada/MG.
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Baleeiro, na sua humilde sabedoria, caldeada pela experiéncia

- de advogado, legisiador, jurista e juiz, achava de “duvidesa consti-

tucionalidade” a malsinada Lei n. 5.868, de 12 de dezembro de 1972.
Entendemos que ela ¢ destituida de eficdcia na parie em que pretende
alterar o Cédigo Tributdrio Nacional, para regrar o aspecto espacial
ou Ambito de validade territorial da hipdtese de incidéncia do TPTU.
Ela vale como lei ordindria federal, na paric que regula o imposto
da Unido, o IRT 32 No que foca, porém, i matéria reservada a
norma geral do direito tributdrio ndo possui eficicia (por nio ser
este tipo de matéria objeto de lei federal ordinéria, uma vez que
j4 reservada a lei complementar, pela Constitui¢do).

Seria, realmente, um grande dislate a Unifo intrometer-se em
srea de competéncia reservada ao legislador municipal pelo Codigo
Tributdrio Nacional — lei de pormas gerais — para dizer o que €
ou nio zona urbana. Nio se discute a justeza das alteragdes, mas
o veiculo legal utilizado. Pode até ser do interesse dos Municipios
tributar os “sitios de recreio” mormente os grandes. Guardamos,
ndo obstante, fidelidade ao direito.

A formula literal da Lei n. 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
& mesmo altamente sub-repticia,. Em nenhum momento tal lei falou
em zona rural ou urbana, ciente que ai situava-se a vexata gquaestio,
isto &, tributar com o ISTR os iméveis, com mais de um hectare,
dedicados 3 exploracdo agricola, pecudria, extrativa vegetal ou
agroindustrial, independentemente de sua localizagdo, podendo, em
troca, 0 municipio tributar com o IPTU os sitios de recreio.

Ao que, com supedéneo no argumento lgico de que as normas
juridicas s6 possuem validade na medida em que catem submissdo
aqueloutras, acima delas, que lhes servem de fundamento de validez,
somos pela total ineficicia normativa da Tei n. 5.868, de 12 de
dezembro de 1972, na parte em que regula (ou pretende regular)
o aspecto espacial da hipdtese de incidéncia do IPTU, cabendo ao
Judiciério repelir com energia mais esta incursao da Unifio em tributo
municipal, para garantir o Sistema Tributdrio Nacional e o regime
federal, assentado na autonomia dos entes locais 22,

32, A Unifio, tanto quanto o Estado ¢ o© Municipio, é ordem parcial
dentro da Federagio.

33. Parece nos ferir igualmente o regime federal a Lei n. 6.766, de
19 de dezembro de 1972, dispondo sobre o parcelamento do solo urbano.

O contefido da lei é elogidvel, mas a matéria ndo poderia ser tratada pela
Unifo, O interesse é peculiar ao Maunicipio,
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5.7. A classificacdo juridica do IPTU

A taxionomia na doutrina do direito tributdrio é de uma inutili-
dade atroz. Autores ha que se comprazem em classificar os tributos
segundo uma variedade realmente grande de critérios, no que reve-
lam avantajada erudicio. A verdade, porém, é que a maioria das
classificagbes nio apresentam préstimo # resolugio dos problemas
juridicos. Entfio trata-se mesmo de pura erudigdo, perda de tempo.

Deixando de lado a classificaciio, tripartite ou dualista do tributo
(imposto e taxas ou impostos, taxas e contribuigdo de melhoria),
vejamos algumas classificagbes de impostos:

a) Impostos ordindrios e extraordindrios.

b) Gerais e especiais.

¢) Proporcionais, progressivos e regressivos.

d) Fixos ¢ variaveis.

e) Pecunidrios, in natura ou in labore.

f) Reais e pessoais.

g) Diretos e indiretos.

k) Cumulativos e nio-cumulativos.

i) Sobre o capital e sobre o trabalho.

i) Sobre a renda ganha, sobre a renda consumida, sobre o
patrim{nio.

!) Sobre a producio, circulagio ou consumo de bens e servigos.

m) Translativos e nio-translativos (de jure).

n) Fiscais e parafiscais,

¢} Fiscais e extrafiscais.

As classificaghes versadas, salvo algumas, nfo t8m valia e quan-
do muito revelam o fngulo em que se posiciona o observador; dngulo
este pré ou extrajuridico. Apenas para desfazer certos equivocos a
proposito do IPTU, tentaremos “classificd-lo”:

1) o IPTU é um imposto pessoal. Todo tributo € pessoal.
Simplesmente inexistem tributos ou impostos reqis. Sendo a relagdo
juridica tributéria obrigacional, o fato jurigeno que a instaura s6
pode mesmo ser um ato ou fato humano (CTN, art. 114);
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2) o IPTU é um imposto sobre o patrimbnio imobilidrio das
pessoas fisicas e juridicas (CIN, Capitulo ITI, Se¢éo II) e logo;

3) o IPTU é um imposto sobre a existéncia de direito (direito
de propriedade); direito real amplo sobre coisa alheia (enfiteuse) e
direito & posse (como externalizagio do dominio);

4y o IPTU é um imposto direto, mas nem sempre. Quando
o imével esta alugado pode “ser trasladado™ ou repercutir ex contractu
ou de facto (acréscimo do preco da locagio). Dai que tanto € direto
quanto indireto. A teor do art. 166 do Cédigo Tributdrio Nacio-
nal, quando o Onus financeiro admita repercussio ex confractu e
tenha sido efetivamente pago pelo inquilino, a pesquisa dessa trans-
feréncia merece cuidado para fins prético-juridicos (repeti¢io do
indébito).

5) o IPTU, até porque inexiste bice constitucional, deve ser
um imposto de aliquotas variadas e progressivas, nio s6 em fungdo
da capacidade contributiva das pessoas mas fambém, e principal-
mente, por se constituir em eficaz instrumento de extrafiscalidade,
capaz de ajudar na invia tarefa de organizar o caos urbano.

5.8. A querela sobre a natureza real do IPTU

Existe nos meios juridicos nacionais uma espécie de esteredtipo
doutrindrio em relagio ao IPTU. Seria ele um imposto real. A
razio fundante desse equivoco reside, ao que nos parece, em famoso
julgado da Suprema Corte Brasileira envolvendo a Lei n. 614/64
do Municipio de Americana, em Sido Paulo, assunto que serd debatido
mais 3 frente com major rigor. Por enquanto fixemo-nos na vali-
dade juridica do critério que subdivide os impostos em pessoais e
reais, chamando & colagdo quatro grandes juristas, depois de broslar
a ratio da classificagdo, alids, pseudojuridica. Pessoais seriam os im-

postos para cuja imposi¢do levasse em conta o legislador certas qua- -

lidades personalfssimas do contribuinte, ¢ reais, ao contrario, aqueles
que incidissem sobre manifestagdes objetivas de riqueza, isoladamente
consideradas, sem analise da pessoa do confribuinte, suas condigfes
e caracteristicas. Agora a fala dos juristas. Por primeiro Fon-
rouge %4;

34, C. M. Giuliani Fonrouge, Derecho financiero, 2. ed., Buenos Aires,
Depalma, 1970, p. 26,
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“Apesar da freqiiente utilizagio destes termos e da importancia
do fator subjetivo na evolugio dos sistemas fiscais, deve-se reconhe-
cer que a divisfo perdeu nitidez, ji que na tributagio contemporénea,
se combinam de tal modo o fator pessoal ¢ o objetivo, que carecem
de validade anfigas designacGes. Assim, por exemplo, unmi imposto
tdo tipicamente impessoal, como o imposto imobilidrio, tem incorpo-
rado elementos de personalizagfio (conjunto de riqueza)”.

Baleeiro n#o discrepa %:

“Observa-se na legislagfio contemporfnea uma tendéncia para
a personalizagio dos impostos reais, quer pela isengio quando se
identifica contribuinte...” “QGenericamente, o proprio sistema cons-
titucional tributério abriga a personalizagdo de impostos tidos como
reais. Referimo-nos & disposi¢io constante do § 6.° do art. 21 da
Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969”.

No mesmo sentido Manuel de Juano, argentino e rosarino 3%

“Clomo ya dijimos estamos frente a un impuesto de tipo real.
Sin embargo en el régimen tributarioc moderno, por ejemplo, segin
el Cédigo Fiscal de 1a Provincia de Santa Fé, la contribucién directa
exhibe ciertas caracteristicas de los impuestos personales, ya que
contempla algunas situaciones vinculadas con la capacidad contribu-
tiva del sujeto pasivo, y tiene en cuenta varios elementos inherentes
a la persona sometida al tributo”.

Finaimente, de ler o grande jurista Aires Fernandino Barreto,
cuja capacidade intelectual ¢ inversamente proporcional, no seatido
positivo, a sua extrema modéstia:

“Foi certamente, em razio dessa mesclagem hoje evidente, que
o Prof. Ruy Barbosa Nogueira preferiu, como adiante se vera, abs-
trait-se da analise mais detida em torno de impostos reais e pessoais,
para limitar-se, tdo-s0, a asseverar, en passanf, que €ssa divisdo ‘néo
& uma classificacfio juridica, ndo se baseia em critério juridico’.

Acothe, destarte, o nosso sistema constitucional a integragdo de
elementos objetivos pessoais, derrogando a rigida particio dos im-
postos diretos em reais e pessoais.

35, Aliomar Baleeiro, Uma introduciio & ciéncia das financus e politica
fiscal, 3. ed., Rio de Janeiro, Forense, 1964, p, 246.

316. Manue! de Juano, Curse de finanzas, derecho tributario, 2. ed.,
Rosario, Ed. Malachino, 1971, t. 2, p. 95.
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‘concede

Por essa razdo, a grande maioria dos Municipios brasileiros
isenciio, ora total, ora parcial, ao proptietirio de imével
gue o utilize como residéncia propria e que outro ndo possua; pre-
véem, também, algumas legislagdes, municipais, uma série de isengoes
subjetivas umas a beneficiar funciondrios plblicos, outras a ex-inte-
grantes da forga expedicionaria.

Tnarredavel, pois, a admissio de que estd longe a época em
que O imposio sobre a propriedade imdvel configurava, nitidamente,
um imposto real” 7.

A referéncia que Fernandino Barreto faz ao * Prof. Ruy Barbosa
Nogueira, repudiando a classificagdo dos impostos em reais e pessoais,
por ndo se basear em critérios juridicos, est4 no seu, dele, Curso de
direito tributdrio, 3. ed., Sdo Paulo, Bushatsky, 1971, p. 125.

5.9. Principais tépicos abordados

O fato gerador do IPTU resulta de interpretagdo sistematica
envolvendo o texto constitucional ¢ o texto complementar da
Constituigio, o Cédigo Tributdrio Nacional %,

Nio hd antinomia entre a Constituicio e o Codigo Tributario
Nacional, que se houvesse se resolveria pela prevaléncia da Lei
Maior. O conflito é meramente aparente. O Constituinte de-

37. Aires Fernandino Barreto, A progressividade nos impostos sobre a
propriedade imobilidria, Revisia de Direito Tributdrio, 4:78, RT, Sio Paulo,
p. 165 ¢ s.

38, Ruy Barbosa Nogueira, Curso de direito tributdrio, 3. ed., S#o
Paulo, Bushatsky, 1971, p. 125.

39, Inconstitucional, a seu turno, serd um hipotético tributo sobre
solo criado”, se vier titulado a compeifncia da Unido. E certo que esta
tem compeléncia residual para instituir “outros impostos”, mas com a COn-
digio de niio apresentarem base de célculo e fato gerador similares a de
impostos ja existentes, de competéncia de Estados ¢ Munijcipios. E o im-
posto sobre o “solo criado” tem, pelo que se conhece, o defeito de afetar a
competéncia municipal, pols mais nfo & que o préprio IPTU com aliquotas
diferenciadas e progressivas em fungio de uma lista variada de critérios.
Ora, a utilizagio exirafiscal de um imposto sobre o patrimdnio imével, mor-
mente nos grandes centros, nio requer a institnicio de imposto novo, alids
invidvel, dafc veniu, do Prof. Ives Gandra da Silva Martins, Al estd o
IPTU, que pode e deve ser utilizado extrafiscalmente, O assuato & de pe-
culiar interesse dos mumicipios e municipes.

€@,
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clarou que no fato gerador do IPTU estd o direito de proprie-
dade de terreno ou prédio urbano. O legislador do Codigo
Tributdrio Nacional declara que é o direito de propricdade mais
o direito real da enfiteuse e a posse a qualquer titulo. Todavia,
assim € porque o enfiteuta ¢ um “proprietdrio” que paga foro,
Economicamente é como se fora o dominus. A posse, a seu
turno, s6 é tributada enquanto se apresenta como exteriorizagiio
da propriedade. A posse vis clam ou “precéria” nio é tribu-
tavel. O promissdrio comprador equipara-se ao dominus para
efeitos tributarios (IPTU) por razdes de realismo juridico,

O fato gerador do IPTU ou noutra terminologia mais precisa,
a hipétese de incidéncia do IPTU comporta quatro aspectos:
0 material, o pessoal, o espacial e o temporal. A hipétese
de incidéncia do JPTU — aspecto material (nuclear) é a exis-
téncia de direito de propriedade, expresso em titulo dominial og
posse (enquanto exteriorizagfio de domfnio). O enfiteuta pos-
suindo os direitos de uso, gozo e disposigio sobre a coisa (a
triade de direitos que forma o plexo juridico proprietal) foi
equiparado pelo direito tributério ao dominus (é o enfiteuta que
tira vautagem econdmica da coisa).

O IPTU ¢ imposto sobre o patrimdnio imobilidrio, classifica-se
como tributo sobre a existéncia de direito (Becker). O seu
aspecto temporal aponta para um dia do exercicio: 1.9 de ja-
neiro. Nio é, pois, de “fato gerador continuado”, mas de fato
gerador certus quando todos os problemas de direito infertempo-
ral se resolvem a partir da consideragio do aspecto temporal
da hipétese de incidéncia.

A distingio entre impostos “pessoais” e “reais” & falsa e desti-
tuida de relevéncia juridica. As “classificagBes” existentes sio
extremamente relativas ¢ desprovidas de valia juridica.

5.10.  Jurisprudéncia

— Imposto Territorial Urbano — Terreno ocupado por ferceiros —

Agdo de imissio de posse ajuizada pelo proprietirio —— Tributo
municipal devido durante o tempo da demanda — Executivo fiscal
procedente — Agravo provido — AgP 182.372 (RT, 446 1180).
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— Imposto Territorial Rural — Imével destinado a fins agricolas —

Irrelevdncia da situagdo — Execugfio improcedente — Recurso
provido — Autos de AC 845/74 do TIPR (RT, 483:154).

Imposto Territorial Rural (urbano) — Lei n. 614, de 1964, do
Municipio de Americana — Divergéncia inexistente — Compe-
téncia — ERE 63.666-SP (RYJ, 81:407).

Imposto Tetritorial Urbano — Lei municipal delimitando 2 zona
urbana — Inobservancia de requisitos exigidos pelo Cédigo Tri-
butirio Nacional —- Tributo nfo devido — Recurso improvido
— Autos de Ap, 181.609 do TACSP (RT, 446:162).

Competéncia — Imposto Predial — Imével rural — Ndo pode
o Municipio estabelecer a incidéncia do imposto predial sobre
imdvel situado em zona rural, porque o art, 29, I, da Constituigio
Federal nfo permite a modificagdo do carater desse tributo, local
pela sua natureza — AgMS 11.096 — TIRJ (RF, 205:226).

Imposto Territorial Rural — Cobranga por municipalidade —
Tributo referente ao exercicio de 1965 — Executivo procedente
— Recurso provido — Recurso ex officio 165.005 do TACSP,

v. 435, p. 149,




6. Imunidades e isencoes

-_ -

Sacha Calmon Navarro Coelho

6.1. Imunidades

O poder de tributar é exercido pelo Estado por delegagio do
povo. O Estado, ente constitucional, & produto da Assembléia Cons-
tituinte, expressdo bisica e fundamental da vontade coletiva. A Cons-
tituicdo, estatuto fundante, cria juridicamente o Estado, determina-lhe
a estrutura bésica, institui poderes, fixa competéncias, descrimina e
estatui os direitos ¢ as garantias das pessoas, protegendo a socie-
dade civil.

O poder de tributar, modernamente, ¢ campo predileto de labor
constituinte. A uma, porque o exercicio da tributagio ¢ fundamental
aos interesses do Estado, tanto para auferir as receitas necessdrias
3 realizagdo de scus fins, sempre crescentes, guanto para utilizar o tri-
buto como instrumento extrafiscal, técnica em que © Estado inter-
veniente é prodigo. A duas, porque tamanho poder hé de ser dis-

ciplinado e contido em prol da seguranca dos cidaddos.

Assim, se por um lado, o poder de tributar apresenta-se vital
para o Estado, beneficidrio da potestade, por outro, a sua discipli-
nacio e contengdo sdo essenciais d sociedade civil ou, noufras pa-
lavras, & comunidade dos contribuintes.

Nos Estados politicamente organizados em reptiblicas federativas
a Constituicio ndo apenas institui o poder de tributar como também
deve reparti-lo entre as pessoas politicas que convivem na federacio.

Dé-se, assim, uma repartigio de competéncias tributdrias ¢ tam-
bém, sob uma outra tica, uma reparticio de fontes de receitas tri-
butdrias, processos constitucionais que se entrecruzam embora um
niio se identifique com o outro, certo que a reparticio de compe-
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 téncia, temdtica mais rica, nio se limita a uma simples reparticio de
receitas. Esta s¢ contém naquela ou dela deriva, como epifenémeno.

No dizer de Souto Maior Borges “ao proceder a reparti¢io do
poder impositivo, pelo mecanismo daﬂcompeténcia tributdria, a Cons-
titnicdo Federal coloca fora do campo tributdvel reservado Unido,
Estados-Membros, Distrito Federal, e Municipios, certos bens, pessoas
e servigos, obstando assim — com limitar o imbito de incidéncia da
tributagio — o exercicio das atividades legislativas do ente tribu-
tante” .

A doutrina, em peso, posiciond a imunidade no capitulo da com-
peténcia, Pontes de Miranda preleciona: “A regra juridica de imu-
pidade é regra juridica no plano da competéncia dos poderes plblicos
__ obsta b atividade legislativa impositiva, retira ac corpo que cria
impostos qualquer competéncia para por na espécie” 2.

Bernardo Ribeiro de Moraes secunda-o: “('gbe 4 Carta Magna
estabelecer a competéneia dos poderes tributantes. Da mesma for-
ma, cabe-lhe limita-la, podendo, na entrega do poder impositivo, re-
duzir a competéncia tributdria pela exclusio de certas pessoas, atos
ou coisas, colocados fora da tributagfo” *.

Aliomar Baleeiro, insigne ¢ saudoso Mestre, ndo discrepa: “As
limitacBes constitucionais ao poder de tributar funcionam por meio
de imunidades fiscais, isto é, disposigbes da lei major que vedam ao
legislador ordindrio decretar impostos sobre certas pessoas, matérias
ou fatos, enfim situagdes que define” 4.

Ataliba b aduz que “imunidade € ontologicamente constitucional”
e que s& a soberapa Assembléia Constitninte pode estabelecer {imi-
tacdes e condigbes do exercicio do poder tributdrio”.

Uthda Couto ¢ reforca-o com dizer que: “Imunidade é a impos-
sibilidade de incidéncia que decorre de uma proibigio imanente, por-

1. José Soutc Maior Borges, Isengdes tributdrias, 1. ed., Sdo Paulo,
Sugestdes Literarfas, 1969, p. 206.

2. Pountes de Miranda, Questbes forenses, L. 3, p. 364; idem Comentd-
rios & Constituicdo de 1946, Max Limonad, 1953, v. 1, p. 156.

3. Bernardo Ribeiro de Moraes, Doutring e prdtica de imposto de in-
distrias e profissfes, Max Limonad, 1964, p. 114.

4. Aliomar Baleeiro, Uma introdugio G ciéncia das finangas, cit., p. 262

5. Geraldo Ataliba, Natureza jurtdica da contribuiciio de melhoria, Sao
Paulo, Revista dos Tribunais, 1964, p. 231

6. Gilberto Ulhda Couto, Temas de direito tributdrio, Rio de Taneiro,
Ed. Alba, 1964, v. 3, p. 190,
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que constitucional ... portanto é tipicamente uma limitacio i com-
peténcia tributiria que a Unifo, os Estades, o Distrito Federal e os
Municipios sofrem por forga da Carta Magna, porque os setores a
eles reservados na partilha de competéncia impositiva ja lhes sdo con-
fiados com exclusfio desses fatos, atos ou pessoas”,

Contudo, nfo é esta a finica maneira de visualizar a imunidade.
A luz da teoria da norma juridica os dispositivos constitucionais imu-
nizantes “eniram” na composigio da hipdtese de incidéncia das normas
de iributagio, configurando-lhe o alcance e fixando-lhe os lindes.
José Souto Maior Borges 7 observa com propriedade que “o setor
social abrangido pela imunidade estd fora de dmbito da tributacdo”.
O dispositivo constitucional que pde a imunidade atua na hipdtese
de incidéncia, excluindo de certos fatos ou aspectos destes a viriude
jurigena.

Alids os dispositivos legais isentantes funcioram da mesma ma-
neira. A diferenca é que a imunidade radica na Constituicho en-
quanto a isengdo decorre da lei menor, complementar ou ordindria.
Teleologicamente a imunidade liga-se a valores caros que se pretende
sejam duradouros, enquanto a isencio veicula interesses mais comuns,
por si sés mutdveis. Mas imunidade e isengdo sfo categorias legis-
lativas. Imunidade e isencfio sdo fatores legislativos que condicionam
as normas tributdrias, cooperando na formagio delas.

Cabe & Carta Magna estabelecer a competéneia tributdria das
pessoas politicas, definindo-the o alcance e limite. Nos pafses que
adotam constituigOes rigidas, como o Brasil, a imunidade, limitacio
constitucional ao poder de tributar, delimita o campo tributdvel posto
a disposi¢do do ente tributante.

A imunidade é congénita & Constitui¢io, sua sede ¢ inelutavel-
mente constitucional.

Costuma-se dizer que a imunidade & um prius em relagio ao
exercicio da competéncia tributdria, e a isen¢do um posterius.

A licdio s6 é verdadeira porque a dacdo da competéncia tributdria
é contemporinea & fixacdo da imunidade e, pois, anterior ac seu exer-
cicio. Dizer que algo é imune é dizer que a competéncia é para

0 nao-imune. Se € tributdvel ndo é imune. Se & imune nio deve
ser tributado.

7. José Souto Maior Borges, Isengdes, cit., p. 209,
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A imunidade, por outro lado; tanto quanto a isencdo atwam na
composigio do fato tributdvel (fato gerador, fato jurigeno, fato-tipo,
suposto, situagdo-base da tributagao etc.).

Todos os fatos imunes em virtude de previsdo constitucional ou
isentos em razdo de prescricio infraconstitucional s#o fatos ndo tri-
butdveis, insuscetiveis de gerar obrigagdio tributiria (irrelevantes de
um ponto de vista jurigeno).

Os fatos geradores da tributagfo ou, noutra terminologia, a hi-
potese de incidéncia das normas de tributagio sdo compostos dos fatos
tributdveis subtraidos os fatos imunes e os isentos.

Se quisermos representar graficamente uma norma juridica tri-
butdria em sua composicdo dual, por meio de uma proposigio des-
critiva, poderemos fazé-lo como a seguir:

“Se ‘F’ ¢, T’ deve ser”

Onde “F” significa fato gerador e “I” a obrigagdo de pagar
tributo ao Estado ou:

Hipotese de Incidéncia Conseqiiéncia

Fato Gerador Qbrigagio Tributdria

Fatos jurigenos Sujeitos ativos e passivos da obri-
gagio e o mode de “quantificar” o

dever.

O direito é uma técnica de imputagdo. Noutro giro, imputa a
determinados fatos se e quando acontecidos a efeito de gerar deter-
minadas conseqgiiéncias jurfdicas.

Nesse caso os “fatos geradores” de obrigagdo tributéria teriam
a seguinte composi¢io FTs-(FLM -+ FL®) = FJ, onde:

FI, fatos jurigenos
FT. — fatos tributiveis
FIL) — fatos imunes

F1,& fatos isentos




Por af se v& que tanto a imunidade quanto a isencdo, enquanto

‘(‘lfeactlgr?ﬁ;egincéet;giizifaondzeifgiadog cooperam na f:Ofnposigﬁo do
fato erminando a feicBo da hipdtese de inci-
déncia da norma de tributagdo. Imunidade e isencio se difercnciam
pela sede juridica. A imunidade ¢ posta na Constituigio a-iscngéio
pela lei infraconstitucional, complementar ou ordiniria. ,

6.1.1. Imunidade infergovernamental reciproca

‘ Eﬁn relacio ao IPTU, a Constituigio consigna algumas regras
imunitérias que merecem detida analise, até porque delimitam o fato
gerador do gravame ora versado.

Enuncia a Constituiggo:

Ot 2 s
113 vedado & Unifo, aos Fstados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

III — institnir imposto sobre:
a) o patrimdnio, a renda ou os servigos uns dos outros”.

' Por primeiro, anote-se que a imupidade nfo tem atuagho sobre
tributos, mas apenas sobre impostos, uma espécie do género. E nfo
atua em relagdo a todos os impostos, aplicando-se apenas aos (iue
tiverem por “fato gerador” renda, patrimdnio ou servigos.

.NJ(\) elenco juridico positivo brasileiro, sdo impostos sobre 0
patrimonio:

a) o imposto federal sobre a propriedade territorial
wt. 30 T, prop itorial rural (CF,

b) 08 impostos estaduais sobre a transmissfio, a qualquer titulo
.de ‘be]?s iméveis por natureza a acessfio fisica e de direitos reais sobré
imbveis exceto os de garantia, bem como sobre a cess@o de direitos
a4 sua aquisicio (CF, art. 23, 1);

. .c) os impostos municipais sobre a propriedade predial e ter-
ritorial urbana (CF, art. 24, 1),

. Do elenco constitucional que estamos a tratar, destaca-se como
imposte sobre a renda apenas o federal “sobre a renda e proventos
de qu:ilqt_ler natureza, salvo ajuda de custo e didrias pagas pelos co-
fres pOblicos, na forma da lei” (CF, art. 21, IV).
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S#o impostos sobre servigos, a seu termo:

@) o8 Impostos federais sobre servigos de transporte ¢ comuni-
cagbes, salvo os de natureza estritamente municipal (CF, art. 21, VII);

b) os impostos municipais sobre servicos de qualquer natureza
nio compreendidos na competéncia tributdria da Unifio ou dos Esta-
dos, definidos em lei complementar 8,

Do exposto conclui-se que a regra constitucional da imunidade
intergovernamental reciproca tem campo de atuacdo delimitado:

a) ndo atua sobre taxas e contribuicdes de melhoria que podem
ser exigidas, pelas pessoas jurfdicas, umas contra as outras, salvo
ressalva expressa de iseng@o;

b) nfo atua sobre as chamadas contribuigBes parafiscais ou espe-
ciais ou sociais®, salvo se os referidos tributos assumirem juridica-
mente a feicio de impostos suplementares sobre a renda, o patrim0nio
ou os servicos, capazes de ser explorados pela competéncia residual
(art. 21, § 1.2) da Unidio Federal, vedada invasio de drea j& tribu-

“tada pelos Estados e Municipios 1¢ relativamente a atrimbnio e
p

$ervicos;

¢) nio atua sobre empréstimos compulsdrios, salvo se 0 “fato
gerador” desse tributo for servigo, patrimdnio ou renda, possivel de
ser tributariamente explorado pela Unido Federal (se o patrimonio
ou servigo jd estiver sob incidéncia de imposto estadual ou municipal,
o campo estd, ipso Jacto, vedado & competéncia da Unifio para impor

8 Defendemos a fese de que sdo dois impostos: um sobre servigo, de
transporte, outro sobre servigos de comunicagio.

9, A rompeténcia do Municipic brasileiro para tributar servigos €
ampla, excluidos os servigos tributdveis pela Unifio e 08 Estados. A Unido
iributa os servigos de transporte © comunicagdes ndo estritamente munici-
pais. O Estado-Membro nfo fributa nemhum servige. Entdo qualguer outro,
cujo Ambito sefa municipal, & tributével polo ente local. E, se a Unido
com base na sua competéncia residual (art. 21, § 1.7) criar imposto sobre
servigo, j4 explorado pelo municipio? Reduz-se a competéncia  municipal?
Nio, o federal assim criado, gerd inconstitucional por invasio de competéncia.

10. A hipbtese nfo & cerebrina. Determinadas contribuigbes sdo ver-
dadeiros impostos, por isso que possucm fatos geradores independentes de
qualguer atuaglo estatal relativa & pessoa do obrigado (CTN, art. 16). E o
caso da contribuigio para o Funrural que atropela o ICM, em certas inci-
déncias. Embora irrelevante para ¢ estudo da intergovernamental a espécie €
esclarecedora,
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empréstimo compulsério sob a forma de imposto restituivel. Nesse
momento passam a funcionar as restricdes do art. 21, § 1.9, da Carta,
sobre a competéncia residual federal);

d) ndo atua, finalmente, em relacio a impostos cujo “fato ge-
rador” seja fato diverso de renda, patriménio ou servigos.

Esta a visualizagio logica e sistematica da imunidade em tela
no direito positivo brasileiro. Todavia o afirmado na letra d obriga
necessariamente a definir e delimitar os conceitos de renda, patriménio
e servigos, sem o que ndo serd possivel prever com eficiéncia o campo
juridico-operacional da imunidade intergovernamental reciproca.

A questio exige uma colocagfo prévia. A linguagem do direito
positivo, isto €, a linguagem utilizada para a feitura das leis 1! é do
tipo natural, contendo palavras vagas, equivocas, de textura aberta.
Este tipo de lingragem contém — e trata-se de nma constatacio ine-
quivaca — elevado teor de imprecisfo; caracteriza-se pela polissemia,

A linguagem natural se opbem as “linguagens formalizadas™ que
se caracterizam pela exatiddio de seus termos, precisos e inequivocos,
casos da ldégica simbdlica e da geometria pura. Como o direito é
uma técnica de controle social — a mais efetiva de todas — suas
regras sio ufilizadas para dirigir comportamentos, julgar agdes hu-
manas e atribuir potestades. Em conseqiiéncia, por imposicio da
comunicagiio grupal suas regras sfo necessariamente vazadas em [in-
guagem natural. Neste momento estamos diante de ym caso desses:
definir, precisar, para fins normativos, objetivando colher resultados
pragméaticos, trés palavras-chave, ou seja, renda, patrimdnio e ser-
vigos. Nesse ponto, & absolutamente imprescindivel dar um salto
qualitativo na analise dos vocdbulos, deixando de lado os miltiplos
significados de que se revestem ordinariamente, para fixar os que
interessam ao direito, certo que dita interpretacio nio pode restar
ao alvedrio dos drgios aplicadores das regras juridicas, casuistica-
mente como queriam os epigonos da “escola realista”. Seria a ausén-
cia de normatividade prévia, transferida para o momento da aplicagdo
do direito, que nfo passaria de uma pauta com elevado teor de inde-
terminacfo normativa. Nesse caso, a experiéncia judicial acabaria por
fixar o significado da linguagem legal.

11. Em légica dedntica baseada em estruturas formalizadas a lingua-

gem do direito positivo é chamada de “linguagem-do-objeto” por issc gue ©
objeto da ciéncia juridica € o direito positivo e sua expressiva lingnagem.

168

Este sistema é incompativel com o nosso direito, embora ‘tenha
alguma aplicagio no common law. E solere rcler.a' obra de Ahc?mar
Balegiro, na 4rea da intergovernamental, para Ve.nflcar que 0 preco-
nizado por ele com base na experiéncia estafiupldense n3o ‘pode te'r
cabida entre nds, mormente no campo do dll‘elt(? co?§t1t11c10nal tri-
butério. Nossa discrimipagio de competéncias tributarias bem. como
as limitagdes ao poder de tributar estdo encarta.das numa C?nstltulgafJ
rigida, base e dpice do Sistema Juridico. A 111(.ieterm,1na.gao concei-
tual (e ai sc integram as imumdad'es_) arruinaria a técnica de ,co.n-
tengdo do poder de tributar, propiciando, ademais, uma casuistica
desencontrada, onde justamente devem prevalecer a seguranca € a

certeza. .
A questio, portanto, logo centra-se na técnica a ser seguida
para dar-se o “salto analitico qualitativo” que a matcria sugere ©
exige, de modo a justificar o posiciQnamento que tomamc/ns‘quanto
aos limites e & atuagfo da imunidade intergovernamental reciproca.

Esta técnica, vale a pena repetir, ¢ l6gica e sistematica.

Tudo hé de comecar com a Emenda Constitflcional n, 18, de 1
de dezembro de 1962, & Constituigio de 1946 que lnaugurou no Br.asll
o atual sistema tributdrio. Embora revogada, ndo se pode dl_JVldar
que a Constituigéo de 1967 com a redagiio da Emenda n. 1, de 1969,
incorporou a técnica e a ideologia insitas naqueia Emenda,~ produto
de uma pléiade de juristas que ytilizaram, na sua elf l_)o'rag;:o,l tan(‘;o
os antecedentes histéricos como as precedentes judiciais, a luz de
uma nova concepgio logica ¢ sistematica.

Ora, as trés palavras — renda, patrimdnio e servigos — foram
3
utilizadas na Emenda n. 18:

@) para caracterizar fatos jurigenos tributarios;
b) para com base neles atribuir competéncias impositivas &;

¢) para limitar essas mesmas cOmMpetencias.

Dessarte, a Emenda n. 18, e também o Cddigo Trib.utz_’irio Ng-
cional, que logo se lbe seguiu, assim como a Constxtllu(;ao v1.~
gente, ao tratarem de um plexo de normas de mesma natureza, 11?1-
mas tributarias, competéncias impositivas e exonerati?‘as, necessaria-
mente utilizaram os vocdbulos com um mesmo sentido.

Segundo o Codigo Tributario Nacional os impostos sobre.(;
patrioménio e a renda s@o © Territorial Rural (federal), o Predia
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e Territorial Urbano {municipal), o sobre a Transmissdc de Bens
Imdveis por natureza e acessdo fsica e de direitos a eles relativos
exceto os de garantia (estadnal), ¢ o Imposio sobre a Renda e proi
ventos de qualquer natureza (federal) (Capitulo II, Secdo I, I
17 e V). 0

. E sfo Impostos sobre Servicos: o Imposto federal sobre Ser-
vigos ‘de Transportes e Comunicagbes de natureza nio estritamente
municipal € o Imposto municipal sobre Servigos de Qualquer Na-
tureza nfio compreendidos na competéncia da Unido e dos Estados
{Capitulo 1V, Secio V e VI).

Se assim €, ji podemos extrair algumas concluses:

‘ a) o exercicio da competéncia tributiria entre nds estd subme-
tido ao principio da legalidade que ndo s reparte impostos como
ihes determina os fatos geradores;

b) de acordo com este principio a exigéncia de tributo sé pode

adv1rﬁde uma tegra legislada que subordine o dever de pagar 2
ocorréncia de um fato gerador nela previsto e recortado (principio
da tipicidade) em favor da pessoa politica predeterminada;

¢) em conseqiiéncia é vedado fributar por analogia ou extenso;
que 2 obrigaciio tributdria decorre de fato jurigeno tipificado em 1ei,
assim como ndo tributar sem previsdo expressa de exclusdo (imuni-
dade ou isencdo). k

N De intuir que os vocabulos renda, patrimdnio e servicos foram
utilizados para estipular regras de competéncia, definir fatos geradores
e exclulr incidéncias. Noutro giro, foram utilizados para fixar a Zri-
butagio e a excecdo.

A ldgica intrinseca do sistema tributério leva inexoravelmente a
esta conclusfo.

{\0 tracejar o espago fatico sobre o guzl pode o legislador infra-
constitucional atuar, o Constituinte previamente o delimita, separando
as dreas de incidéncia e as que lhe sfio vedadas. O espago fatico
posto & disposi¢io do legislador infraconstitucional resulta das de-
t}erminagﬁes genéricas dos fatos jurigenos (dreas de incidéncia). As
dreas vedadas a {tributagiio decorrem de proibigdes constitucionais
expressas (imunidades) ou de implicitas exclusBes (toda porgio fatica
que nfio se contiver nos lindes da descricdo legislativa do “fato ge-
rador” ¢ intributdvel a4 falta de previsio legal).
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As imunidades alcangam as situagles que normalmente — nfo
fosse a previsdo expressa de nio tributalidade — estariam conceitual-
mente incluidas no desenho do fato jurfgeno tributdrio. Por isso
mesmo sdo vistas e confundidas as imunidades com um dos seus
efeitos: o de limitar o poder de tributar.

Seria desarrazoado proteger com regra imunitaria expressa si-
tuaciio que, pela sua textura conceitual, ja estivesse fora da érea de
incidéncia da regra de tributagdo, por desconchavo com a descricio
normativa do fato jurigeno.

E, decididamente, seria incoeréncia ¢ falta de logica utilizar com
um sentido a palavra tenda ou servigos para permitir a tributagdo
(poder de tributar) e empregi-la com outro sentido para vedar a
tributacio (limitagdo ao poder de tributar).

Ni#o foi por acaso que Aliomar Baleeiro estudou as imunidades
sob a rubrica de LimitagGes ao poder de tributar.

Se peneirarmos um pouCo mais na andlise do sistema tributdrio
da Constituicio, haveremos de confirmar o entendimento ora espo-
sado. E que a imunidade é coctinea a instituigdo da competéncia
para tributar.

O legislador constituinte autorizou ao Estado-Membro criar o
TTBI, proibindo, no entanto, sua incidéncia sobre a transmissfio desses
bens ao patrimbnio de pessoa juridica em realizagio de capifal (co-
lagio de bens iméveis ao capital de sociedade). Nesse mesmo passo,
deu 3 Unifo competéncia para instituir o ITR e aos Estados a fa-
culdade de criar impostos sobre operagdes relativas a circulacio de
mercadorias. Proibiu & Unido, todavia, tributar com o TTR as glebas
rurais de &rea nio excedente a vinte e cinco hectares, quando as
cultivasse familiarmente o proprietdrio ndo possuidor de oufro imdvel,
¢ vedou aos Estados fazer incidir o ICM sobre produtos industria-
lizados remetidos ao exterior. Os prédios vrbanos estdo sujeitos ao
IPTU de competéncia municipal, mas esta exagdo sobre o patriménio
nio pode incidir sobre os “templos de qualquer culto” em virtude de
imunidade expressa,

Nos exemplos figurados constata-se que 0 Constituinie a0 mesmo
tempo que conceden poder e competéncia s pessoas politicas para
a instituicio de imposto sobre a transmisséo de bens imdveis, sobre
a propriedade predial urbana, sobre a propriedade territorial rural e
sobre operagBes relativas & circulagdo de mercadorias, vedou o exer-
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cicio dessas mesmas competéncias sobre certas transmissdes imobi-
lidrias, sobre determinado tipo de propriedade rural, sobre certas
operagdes de circulagfio de mercadorias (as que destinam ao exie-
tior produtos indusitializados) e sobre a propriedade predial de algu-
mas pessoas juridicas, expressamente nominadas.

Inquestionavelmente, nio fossem as imunidades — restrigbes
a competéncia impositiva — e tais situagBes seriam perfeitamente
tributdveis.

Pode-se extrair o seguinte enunciado: a situagio/base que serve
de suporte & regra de tributagdo deve ter o mesmo sentido para
a regra de exclusdo (imunidade).

Dessarte ~— e agora voltamos 4 imunidade intergovernamental
reciproca — quando o Constituinte determina que o patrimdnio, a
renda e os servicos sdo fatos tributdveis, mas que as pessoas politicas
ndo podem tributar o patrimdnio, a renda e os servigos, umas das
outras, fais palavras possuem o mesmo significado normativo guer
para autorizar a tributagiio, quer para vedi-la.

Nem poderia ser de outra forma.

Patriménio, renda e servigos sdo vocdbulos dednticos. Possuem
um fnico sentido, quer para configurar situacSes expressamente tri-
butdveis, quer para desenhar situagdes expressamente intributiveis.

Nio se discute que sdo vocdbulos polissémicos, capazes de com-
portar variados significados, mais amplos ou mais restritos. Certa-
mente, a ciéncia contdbil os utiliza com significacio diversa. A
ciéncia das finangas e os escaninhos do direito comercial terdo para
eles outros significados.

Nada disso importa. Importa, ao revés, o cardter sistémico
com que tais palavras foram utilizadas para pdr e tirar a tributacio,
2o nivel da Constituicdo.

”

Entdo, o bésico na espécie é a delimitagio dos conceitos de
renda, patriménio e servicos no direito tributério brasileiro (direito
positivo).

O conceito de renda estd na Constituicio de 24 de janeiro de
1967 com a redagiio da Emenda n. 1, de 17 de outubro de 1969,
art. 21, item IV, combinado com o art. 43 da Lei n. 5172, de 25
de outubro de 1966 (CTN).
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O conceito de patrimdnio, para fins tributdrios, reside nesses
mesmos diplomas legais e serve de suporte para a incidéncia ou
exclusio dos seguintes impostos:

a) imposto sobre a propriedade territorial rural (CF, art. 21,
I, e CTN, art. 29});

b} imposto sobre a transmissfo de bens imdveis e de direitos a
eles relativos exceto os de garantia {CF, art. 23, I, CTN, art. 35);

¢) imposto sobre a propriedade territorial e predial urbana
(CF, art. 24, I, CTN, art. 32}.

O conceito de servigos, outro tanto estd na Carta Politica e
po Cédigo Tributario, servindo de suporte para a incidéncia e ex-
clusdo de dois impostos, um federal que se biparte e outro municipal,
a saber:

a) imposto sobre servigos de transporte e comunicagdes (CF,

art. 21, VI, ¢ CTN, art. 68);

b) imposto sobre servigos de qualquer natureza (CF, art, 24, 11,
e CTN, art. 71, logo substituido pelo art. 13 do Decreto-lei n. 406/68).

Contra essa interpretagfo, de radicacfo ldgica e sistemdtica, de
registrar a posicio de Aliomar Baleeiro, corifeu da corrente historico-
cvolutiva na interpretagdo e aplicagfo da intergovernamental. Sua
andlise, erudita e profunda, estd todavia ultrapassada pelo sistema
tributdrio posterior 4 Constituico de 1946. O inesquecivel Mestre
de todos nds entendia que as noming juris renda, patriménio e ser-
vicos possuem significados amplos, abrangentes, expansivos, € que
a intergovernamental aplicava-se a todo e qualquer imposto do sis-
tema tributério.

Para ele, duas idéias-forca deveriam prevalecer na andlise da
espécie. Por primeiro, dever-se-ia observar, case por caso, quem
estd pagando realmente o imposto, quer como contribuinte de jure,
quer como contribuinte de facto, Se for pessoa juridica de direito
pliblico interno, deve-se conceder a imunidade. Governo ndo paga
a governo. Em segundo lugar, deve-se ter sempre em menie a evo-
lugdo histérica dos institutos, mormente a que ocorreu nos EUA, scb
a inspiragdo e o controle dos chief-justices da Suprema Corte Norte-
Americana, construtores da doutrina judicial sobre a imunidade inter-
governamental reciproca. E 14, segundo c¢le, esta evolucio deu-se ao
influxo da acomodaciio entre os interesses do Poder Central e dos
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Estados federados, sob a égide do interesse publico, que a tudo e
a todos sobrelevou na preservacdo da idéia federalista. Entendia
mais que a disciplina imunitéria nao podia ser compreendida nem
aplicada sem apelo aos rudimentos da ciéncia das financas, e, pois,
sem uma mirada sobre o mecanismo e os efeitos dos impostos no
plano econdmico, ja que a tributagio é um exercicio interdisciplinar,
como sempre entendeu Grizzioli, com a oposi¢do de Giannini.

Em vérias passagens do seu monumental Limitacdes constitu-
cionais ao poder de Iributar, o tratadista expende estas idéias, com
brilho e erudicio, muito embora delas discordemos.

Vejamos o que entende ser renda, patrimdnio e servigos: “Cons-
tituern o pafriménio todos oS bens ou todas as coisas vinculadas
a4 propriedade publica e integrantes do servigo publico, méveis ou
iméveis, corpdreas ou néo, inclusive complexo de coisas, como uma
empresa, uRiversitas rerum.

A jmunidade nfio cobre s6 o patrimdnio, considerado como
a universalidade dos bens da pessoa de direito piblico ou enlidade.
O art. 19, III, ¢, da Emenda n. 1, de 1969, protege qualquer dos
bens que o integram.

Rendas nio sdo apenas os tributos, mas também 08 precos
pliblicos que possam provir do exercicio de suas atribuicdes, de
venda de seus bens e utilizagdo de seus servicos. Nio é admissivel,
em qualquer caso, 0 significado que Rui defendeu para rendas, equi-
parando-as as rentes, na linguagem francesa -— OS juros do titulo
pblico. Essa afirmativa, que j4 repugnava & boa hermenéutica do
texto de 1891, é incompativel com o de 1969, que no art. 20, 1T,
subordina expressamente a imposto federal a renda das apdlices.

Servicos sdo os publicos, segundo & nogio que deles da o di-

”» 12

reito administrativo

Sobre a necessaria submissfo da interpretagio as fontes da ciéncia
das financas, para deslindar questdes tributdrias, cita Maximiliano,
em reforco de suas teses: “Que quer O art. 19, III, letra a? Sem
dévida, que o imposto federal ndo anule ou embarace os meios de
acdo dos Estados e Municipios, para exercicio das atribuigbes da
respectiva competéncia e reciprocamente”.

12. Aliomar Baleeiro, Limita¢des constitucionais, cit, p. 177.
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“A solugdio se contém na apreciagio concreta de efeitos e nfo
na abstrata consideragiio de uma regra, cabendo aqui recordar o con-
selho da hermenéutica formulado pelo nosso melhor mestre nessa
arte. Em verdade, niio se presume inteligéncia dos textos positivos
contriria aos principios cientificos; estes aclaram o caminho para
o excgeta. Se assim, pode-se concluir a respeito das ciéncias em
geral, com abundéncia maior de razio do mesmo modo se hi de
afirmar em se tratando da ciéncia das financas, matéria intimamente
conexa com o direito, tanto que figura como disciplina obrigatéria
nos cursos juridicos™ *2.

Que Aliomar entende a “intergovernamental” atuando sobre o
plexo inteiro dos tributos, fica bem claro na cita a seguir {rans-
crita, em que, de sobredobro, faz consideragbes sobre o fendmeno
da “repercussio” ou “translacio” dos chamados “impostos indi-
retos”, e que, a seu ver, deve ser considerado na resolugio das
questdes que versam a imunidade intergovernamental 14,

“0) STF, Pleno, em 9 de setembro de 1979, nos RE n. 68.097,

“h. 68.215 (RTJ, 57:244), n. 67.625, decidiu que o Servico Fu-

nerdrio de SP estd sujeito ao ICM e ao IPI, cuja legislagfio designa
o fabricante como contribuinte do tributo, nada importando que
o transfira a ente publico auténomo. A discussdo, alids, longa e mi-

. nuciosa, estd na RTJ, 5 7:244 com os votos prd e contra.

Na mesma época o Plendrio do STF modificou sua jurispru-
déncia que permitia ao ente piblico opor-se, em Mandado de Se-
guranga, iis tributages do ICM ou IPI exigidos dos fabricantes pelos
fornecimentos feitos com repercussio sobre pessoas de direito publico.
E expressiva a ementa do RE 69.483 — SP, de 30 de setembro
de 1970, rel. Bilac Pinto:

‘Imposto de Consumo — Imposto sobre Produtos Industriali-
zados — As Caixas Econdmicas Federais estdo sujeitas ao paga-
mento desses tributos. A imunidade fiscal reciproca nfio pode ser
invocada para ilidir a cobranga desses impostos. O contribuinte de
fure & o industrial ou o produtor. N#o se pode opor & forma ju-
ridica a realidade econdmica. A figura do contribuinte de fafo é
esiranha @ relacdo juridica tributdria.

13. Aliomar Baleeiro, Limitagfes constitucionais, cit., p. 118-9.
14. Aliomar Baleeiro, Limitacdes constitucionais, cit., p. 164-7.




A Unifio e suas autarquias somente podem invocar a imuni-
dade reciproca quando se trate de impostos estaduais ou municipais’.

Em 1971, a tese de Bilac Pinto prevaleceu nos RE 68.831,
68.903, 70.616, 68.741, 68.924, 67.748, 69.151, 1C; 71.955, IC;
69.149 e outros. E quanto ao ICM no RE 69.141, de 14 de junho
de 1971, rel. o préprio Min. Bilac Pinto.

Muitos julgados, no curso de 1972, quase sem discrepncia,
cunsagraram essa nova interpretagio (p. ex. RE 73.292, 22 T,
14-8-1972; Ag. 53.771, de §-2-1972; RE 69.117, rel. R. Alckmin,
de 31-10-1972 etc.).

Data venia, nio estamos convencidos dessa tese, que dai por
diante foi consagrada por outros acérdaos. Nosso direito no igno-
ra o contribuinte de fato (CTN, art. 166; Stmula 546), que é uma
realidade econdmica”.

O préprio Aliomar, note-se, dd-nos conta da tese sistematica,
ora adotada pelo STF, em consonincia com o que expusemos, em
visdo 16gica e sistemdtica, valendo a ciéncia das finangas como mera
disciplina técnica, rica em informagdes, mas desvestida de crit€rios
para a resolucdo de problemas juridico-tributdrios, salvo quando o
préprio direito, de modo expresso, adote por subsungio dado ou
conceito daquela ciéacia, conferindo-lhe juridicidade. Exemplo disso,
dd-nos o art. 166 do Cédigo Tributdrio Nacional ao tratar da “res-
tituichio de tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia
do respectivo encargo financeiro”. Na hipétese, a repetigio somente
serd feita a quem prove haver assumido o referido encargo ou, no
caso de té-lo transferido a terceijro, estar por esie expressamente
autorizado a recebd-lo. Na espécie, o fendmeno financeiro -— estu-
dado pela ciéncia das finangas — da translagiio do encargo tributdrio
$oi necessariamente considerado pelo direito, que atribuiu a0 FATOR
translacdo, efeito juridico, em tema de repeticio de indébito.

Mas em tema de imunidade intergovernamental reciproca, ndo
h4 deixa para a introducio de elementos estranhos, histéricos, socio-
l6gicos ou econdmicos. A exegese da-se nos esquadros 1dgico-siste-
maticos que informam na Constituigdo a outorga das competéncias
tributarias, j4 que a imunidade funciona como restrigio ao poder
de tributar.

Tampouco nos servem os precedentes do common law. Louve-se
em Aliomar Baleeiro o monumental estudo que fez a respeito da imu-
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dade intergovernamental, calcado em lances dedicados as origens
evolucdo do principio nos BUA, onde o tema ndo é objeto de di-

“roito legislado. Mas trasladar de 14 para a nossa realidade os eri-

férios judiciais norte-americanos é impraticavel, ndo sd pela circuns-

tAnicia de que possuimos ditado constitucional expresso sobre a

atéria, como também pela | da diversidade cultural e ju-

‘ridica entre os dois povos.

. Aliomar Baleeiro era um apaixonado pelo papel e preemi-
néncia da Suprema Corte norte-americana, daf o seu apego a doun-

“trina por cla construida a respeito da imunidade intergovernamental.
B com pesar, portanto, que consideramos suas opinides a propdsito
como contribuicio ao estudo do direito comparado, sem maior
‘préstimo ou valia no plano das aplicagdes priticas.

Aligs, por influéncia desse grande juiz, parlamentar, politico e

~ gscritor & que o estudo dessa imunidade em mosso pafs estd tdo
incipiente ¢ cadtico. Contentam-se 0s escritores em repeti-lo, sem
~espirito critico. E explicdvel. Aliomar brilhou quase sozinho no

firmamento do direito financeiro brasileiro durante décadas. Sua
influéncia foi enorme na formacfio dos juristas, no parlamento, na
doutrina ¢ no Pretério Excelso. E, por isso mesmo, até hoje pre-
valece a critica que oufro jurista ilustre fez & nossa doutrina cons-

‘fitucional, neste particular. Dizia Rui Barbosa: “Os comentdrios

os-nossos constitucionalistas a esse mandamento Constitucional s&o

‘de uma lastimével pobreza; nfio contdm sendo generalidades e tri-
- vialidades™ 18,

E, referindo-se a Barbalho, sem divida grande, tampouco o

~ poupou, pelas “trivialidades”: “Seria mister encarar de perto a lin-
“guiagem da declaracio constitucional em cada um dos seus termos
precisando-fhe com seguranga o conteido; o que nao fez esse expo-

tor, nem algum outro, que nos conste ou lembre” 4.

A jurisprudéncia da Suprema Corte brasileira atualmente pres-

tigia o entendimento que vimos de esposar, contra a teoria de Baleeiro,

rmente no que tange a extensio da intergovernamental reciproca
a4’ impostos outros que niio os incidentes sobre os fatos renda, patri-

S IAS.' Rui Barbosa, Comentdrios & Constituigdo Federal brasileira, Liv.
Académica, 1932, v. I, p. 331,

331;5 Rui Barbosa, Comentdrios @ Constituicio Federal brasileira, cit.,
Tpa 332,
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ménio e servicos, conforme a sistematica do Cédigo Tributario Na-
cional. Especificamente, afasta do ambito protetor da imunidade os
chamados “impostos indiretos” (terminologia da ciéncia das finangas)
admitindo a repercussio tributdria sobre pessoa de direito publico,
sem que isto possa atrair a aplicacdo da regra imunitéria (em que
pese algumas esparsas decisdes contréarias, a nosso ver equivocadas).

Vejamos agora casos praticos. Se a Acesita — em Minas Gerais
— vende aco inoxiddvel para fabrica de armas do Exército, Marinha
ou Aerondutica, nem por isso deve fazé-lo sem ICM. Se o fizesse
ficaria tesponsdvel pelo imposto mais multa de 100%. O Estado-
Membro nio reconhece a imunidade, nem d4 isengdo. No caso, as
f4bricas militares seriam privilegiadas em face de outras, particulares,
como a Nassem, que se dedica & indlstria bélica. E como a Acesita
faria para estornar os “créditos de ICM?” pela aquisico dos inputs
que entraram na fabricagao do ago vendido, se todo ago € igual en-
quanto produto e uniformemente tributado?

)

Ademais, se o contribuinte de fato, que ¢ uma categoria da
ciéneia financeira que nfo participa da relacio juridico-tributéria,
devesse determinar, pela sua “qualifica¢do”, a incidéncia ou ndo inci-
déncia dos impostos que Tepercutem, seria muito mais Gtil e aceitavel
que de tal idéia fizéssemos uso para afastar da tributagio — 2 luz
do principio da capacidade contributiva — as camadas populacionais
de baixa renda que, ao pagar contas de luz ¢ telefone, ao utilizar
transportes e ao adquirir bens durdveis ou de consumo, sofrem re-
gressivamente a repercussao macica dos chamados “impostos indi-
retos”. Parece-nos que o sistema brasileiro resguarda, com elevado
grau de coeréncia e praticidade, as motivagbes bésicas que cngen-
draram, no plano juridico, a imunidade intergovernamental reciproca:

@) a necessidade de preservar uma ordem de Governo das inter-
feréncias destrutivas de outra, via tributagio;

b) tratamento nfo discriminatério;

¢) a preservagio das rendas, patrimdnios e servicos das pessoas
politicas federadas, na medida em que tais realidades séo tributaveis
pelo sistema constitucional.

Isto exposto, o Municfpio, titular de competéneia privativa para
instituir e cobrar o IPTU, niio pode tributar os terrenos e edificios da

Unido e dos Estados, nem os pertencentes as suas instrumentalidades
autdrquicas, se ¢ quando afetadas & destinagio especifica destas. Mas
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em se tratando de servigos piblicos concedidos, 0s imdveis das em-
presas concessiondrias ficam sujeitos ao gravame. De igual modo
os iméveis das autarquias? ndo ligados is suas atividades institu-
cionais sdo passiveis de fributacio pelo IPTU. O art. 19, § 1.9,
ostenta redacdo precisa, referendando o entendimento que vimos de
afirmar:

«g 1.0 O disposto na alinea a do item IIT é extensivo as autar-
quias, no gue s refere ao patrimédnio, a renda e aos servigos vin-
culados is suas finalidades essenciais ou delas decorrentes; mas nio
so estende aos servigos publicos concedidos nem exonera o promitenie
comprador da obrigagio de pagar imposto que incidir sobre imovel
objeto de promessa de compra ¢ venda”.

Os prédios do IBC ou do IAA ou do JAPAS niio sdo tributiveis,
mas as residéncias que alugam ou dfo em comodato a terceiros sdo
tributdveis.

De passagem, note-se como o pardgrafo Gnico do art. 19 da Carta
confirma a interpretagdo légico-sistematica da intergovernamental re-
ciproca:

a) dela afastando cerfas instrumentalidades ao poder ptblico

ncessiondrios de servigos publicos);

b) condicionando a extensdo da jmunidade as autarquias, com
restrigdes; e

¢} induzindo o entendimento. de que o seu campo de abran-
géncia, dela, é aquele formado pelos impostos sobre a renda, patri-
mbnio e servicos, segundo a sistemdtica impositiva do Cédigo Tri-
butario Nacional.

O conceito de autarquia para fins imunitérios € fornecido pelo
Decreto-lei n. 200, de 1967, que, para efeitos da organizacao da Admi-
nistracdo Piblica, a reparte ¢ define em direta ¢ indireta, termos
correspondentes numa terminologia estranha ao direito aos vocébulos
“administracio centralizada e descentralizada”. O Decreto-lei n. 200

17. Sem valor, a nosso ver, o art. 9.2, § 2.°, do Codigo Tributario
Nacional que resiringe a imunidade dos imdveis das pessoas politicas se nfo
afetadas As fungdes estatais bésicas, B imune, préprio do Ministério da
Fazenda, um apartamento se dado em comodato ou aluguel a funcionério,
como ocorre com fregiiéncia em Brasilia. A restrigio constitucional atinge
apenas as autarquias.
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diz que a Administracio jndircta compreende as autarquias, as so-
ciedades de economia mista e as empresas publicas, ditado que serve
perfeitamente & aplicagfio do art. 19, § 1.°, da Carta. Resumindo:

a) os bens imdveis pertencentes & Unifio e aos Estados so
imunes ao IPTU;

b) os mesmos bens pertencentes as autarquias sio também imu-
nes, desde que estejam sendo empregados na consecugao de suas fi-
nalidades essenciais, ou decorrentes delas;

¢) se estiverem afetados a outros fins, aluguel a terceiros, v. g,
sdo tributdveis pelo JPTU;

d) os iméveis de empresas concessiondrias de servigos piblicos
sitos em territério municipal s8o naturalmente tributados pelo IPTU,
salvo ocorréncia de isenciio autondmica ou heterdbnoma, uma outra
questio.

Imprestavel aqui a teoria norte-americana da Authority e da
Government Corporation, até porque o art. 170, § 3., da Emenda
n. 1, de 1969, dispde no pardgrafo terceiro: “A empresa plblica que
explorar atividade ndo monopolizada ficard sujeita ao mesmo regime
tributdrioc aplicivel &s empresas privadas”.

Indtil, ainda, distinguir “permissiondrios” e ‘“concessionarios”
para fins de aplicagio da imunidade. Uns e outros estdo Inapela-
velmente fora da protecdo constitucional. A imunidade reciproca,
ainda sob a Constituicio de 1946, foi negada ac Banco do Estado
de Minas Gerais, pouco importando o fato de o Estado mineiro ser
acionista majoritario (RE 66.888, de 5-5-1959, RTJ, 50:525).

6.1.2. Imunidades das instituices e dos partides

Regra imunitéria de grande interesse para as Municipalidades €
a que protege as instituigdes de educaglio e assistdncia social. Prevé
a Constituicio:

“Art. 19. B vedado i Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

b) os templos de qualquer culto;

¢) o patriménio, a renda ou os servigos dos partidos politicos e
de instituicdes de educacio ou de assisiéncia social, observados os
equisitos da lei”.

.A Constituicdo juridiciza determinados valores éticos, 0§ ga-

“rante e protege. Conquanto o regime econdmico capitalisia, pela sua

‘opria dinimica, utilize o homem como meio para a obtengdo da
queza, pelo que j4 se disse que subordina o “ser” ao “ter” (quem
m “6”), as ConstituicBes brasileiras, harmoOnicas com a boa tra-
diciio humanista, tém feito profissdo de fé em alguns valores que néo
descendem do modo capitalista de produgfo, mas da concepgiio de-
mocritica de vida e governo. Do constitucionalista e cientista po-

“fitico baiano, Prof. Nelson Sampaio'® a frase lapidar: “A idéia nu-
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“clear da concepcio democrdtica ¢ o pressuposto ético que condena
autilizagdo de qualquer individuo humano como simples instrumento

ou meio para os fins de outros individuos ou grupos”.

" Dai resulta a imunidade dos templos de qualquer culto (liber-
ade de crenca e igualdade enire as crengas), dos partidos politicos
veiculos da vontade nacional), do jornal, periédico, livro assim co-

‘mo o papel destinado & sua impressio (vefculo de idéias) 1% das
instituicbes de educagiio e assisténcia social (veiculos de cultura, be-
nemeréncia, solidariedade e filantropia). Confira-se a CF, art. 19,

I, 4.

A imunidade das institui¢bes de educacgdo e assisténcia social as
protege da incidéncia do TR, dos impostos sobre o patriménio ¢ dos
impostos sobre servicos, ndo de outros, quer sejam as instituigdes

contribuintes de jure ou de facio. Destes outros s6 se livrarfo me-

iante isengdo expressa, uma questdio diversa. Aqui cuida-se de imu-
ade, cujo assento é constitucional. A imunidade em tela visa
eservar o patrimbnio, os sevvigos e as rendas das instituigdes de
educacio ¢ assistenciais porque os seus fins sfo elevados, nobres, e,

de uma certa maneira, emparetham com as finalidades e deveres do

18. Nelson Sampaio. As idéius forgas da democracia, Bahia, 1941,
. 187,
. 19. A redagio da Constituigic é pobre e quebrantada. Deveria pro-

“teger expressamente, além dos jornais, livros ¢ periddicos, o disco didatico,
O slide, os filmes educativos e outros meios modernos de comunicacio,

V. g., 0 cassete.




préprio Estado: protegiio e assisténcia social, promogfo da cultura e
incremento da educacio lafo sensu 20,

A regra imunitdria € todavia not self esforcing ou not self
executing, como dizem os saxdes, ou ainda, nfdo bastante em si como
diria Pontes de Miranda com aquele seu falar complicade. Vale
dizer, o dispositivo ndo é auto-aplicdvel e carece de acréscimo nor-
mativo, pois a Constituigdo ao final do art. 19, HI, ¢, condiciona a

gozo da imunidade a que sejam observados os requisitos da lei.
Que lei?
Evidentemente, a lei complementar da Constituigfio.

Toda imunidade € uma limitagdo do poder de tributar, ¢ as k-
mitages ao pader de tributar no sistema da Constituicio vigente sio
reguladas por lei complementar.

“Art. 18, § 1. Lei complementar estabelecerd normas gerais
de direito tributario, dispori sobre os conflitos de competéncia nessa
matéria entre a Unifio, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios,
e regulard as limitacfes constitucionais ao poder de tributar”.

Sem razdo, induvidosamente, Aliomar Baleeiro ao dizer que a

-

lei na espécie & a ordindsia 2t

Nio é nem poderia ser lei ordindria. A uma porque a imuni-
dade, restrigio ao poder de tributar da Unifo, dos Estados e dos
Municipios, ficaria d mercé da vontade dos préprios destinatdrios da
restricio, se lhes fosse dado reguld-la pela lei ordindria. Seria trans-
ferir ao legislador ordindrio das ordens parciais poder permanente de
Emenda 2 Constituicdo. Sim, porque na medida em que por lei ordi-
paria pudessem variar as condicGes para a {ruicio da imunidade,
poderiam até mesmo frustrd-la. Assistirfamos ao absurdo de ver um
valor posto numa Constitui¢do rigida para garantir certas categorias
de pessoas contra a tributacio vir a ser manipulado por quem, justa-
mente, se proibe o poder de tributi-las

A duas, porque seria admitir duas férmulas constitucionals para
operar uma s¢ matéria, a regulagio das limitagdes ao poder de tri-

20. Motivos que justificariam, no Ambito de cada ordem de governo,
a concessfio de isengfio de outros impostos, na medida em que estes viessem
a interferir na atividade das instifuigdes.

21. Aliomar Baleeiro, Direito tributdrio brasileiro, cit., p. 92.
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 Haveria antinomia entre o art. 18, § 1.9, que prevé lei com-

entar para o trato da espécie, e o art. 19, IIL, ¢, pn’avlendo apenas
ordinaria para a regulaciio de uma limitacdo espe.czﬁca a0 120'(131‘

de tributar. Sabido que o direito ndo tolera dispos1§c”>es. antitéticas
pena de ilogismo dedntico, cabe ao intérprete harmonizar o con-

» (se real) pela supressdo de uma das disposi¢@es e se aparente,

1 integragdo dos dispositivos & luz do Coenjunto Normativo. In
su 0 conflito é meramente aparente ou noutro gire néo existe. H4i

tio-somente uma insuficiéncia literal no texto do art. 19, 1Il, ¢, O

nstituinte deveria ter acrescentado ao substantivo “lei” 0 adj(itivcl)
omplementar”, para maior claridade. A omiss?io, todavia, 1330_ ¢
de forma alguma comprometedora, em face do axioma herme}‘]eut.lc:’o
de que, salvo exceglo expressa, O “menos” se integra no “mais”,
ale dizer, se toda regulagdo de limitagdo ao poder de tributar, en-

“ quanto género, é objeto de lei complementar, fica subentendido que
‘a‘tegulaciio especifica de uma limitacdo ao poder de tributar deve ser

o
feita por lei complementar, como na especie.

O art. 19, TII, ¢, é uma aplicagfio especifica do art. 18, § 1.0
mais genérico. Dessarte, o instrumento proprio para fixar os pres-
Gnostos da imunidade das instituicbes de educagfio e assisténcia social
a. lei complementar da Constitui¢do, votada mediante 0 quorum
qualificado de metade mais um dos membros do Congresso ANE‘iCIOIlal
(bicameral) nos termos do art. 50 da Carta, guorum idéntico a0
previsto para as Emendas A Constituicio (CF, art. 48, com a redagio

" da Emenda n. 8, de 1977).

Poder-se-ia, ainda, objetar em defesa de Baleeiro que a lei o
niria a que este se referiu € a federal e nfio outra.

“ Nem assim poderiamos salvar do deslize o inolvidavel Mestre.
E-que o legislador da Unifio nfic pode regular limitagdo ao poder de
ributar dos Estados e Municipios, tanto quanto ela, ordens parciais,

8 -0 constituinte pode pér a limitagdo e s6 o legislador comple-

mentar da Constitni¢io pode regula-la por meio de lei complementar
que nfo é lei federal, mas nacional, de observincia obrigatoria por
parte das trés ordens de Governo, Unifio, Estados ¢ Municipios.

A lei complementar pedida pela Constituigdo €, na espccie, o
Cédigo Tributirio Nacional (lei complementar ratione materige em-

“ bora ndo o seja pelo aspecto formal, visto que ao tempo de sua edigdo

‘ainda ndio existia, sob este aspecto, lei complementar no direito bra-
sileiro. Hoje, porém, a Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, 6

!
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pode ser revogada por outra lei complementar, o que a legitima como
tal e atesta a sua recepgdo pelo ordenamento constitucional que se lhe
seguin, confirmando-lhe a validade).

O digesto tributdrio repete no Capitulo II, Seciio I, art. 9.9, g, o
texto imunitério da Constituigo. No que inleressa prescreve:

“Art. 9.2 E vedado &4 Unifo, aos Estades, ao Distrito Federal
e aos Municipios:

b) templos de gualquer culto;

¢) o patrimbnio, a renda ou servigos de partidos politicos e de
instituigdes de educacio ou de assisténcia social, observados os re-
quisitos fixados na Secio I desse Capitulo,

§ 1.2 O disposto no inciso IV nfio exclui a atribuicfo, por lei,
as enfidades nele referidas, da condi¢iio de responsiveis pelos fri-
butos que lhes caiba reter na fonte 2%, e nfio as dispensa da pratica
de atos, previstos em lei, assecuratérios do cumprimento de obri-
gagBes tributdrias por terceiros™.

E, o art. 14 do Cédigo Tributario Nacional, dispSe sobre a imu-
nidade in examen,

“Art. 14. O disposto na alinea ¢ do inciso IV do artigo 9.° &
subordinado 4 observincia dos seguintes requisifos pelas entidades
nelas referidas:

I — nfo distribuirem qualquer parcela de seu patrimbnio ou
de suas rendas, a titulo de lucro ou participagio no seu resultado;

II — aplicarem integralmente, no Pafs, os seus recursos na
manutengfio dos seus objetivos institucionais;

II1 — manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em
livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exati-
déo.

A obrigacio al € de fazer e ndo de dar, como € a obrigaglo
tributdria,
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. 1.0 Na falta de cumprimento do disposto neste artigo, ou
1.9 do art. 9.°, a autoridade compefente pode suspender a
aplicacdo do beneficio.

§ 2.2 Os servigos a que se refere a alinea ¢ do inciso IV

v, 9.0 sfo exclusivamente os diretamente relacionados com os
objetos institucionais das entidades de que trata este artigo, pre-
vistos nos respectivos estatutos ou atos constifutivos”.

. Quatro sdo os requisitos previstos pelo legislador complemen-
ar.e somente quatro, a saber:

— escrituragdo regular,
— ndo distribuicio de lucros;

— proibicio de remeté-los ao exterior, devendo ser aplicados
ng: manutengio dos objetivos institucionais;

w- ¢ cumprimento de “obrigacles acessérias”.

“Desde que os partidos e instituicdes de educacio ¢ assis-

‘téncia social os observem, terfio direito subjetivo & imunidade, opo-
‘nivel ao poder tributirio que estiver em causa, dependendo do

imposto a ser considerado. A Unifio, no caso dos impostos sobre
vicos de transportes e comunicagbes, ndo estritamente munici-
iis; renda e territorial rural; no caso do imposto sobre transmis-
o de bens iméveis, os Estados; na hipdtese do imposto sobre
ervicos de qualquer natureza e do imposto territorial e predial
bano, os Municipios.
. Estas pessoas politicas nfo podem instituir outros requisitos

além‘dos previstos na lei complementar da Constituigdo, que a
dos. obriga. Tampouco, depende o gozo da imunidade de re-

_querimento ou petigio. O jmune, quadrando-se na previsio cons-

onal, observados os requisitos, tem, desde logo, direito. Nio
gard o imposto, desnecessdria autorizacio, licenca ou alvard do
fe: politico cujo exercicio da competéneia estd vedado (a imuni-
¢ s abre para dois lados: & pessoa juridica de direito piiblico,
~da competéncia impositiva, proibe o exercicio da tri-

Aceitdvel que o imune comunique ao ente tributante a sua
ndicdo e requeira o respectivo titulo. O ato é facultativo.

Serd impertinente, dessarte, toda legislagfio ordindria ou regu-




antepostos aos requisitos da lei complementar tributdria (CTN)
concernentes @ imunidade. Pode o fisco, esta é uma outra ques-
tdo, investigar e fiscalizar a pessoa imune, suas atividades, no es-
copo de verificar se os pressupostos imunitorios estdo sendo rigo-
rosamente observados. Nio se tratard ai dos pressupostos, mas

do respectivo cumprimento e sem os quais imunidade ndo havera,

O que a lei complementar assegura ao ente tributante, faltando
o cumprimento dos requisitos do art. 14, I, TI, TIT ¢ art. 9.9, §
1.9, ¢ o poder de suspender o beneficio (nfo o reconhecimento).
Tal s6 poderd ser feito, no entanto, por meio de processo regular,
assegurando-se ao imune ampla defesa. E, frise-se, desde que o
imune passe a cumprir os requisitos — supondo-se que ndo os
tenha efetivamente cumprido —- reingressa no direito subjetivo 2
imunidade. A autoridade administrativa ¢ vedado casser a imuni-
dade. Pode tdo-somente suspender-lhe a fruicfio, fundamentada-
mente até ¢ enquanto nfo observados os requisitos legais. Mas o
imune estd obrigado, como um contribuinte qualquer, a cumprir os
deveres acessérios impostos pela administra¢do, como por exemplo,
o de reter na fonte tributos devidos por terceiros, manter livros,
ex vi do Codigo Tributdrio Nacional. Enfretanto, nio estard obri-
gado a cumprir ainda que acessdrios deveres secundérios nfio exis-
tenfes para a generalidade dos contribuintes, salvo se destinados
especificamente a demonstrar ou comprovar sua condicdo de imu-
ne. Irrelevantes, a sen turno, as chamadas declaracbes de “utili-
dade publica” para fins imunitérios. Uma coisa ndo fem a ver
com a outra.

Cumpre agora precisar o sigaificado constitucional das palavras
templo, partido e instituicdo, j4 que cada uma dessas nomina juris
articula o preceito imunitério. O escopo maior & tratar da imuni-
dade das instituicGes de educagfio e assisténcia social, Mas nio ha-
verd prejuizo tratar, para logo, da questio em relacio aos partidos
e aos templos religiosos.

Templo, do latim templu é o lugar destinado ao culto. Em
Roma era lugar aberto, descoberto e elevado, consagrado pelos
dugures, sacerdotes da adivinhacfio, a prescrutar a vontade dos deu-
ses, nessa tentativa de todas as religides de religar o homem e sua
finitude ao absoluto, a Deus. Hoje os templos de todas as religiGes
sdo comumente edificios. Nada impede, porém, como lembrado por
Balegiro, que o templo ande sobre barcos, caminhdes e vagonetes,

186

| seja, um terreno ndo edificado. Onde quer que se oficie um
o-ai 6 o templo. No Brasil o Estado ¢ laico. Nio tem religido
icial. A todas respeita e protege nio indo contra as instituicBes
igicsas com o poder de policia ou o poder de tributar, salvo para
vitar abusos: sacrificios humanos on fanatismo demente e visiona-
io.© E quando tributa é para evitar que sob a capa da fé se pra-
tiem atos de comércio ou se exercite animus lucrandi sem finali-
dde benemérita.

O templo, dada a isonomia de todas as religibes, ndo é s6 a

‘catedral catélica, mas a sinagoga, a casa espirita kardecista, o ter-
‘reiro de candomblé ou de umbanda, a igreja protestante, shintoista

u budista ¢ a mesquita maometana. Pouco importa tenha a seita
poucos adeptos. Desde que uns na sociedade possuam fé comum e
ge reinam em lugar dedicado exclusivamente ao culto de sua predi-
eciio, este Iugar ha de ser um femplo e gozard de imunidade tribu-
dria. Os terreiros da religifio afro-brasileira funcionam, muitas ve-
s, agregados i casa do “pai-de-santo”. Comumente é um barracio

os fundos do terreno. Pois bem a imunidade colhe apenas o bar-

: 'ré{cﬁo E a casa do padre? Esta também nio goza de imunidade.
Nio & templo, é moradia (embora de um sacerdote, que nem por
isso deixa de ser um cidadfo, com os direitos e deveres comuns i

P

cidadania). O escopo ¢é imunizar o templo e ndo o babalorix4, o

‘padre, o rabino, o ministro protestante em seus haveres. Nio é o

aso, por exemplo, do Municipio de Diamantina, em Minas Gerais,
econhecer a imunidade s fazepdas e casas do bispo D. Sigaud,
homem sabidamente tico (e empresirio dos mais sagazes, campefo

arte de defender a propriedade privada). Imune é o templo,

nao a ordem religiosa. Esta pode gozar de isengdes quanto a seus

ns, rendas, servigos, inddstrias e atividades, se pias caritativas, fi-

ntropicas, Tal porém constitui ordem diversa de indagacfio, ma-
téria estranha ao tema imunitério. Dependera ai a isengfio do pru-
dente alvedrio do legislador federal, estadual ou municipal, conforme
seja o tributo. No mesmo sentido Pontes de Miranda 2%,

No que diz respeito ao IPTU, nio podem os Municipios tributar
os’ prédios ou terrenos onde se exerce o culto (os templos). Pode,
0850 ver, tributar com o predial ou o territorial os terrenos pa-
roqu1a1s da mitra, das ordens religiosas, das seitas ¢ religides, quer

23. Pontes de Miranda, apud Baleeiro supra, p. 91, in Comentdrios &
onstituigio Federal, 1967, tit. I, p. 425,
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estejam afetados a fins econdmicos ou nfo: prédios alugados, ter-
renos arrendados para estacionamento, conventos ¢ sem's rios, lotes
vagos etc. Agora se o patriménio imovel de qualquer religido €5~
tiver afetado, ainda gue lucrativamente, a fins educacionais oy assis-
tenciais & desde que estejam sendo devidamente cumpridos os ante-
postos da lei complementar tributéria, hd pouquinho versados, entio
a questdo passa a quadrar-se nos lindes da imunidade dis insiituigiies
de educagdo e assisténcia, obstando aos Municiplos o exercicio da
competéncia tributiria impositiva relativamente ao predial e territorial
urbano. Mas af ja nfio se trata da imunidade dos teraplos de qual-
quer culto (que, alids, devem ser pessoas juridicas de dire.to civil,
como tais registradas no offcio préprio).

¢io sdo agueles
formados e existentes secundum legem e nio o3 que existem contra
legem, como, v. g., o partido nazista brasileiro, se existisse de fato,
ou o partido comunista brasileiro que existe de fato, mas nio de
direito, embora devesse, pois, minoritdrio que seja, representa uma
parcela da opinifio nacional. De resto é aceito e reconhecido nas
maiores e principais democracias do Ocidente, inclusive nos EUA,
onde ndo vale nada, e na Italia e Franga, onde vale muito em termos
opinativos e eleitorais.

Os partidos politicos a que se refere a Constituic

Ora, a democracia postula a existéncia de partidos sem os quais
¢ impossivel 2 sua mecanica. Os partidos sdo no profits, ndo pro-
jetam “signos presuntivos de capacidade contr:butiva”, como diria
Beécker. Desemperham o papel mais relevante da cena politica,
congregando as correntes de opinifio, representando as minorias e
as majorias, a sitna¢do € a oposicdo. Nos paises parlamentaristas
530 os sustentdculos do poder politico, scus intérpretes mais abali-
zados. Diferentemente das instituicies de educagiio e assisténcia
social, que sdo pessoas juridicas de direito privado, os partidos politicos
sdo pessoas juridicas de direito piiblico interno ¢ destinam-se “a
assegurar no interesse do regime democritico a autenticidade do sis-
tema representativo”, conforme afianca Balseiro.

Séo regulados por lei prépria (lei orgnica dos partidos poli-
ticos). Portanto, nio devem ter suas rendas, patrimdnio e servigos
tributados mercé de impostos incidentes sobre tais realidades juri-
genas.  Os partidos politicos estfio previstos na prépria Constifuiciio.
S#o, portanto, entes constitucionais, instituicdes nacionaie (art. 152
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da Carta). Instrumentos do Governo, seus iméveis estdo imunes,
no’ que disser respeito ao imposto predial e territorial dos muni-
cipios. Tudo quanto for prédio ou terreno pertencente a partido

politico estd imune, ainda que o imé6vel esteja afetado a um fim

rativo qualquer, permitido em lei as agremiacBes. E que as re-
ceitas auferidas, ndo podendo ser distribuidas ex vi legis, s6 podem
mesmo reverter em favor dos fins partiddrios. Importante, ademais,
“auto-sustentagio dos partidos para que nfio dependam nem do

.'jjdder politico nem do poder econdmico,

A imunidade s6 se sustentard, todavia, se respeitadas as balizas

: légais postas:

a) pela lei de regéncia dos partidos;
b) pelas normas do proprio estatuto partidario;

¢} pelos pressupostos do Cédigo Tributirio Nacional.

As administragdes fiscais podem, para fins tributdrios, fiscalizar

_instituigbes de educac@o e assisténcia social e também os partidos.

Entre as pessoas imunes os templos e partidos politicos n#io
erecem o flanco a muitas investidas, sio institnigdes permanentes,
eculares. Trata-se de religido e politica. Seu veiculos sdo aceitos,

generalizadamente, como entes imunes. Tirante uma ou outra es-

caramuga relativa aos bens dominiais da igreja ou certas incertezas
quanto aos limites da atividade dos partidos na cena econdmica, pa-

z 2

ralelamente a agio politica que lhes & propria, a cogitacio imunité-

- ria em relagiio a tais entes é juridicamente trangiila e de apoucada

contestagdo. ( mesmo jd ndo se dd com o “noming juris” instituicdo,
quando ligadas ao munus educacional ou assistencial, T gue a in-

terpretagiio das palavras templo e partido ¢ ficil e nio embaraga a

fiel intelecgdo do relato constitucional. J4 o plano da imunidade

“dos entes privados dedicados a educacio e assisténcia social, as
" ‘administracdes fiscais procuram minimizar o alcance e a abrangén-
‘'cia do dispositivo imunitério, operando uma infterpretagio restritiva

do vocdbulo. Entfo, nio bastariam aqueles pressupostos do Cédigo

“Tributirio Nacional:

a) cumprimento de obrigacdes acessGrias;
b) escrita regular;

¢) ndo-remessa de lucros para o exterior; e




d) n#o-distribuigdo de receitas, implicando sua reaplicagio no
munus, educacional e assistencial,

Além desses pressupostos, o ente dedicado a educagdo ou assis-
téncia social terd de ser uma instifuicdo, mas o conceito de institui-
¢d0 que presumem certo e aceitivel é estreito em demasia, nfo se
coadunando com o querer do Constituinte que o projetou no espago
normativo com largueza de idéias, sem amarras ou restrigdes. Por
isso mesmo é mister dedicar um pouco mais de cuidado e tempo
& andlise da palavra, tida como verdadeira chave-de-abéboda da imu-
nidade in examen, pelos corifeus da interpretacfio restritiva e seus

infimeros epigonos.

O intento mais profundo da corrente restritivista f&-lo o emi-
nente jurista Leopoldo Braga em trabalho erudito e longo, publicado
na Revista da Procuradoria Geral do Estado da Guanabara 2. O
autor, na época, ocupava o elevado cargo de Procurador Geral da
Justiga, Senhor de notdvel saber juridico subdivide o trabalho em
vérios itens.

No item I, & guisa do mirdito, ressalta o fato de que sé o Brasil
abriga imunidade “para instituicdes de educacgio e Assisténcia Social”
e critica-o por isso. (Para nés, — & vezo nacional — o que nio
for copiado nfio prestz. Somos uma cultura reflexa.) Depois, la-
mentando a escassa literatura referente ao tema, acusa os tribunais
do pais de “desorientacio” 25

No item TI versa a etimologia geral da palavra “instituigio™ para
concluir que ela deveria ter um sentido juridico especifico, ainda que
baseado em conceitos de “ontras ciéncias” (metajuridicas), tais como
a sociologia, a ciéncia da administragfio e a politica. Nessa parte,
confessando de passagem a “vagueza” do vocdbulo em nosso direito,
tenta com esforgo em Hauriou, Messineo, Pontes de Miranda, La
Gressaye et alii, extremar o sentido do que seja instituicdo, dentro
e fora do direito, atribuindo-lhe as qualidades conceituais de estabi-
lidade, permanéncia e vida propria.

24. Para uma sintese das posigdes de Leopoldo Braga consultar o Prof.
Luiz Ricardo Gomes Aranha, em trabalho publicado nos Anais do 6.° En-
coniro de Procuradores Municipais do Brasil sob o titule de O patriménio
¢ us servicos das instituigdes; uma questio de imunidade. O Prof. Aranha
é Consultor Juridico da Prefeitura de Belo Horizonte,

25. Leopoldo Braga, Revista da Procuradoria Geral da Guanabara,
2:1133, 1969.
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 Exemplifica, com as nogdes de “Estado”, “Nagio”, “Igreja”,
“Pemocracia” ¢tc.

2

Finalmente afirma que “Instituicdo™ é ente diverso de “entida-
des”, “fundagbes”, “associaghes” e “incorporacbes”,

Nos itens IIL ¢ IV, depois de emaranhar-se num cipoal inextrin-
cdvel de conceitos, distingdes sibilinas e questdes de lana caprina dele
gafa-se com a pergunta decisiva: O que vem a ser institui¢do em
sentido técnico-jurfdico?

Parte entdo do item 1V em diante para uma dilargada e erudita
pesquisa da doutrina e do direito comparados, nfo chegando, a nosso

“ver, a lugar nenhum. Ao longo de sua investigago, cada vez mais

se acendra no espfrito do leitor o fracasso do infento. Acumulam-se
as dividas, as restriges, as incongruéncias que o autor, com notivel

maestria, procura harmonizar, compor e integrar E ecis que de

inopino se aclara o espirite. A palavra instituicio é mesmo polis-

. sémica, vaga, oca e imprecisa, nela cabendo miriades de acepcdes . . .

. Chega-se a uma conclusio inversa a de Leopolde Braga: a pa-
lavra é equivoca, dentro e fora do direito. No entanto, perseve-
r'ando, ‘0 aufor encontra, por Contraste com ouiros Lermos utilizados
pelo Constituinte brasileiro, um significado univoco parz a palavra
instituigio. Diz, por exemplo, que o Constituinte usa, aqui e acola,
termos como “entidades”, “sociedades”, “pessoas”, “organizagio”,
“estabelecimento”, “fundacbes” e “associagbes” etc., & se usou a pa-
lavra “instituico” em tema imunitdrio, é porque dita palavra “ndo
significa” nada de parecido com tais termos. Deve ter, portanto, e
a suposicio é dele, um sentido especifico

. Assim é que nos itens VI, VII e VII, sempre volteado 2
questio fundamental da especificidade jurfdico-operacional do con-
ceito de institnicdo, a fugir-lhe das mios como dgua, ILeopoldo
Braga, mergulhado nas profundezas do direito comparado, procura
‘adiferenca enire associagbes, entidades, corporagdes, fundagbes,

sseverando-nos que “instituicho” nio é termo genérico.

No item X perpassa as legislagGes da Italia, Franga, Espanha,
rtugal, México, EUA e até Japdo, para concluir, entre critico e
margurado: “Esta exposi¢o pbe em evidéncia o contraste entre o
que ocorre no particular, noutros muitos paises do mundo culto,
€ o que ocorre em nosso pais, onde, infelizmente, se criou e se
‘generalizou uma mentalidade notoriamente contraria aos relevantes




direitos ¢ interesses fiscais do Estado. Nestes adiantados centros
de civilizagio e de alta cultura social, politica e juridica, lastreada
de multissecular experiéncia, s6 as verdadeiras, as auténticas, as
genuinas ‘instituigbes’ de induvidoso fim piblico {for promoting
any public object — 0o conceituar de Waarton) de inspiracio e
vocacdo altrufsticas (scopo di natura altruistica, na expressdo de
Ferrara), ‘nascidas do espirito de cooperagio com os poderes pi-
blicos’ na frase de Baleeiro e consagradas 4 realizagfio de uma obra
assistencial, educativa ou filantrépica, absolutamente desinteressada,
em bem da coletividade, ‘coincidente com © espirito que informa
a obra da administragio piblica’ no dizer de Oviedo, sO elas me-
recem do Estado especial prote¢do e ajuda econdmico-financeira. . .
mas jamais, mesmo elas, 0 privilégio da imunidade. Ao revés
disto, no Brasil -—— onde o interesse particular logra muita vez,
preeminéncia sobre o interesse publico — procura-se, amitide, des-
virtuar o fim, a rafio, a causa teleoldgica, o sentido e o alcance
politico-social de uma outorga constitucional inédita e excepciona-
Hssima”,

Ae cabo de tudo, ao chegar a término a leitura da obra de
Leopoldo Braga — leitura dificil — sobeja um sentimeanto de frus-
tracdo. A obra, inconclusa, rescende critica e inconformisme, mas
ndo apresenta solugdes alternativas aceitéveis e objetivas.

O Prof. Luiz Ricardo Gomes Aranha, de indisfarcivel simpa-
tia pela posi¢io restritiva, intentou no seu trabalho destacar as
notas tipicas e o conceito de instituicio com base nos ensinamentos
de Leopoldo Braga .

O professor mineiro, que opera maravilhas com a pena, quan-
to as notas do conceito, distingue: ... “fim piblico — a institui-
clo realiza obra ou servigo gue, se ela ndo existisse, seria suprido
pelo poder piblico”.

As citas a segunir transcritas sdo dele.

i<

“f o que pensa, inclusive, o magistral Carvalho Santos:
instituicdo de educagdo e assisténcia social. A imunidade protege
atividades de mais alta relevincia social e sem fins lucrativos. As
instituicbes substituem-se ao Estado porque, na verdade, ao Estado
competiria prover essas atividades, tanto que mantém Ministério

Luiz Ricardo Gomes Aranha, Tese denominada (@ parimdnio €
cos das ingfitigdes; uma questio de imunidade.

da: Bducagio ¢ Cultura, Ministério da Sadde, Institutos de Previ-

Gratuidade. A gratuidade, jd doutrinariamente, j4 por inser-
ha do art. 14 do Codigo Tributdrio Nacional, hd de ser entendida
smo auséncia de dnimo de lucrar. Pode, ¢ o Codigo Tributério
cional o pressupde, haver lucro; desde gue nio seja o movel
a pessoa & desde que haja a total reversio dos resultados aos fins
ociais que devem ser benemerentes. Benemeréncia quer dizer aten-
gr a carentes, sem retribui¢do financeira ou em condigBes excepcionais
m relagio ao mercado. Desta forma, nfo desnatura a instituicho
¢ educagio ou assisténcia social ter servicos ou praticar atos que
sultem em lucro ou resultados financeiros. Ex.: servigo fune-
4rio de uma Santa Casa; a locacio de um prédio de uma insti-
uigdo social de educacfio etc.

Generalidade. T um dos requisitos doutrindrios mais dificels
de’ mensuragio. Lembrando que a “instituicho” nasceu 1o Brasil,
pdr heranca lusitana, de coxporagdes locais, a generalidade pressu-
posé um dado comunitério e vm dado territorial. O que é uma
comunidade social dispensa conceito. SAo todos que moram e Vi-
vem (lazer, trabalho, sono) em territério comum. Alids, esta é
a’ origem do Municipio brasileiro.  Simplesmente, poder-se-ia até
dizer que o limite menor da generalidade de uma instituicho € o
atendimento a todos do Municipio em que se situe, sem excegdes,

dntagens ou privilégios. Um clube social, ainda que graciosa-
iente permita a pritica de espories aos Scus associados, nAo ¢

instituiciio porque exclui, na comunidade, os que ndo sdo sdcios.

~ Conceito. Em tentativa, em face do direito posio, eshocemos
onceito de instituicio de educagio e assisténcia social: “Toda
gahizagﬁo de pessoas, nascida objetivando, benemerentemente, as-
tir carentes, ¢ cujos objetivos sociais ndo possam ser alterados
ela: vontade dos participantes adventicios; que seja aberta a toda
comunidade que faca parte; cujos eventuais resultados financeiros
ftem totalmente aos fins instituidos e que observe os demais
sitos condicionais do art. 14 do Cédigo Tributério Nacional”.

‘Discordamos de modo frontal.
" Qual comunidade?

A municipal? A estadual? a nacional?




O Prof. Aranha que opta pela menor, a municipal, reconhece
que o critério é de “dificil mensuragio”. Ora, a imunidade em
tela nfio pode ficar a mercé de dificuldades na mensuracio da ati-
vidade assistencial ou educacional. Nem se pretendeu jamais que as
instituicBes atendessem a todos os municipes, mas a alguns. Nem
tampouco se thes exigiu gratuidade em tal mister. De onde viriam
entdo as receitas, as rendas cuja distribuicio o Cédigo Tributario
Nacional veda como pressuposto da imunidade? B preciso nos dar-
mos conta que o pais todo é carente de assisténcia social, educagio
e cultura. O gigantesco aparato governamental voltado para as
funcbes assistencial e educacional, conquanto dotado de descornu-
nal orcamento, nio cumpre suas finalidades a contento. Af estdo
os “sistemas de seguridade” paralelos aos quais a Unido reconheceu
status de “Instituicoes de Assisténeia Social” por meio da Lei n,
6.435/77, vinculando os efeitos tributirios dessa outorga no art,
39, § 3. E ai estio os particulares a fazer cultura e a promover
educacfo.

O ideal é precisamente a proliferagio de associacBes, fundagbes,
pessoas civis, que se ocupem “institucionalmente” dos papéis assis-
tencial, cultural e educacional, ainda que no &mbito de uma s8
empresa, como ocorre com a Fundagiio Rubem Berta, da Varig,
cuja imunidade, antes contestada, foi reconhecida pelo STF, em
1971, em histérica deciso. Muitas outras empresas possuem “or-
ganismos” institucionalmente voltados para a educagdo e o muns
assistencial (lazer, colénias de férias, auxilios diversos, empréstimos
de emergéncia, centros de treinamento, bolsas de estudo, comple-
mentacio de aposentadoria, cultura, cooperativas de consumo eic.).
Merecemt a imunidade. Quando deixaremos de lade a vero de
que aos Governos cabem todas as responsabilidades e todas as so-
lugtes?

Ao contrario a vida democritica exige, supde, respeita e até
deseja o “pluralismo” ¢ a “liberdade”. E preciso que em escala
micto, os cidaddos se reinam e discutam seus problemas, procuran-
do férmulas capazes e vidveis de resolvé-los, enriquecendo a con-
vivéncia e acrescentando i sociedade novas instituicdes. O Gover-
no deve fazer o minimo, nfo dificultando os movimentos espontd-
neos da comunidade, evitando tanto a legislacio complexa quanto
as burocracias indteis ou as tributacBes sem sentido. A imunidade,
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ois, vem a calhar. E, por isso, o conceito de instituicdo dos res-
vistas deve ser posto de lado, sem a menor deferéncia. E
fitino, #rido, insensivel aos reclamos das sociedades modernas,
omplexas e pluralistas. Estd em descompasso com o vir-a-ser his-
ico, cujo dinamismo procuram dificultar em nome de middos
teresses fiscais.

A palavra instituicdo ndo tem nada a ver com tipos especificos
e entes juridicos, & luz de consideragbes estritamente formais, E
taciso saber distingnir, quando a distingdo é fundamental ¢ nfo
stinguir quando tal se apresente desnecessdrio. Instituigio ¢ pa-
vra destituida de conceito juridico-fiscal. InGtil procurd-lo aqui
‘alhures, no direito de outros povos. E um functor operacional.
que a caracteriza & exatamente a fungdo e os fins que exercem
‘buscam, secunddria a forma juridica de sua organizacdo, que
nto pode ser fundacdo, associagdio etc. O destaque deve ser para
fungdo, os fins.

Trreprochdvel o acérdio do STF que deu desfecho ao caso

“servico social da inddstria do papel, papelio e cortica do Es-
do de Sio Paulo”, lavrado pelos Mins. Moreira Alves, Djacy Falcio,
‘eitdo de Abreu e Cordeira Guerra:

. “Imunidade tributdria, art. 19, III, letra ¢, da Emenda Cons-
itucional. B instituicio de assisténcia social, entidade mantida
or empresas para prestar, gratuitamente, servicos de assisténcia a
liretores, empregados e dependentes destes, uma vez que, além

le preencherem os requisitos do art. 14 do Cédigo Tributirio Na-

tonal, auxiliam o Dstado na prestacfio de assisténcia social aos que

iecessifam dela, embora em 4rea circunscrita® (RE 89.012, de

978, Rel. Moreira Alves, Tribuna da Justica, jurisprudéncia, p.
68, do 10-10-1979).

O critério da “generalidade” da prestaciio educacional ou as-
istencial, destarte, nfio enconira eco na Suprema Corte, como “no-
do “compésito” instifuicdo. A Corte atua pragmaticamente.
os fins, as fungdes do ente assistencial ou educacional, ainda
ue restrito o seu raio de atuacio. E convenhamos, com grande
nso de realidade e justica.

_Tampouco a “gratuidade” da prestagio se nos afigura fun-
lamental enquanto “nota” do compdsite “imstitui¢do”, como reco-
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nhece o Prof. Luiz Ricardo Gomes Aranha. O préprio Cédigo
Tributirio Nacional prevé o Iucro, tanto que veda sua distribuicio
ou sua remessa para fora do pafs. O animus Iucrandi é explici-
tamente admitido na lei complementar tributiria mafer. No cam-
po das instituigdes de educagio, especilicamente, ¢ absolutamente
natural que cobrem pelos servicos que prestam. O gue o Cédigo
Tributario Nacional veda é tio-somente a apropriagio particular do
lucro. Este h& de ser reinvestido no munus educacional: melhor
remuneragfo para professores, melhores condi¢Ges ambientais, la-
boratérios, bibliotecas, centros de pesquisa, cursos de aperfeicoa-
mento para docentes, incrementos metodolégicos etc. A disposicio
do Codigo Tributdrio Nacional é salutar. Quanto mais se faca
pela educagdo melhor.

Essa “gratuidade” pela qual tantos lutam & maléfica e con-
traproducente. Se as instituiges particulares atunassem gratuita-
mente, a fundo perdido, logo se estiolariam em quantidade e qua-
lidade. A idéia de permitir o lucro e de obrigar sua reinversio
no munus educacional ou assistencial enquanto condigio para o pri-
vilégio da imunidade é o verdadeiro motor do “instituto”, tornan-
do-o Util e eficaz. A ampliacio do campo de abrangéncia, da atua-
¢do das institnicdes, a seu turno, tem sido a grande, a inestimdvel
contribuigio da Suprema Corte 3 operacionalidade da imunidade
das instituicbes.  Com o decidir assim, o STF tem propiciado o
surgimento de centenas de instituicBes a servir microcomupnidades,
em verdadeiro somatério de esforgos visando a fim piblico inques-
tiondvel: a melhoria incessanie dos wiveis de educacdo, cultura
e profegdo assistencial do sofrido povo brasileiro. E assim, o que
para Leopoldo Braga nfo passaria de “uma outorga constitucional
inédita e excepcional” sem correspondéncia noutras latitudes onde
habitam sociedades “mais cultas”, passa a ser uma solucdo juridica
genuinamente brasileira para problemas que inexistem “noutras la-
titudes™, pelo menos com a intensidade e a dramaticidade com que
se dio entre nos 7.

Quanto a ser “instituicdo” uma nomina juris utilizada por sub-
sungdo a critérios sociolégicos serd preciso vincar um pouco mais

27. No caso das “instituigGes de assisténcia social® a questio do lucro
é menos problemdtica do que no caso da instituicdo de educacdo, Conira
aquelas, o fisco diz que sé atendem a poucas. Quanto a estas que cobram
pela educagio.
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e, de modo a ficar afastada qualquer vacilacio a respeito. No
po juridico a palavra é utilizada como “functor” e nfio como
coneeito”; denominamos instituicbes série bem dilargada de fatos
idéias, o que realga o teor polissémico do termo. O Exército é
wina instituicdo. Calo Mario escreveu sobre Instituicoes de direito
; Diz-se que a familia ¢ uma insfifuicdo juridica e que as fun-
dacdes sfo instituicbes beneméritas. A fundagio Calouste Gulbe-
kian, em Portugal, & considerada uma instituicdo cultural, mundial-
mente reconhecida. O Parlamento € o Poder Judicidrio sio insti-
tuicBes incorporadas ao direito brasileiro, assim como o Poder Exe-
cutivo e os partidos politicos. O “péirio poder” é uma instituicio
= direito civil, assim como o cheque o é de direito comercial, e
‘desapropriagio de direito administrativo.

. E no campo da sociologia que vamos encontrar as “notas” ti-
“picas do conceito de instituicdo, assim mesmo com as variagBes
decorrentes de escolas e correntes de pensamento.

. O termo & empregado pela primeira vez em ciéneias sociais
por Comte, Spencer e Hobhouse. O ponto de parfida dos estudos
de. Herbert Spencer foi a crenga de que existe um campo de in-

stigagio chamado “organizacio social e instituicio”, possuindo

ma realidade objetiva. Em Principles of sociology (1876/1896)
esclarece:

a} a sociologia representa um estudo comparativo e objetivo

‘dos sistemas sociais;

b) estes se desenvolvem no tempo e tém de ser investigados
} processo mesmo de sua evolucfo.

Nas sociedades grandes e complexas, cada uma das partes
ofre uma diferenciacio estrutural e uma especializacio funcional.
O termo “érgiio” € utilizado entre os partidarios da teoria do or-

ganismo social para designar essas partes da sociedade. Spencer

ai adotar o de “instituicio”. A maior parte de sua obra é dedicada
estudo comparativo das instituigBes especificas como entidades

-abstratas, isto é, fora das sociedades &s quais pertencem. A orga-
nizagio de uma sociedade seria a soma de suas instituictes, nas

uais os individuos concorrem com atividades continuas.

A escela sociolégica francesa relacionava o postulado da rea-
ade objetiva da sociedade com a objetividade dos fendmenos




culturais em geral, considerados como dados empiricos irredutiveis
z0s fendmenos naturais. A idéia béasica de Durkhein é a de que
a explicagio dos fatos sociais se encontra na sua propria estru-
turaciio interna, na forma pela qual as unidades componentes se
combinam e se integram num tode orginico. O meio social ¢ divi-
dido em *“coisas” e ‘“pessoas”: as coisas constituem os “produtos
sociais”, modos de ser, pensar ¢ agir estereotipados ou as institui-
¢es sociais. As pessoas constituem os membros do agregado so-
cial.

Maurice Hauriou representou tentativa de formulagio de uma
teoria sociolégica que levasse em consideragdio principios consagra-
dos da religifio e da ética. Para ele é a instituigdo, e ndo a socie-
dade, que constitui a base de toda ordem social moralmente justi-
ficivel, Tepresentando a solugdo entre o individualismo radical ¢ o
coletivismo extremista. Cada instituicio representa a continuidade
e permanéncia de uma idéia objetiva. Hauriou distinguia dois tipos
gerais de instituigbes, imstitution-groupe (instituicio-grupo) e insti-
tution-chose (instituigdo-coisa). O primeiro consiste em pessoas
ou grupos sociais e o segundo em coisas que correspondem a
sistemas de normas de conduta.

Georges Gurvitch identifica a influéncia de Santo Tomas na
concepgdo de Hauriou sobre as instituigdes: tanto a ordem interior
dos grupos sociais como a ordem exterior .das relagdes sociais es-
tdo fundamentadas na ordem social transcendental.

Para Lester Frank Ward, os desejos dos homens associados
atuam como forgas sociais, a “sinergia social”. Quer dizer, o pro-
cesso pelo qual se restabelece a cooperagio enire as forgas que
estavam em conflito, constitui o principio construtivo da ordem
social. As instituicdes humanas sfo estruturas produzidas pela
sinergia social.

Para Florian Znaniecki, a wutilizagdo dos conceitos de orga-
nizacdo social e de instituigdo social deve ter como premissa o pos-
tulado de que esses termos designam classes gerais de realidades
empiricas, dotadas de existéncia objetiva.

Os trabalhos de Max Weber concentraram-se em andlise sobre
a origem e o desenvolvimento das instituices politicas, religiosas €
juridicas do mundo ocidental. A atividade social constitui-se na
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salidade primédria da sociologia, podendo possuir carater ocasional
ofémero ou forma durdvel, fundamento da maior parte das estru-

uras sociais.

O teorema bésico da escola funcionalista € o de que um sis-
ama social é real quando as partes executam fungdes essenciais
' persisténcia do todo e, portanto, sfo interdependentes e infegra-
jas. Psse tipo de enfoque pode ser reconstituido até os fundadores
da sociologia, por meio das obras de E. Durkhein, C. H. Cooley,
W. Thomas ¢ Vilfredo Pareto. Mas foi somente com o desenvol-
vimento da antropologia que ¢le adquiriu status definido.

Para Bronislaw Malinowski, cada instituicfo desempenha ao

fnenos uma funcio social e satisfaz uma necessidade social esta-

lecida. Os seres humanos nascem ou penetram em grupos tra-

onais ja formados. Ou, de outro modo, s vezes §les. orga-
hizam ou instituem tais grupos. O estatuto de uma instituicio

resenta “o sistema de valores para a consecugdo dos quais o8
homens se organizam ou se fillam a organizagbes j4 existentes”.
Distingue-se da fungdo, “que € O resultado infegral das atividades
organizadas naquilo em que se distinguem do estatuto”. O autor
apresenta dois axiomas:

g) cada cultura precisa satisfazer as necessidades biol6gicas
o homem e prover-se para a regulagdo do seu desenvolvimento;

b) cada conquista cultural representa um aumento do valor
Astrumental da fisiologia humana, referindo-se direta ou indireta-
mente A satisfagdo de uma necessidade corporal.

Ainda segundo Malinowski, “pephum elemento, trago, costu-
¢ ou idéia é definido ou pode ser definido, exceto colocando-o
_d seu ambiente institucional real e relevante ... A instituicio é
unidade real de anélise cultural” 22,

Instituicoes, dessarte, para o direito tributdrio, em tema imu-
nitério, sdo organizagbes institucionais, politicas ou religiosas, de
ducacio ou assisténcia social, por subsuncdo a critérios tomados

28, Para uma investipagio mais profunda e detalhadg de r'nsa‘z'mig&:o,
recomendamos o livro de Paul B, Horton e Chester Hunt mht_ulado Socio-
6gia, trad, Auriphebo Berrance Simdes, Si0 Panlo, McGraw-Hill, 1980, p.
145 o s.
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da teoria das organizagdes sociais. (No plano especificamente ju-
ridico da imunidade das instituicBes de educacfio e assisténcia so-
cial, quer se queira doutrina, quer se colime referéncia bibliogri-
fica, o melhor repositério indicativo ainda é o livro de Aliomar
Baleeiro, Limitagées constitucionais ao poder de tributar, clissico
sobre o tema) 29,

6.2. Isencdes

As isencgbes, assim como as imunidades, podem ser vistas de
dois angulos, o legislativo e o légico-juridico.

Pelo Angulo legislativo sfio declaragdes de vontade do legisla-
dor excluindo fatos ou aspectos factuais — que se nio fossem isentos
seriam normalmente gravados - do raio de abrangéncia do fato
gerador. Nesse ponto a isengdo & semelhante em tudo 3 imuni-
dade. A diferenca estd na voz que pde a imunidade e poe a
isengdo. Somente o Constituinte pode dizer que o algo é imune.
E o diz ao tempo em que confere a potestade impositiva ao ente
tributante,

Ja a isencio € posta pelo legislador infraconstitucional. Nesta
otica formal o que diferencia a imunidade da isencio € a sede
juridica. A isencfo, porque corporifica fendmeno posterior a da-
¢do da competéncia tributdria pode ser heterénoma e autondmica.
Esta bifurcagdo formal nio é comum 3 mmunidade, nem poderia ser,
j4 que descende diretamente do poder consiituinte,

A jsencfio ¢ autondmica quando o ente titular da competéncia
tributdria impositiva a si proprio limita, restringindo o fato gerador
do tributo mediante lei prépria (autolimitacfio legislativa)., A isen-
¢do ¢ heterbnoma quando provém do legislativo uma ordem de
governo que ndo a titular da competéncia para impor o tributo.
Nesse caso uma vontade ab extra restringe o fato gerador do tri-
buto.

No Brasil ¢ a hipétese do art. 19, § 2.0, da Constituigio vigen-
te, verbis: “A Unifo, mediante lei complementar e atendendo a

29, As informacdes sobre as correntes socioldégicas mencionadas neste
capitulo podem ser encontradas com maior desenvolvimento no verbete Insti-
tuicBes, in Enciclopédia Briténica.
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levante interesse social ou econdmico nacional, poderd conceder
éng.ﬁes de impostos estaduais e municipais”.

A isencdo heterdnoma, entre nds, ¢ de COIllpCté]:EC,iE’ privatiya

da Unifio Federal. Nio a possuem Estadqs e Municipios. Dita
encdo estd sujeita a dois requisitos: um de fon{n&, outro ﬂde fu.ndo.

o requisito de forma reside no conduato norma-tlvo que poe a isen-
¢do heterbnoma. Bste serd necessariamente lei complementar cujo
quorum ¢ qualificado (metade mais um dos membros do Congresso
Nacional). O requisito de fundo estd no somatdrio dos -anteposm
os que justificam a edigiio da lei isencional hetfj‘rénoma: interesse
social ou econdmico nacional e que seja, ademais, relevante. As-
im ndo & qualquer interesse federal que permite o corie na com-

peténcia tributaria estadual ou municipal. O interesse hd de ser
acional, visar a objetivos econdmicos ou sociais ¢ apresenmtar re-

conhecida relevdncia. A isengfio heterénoma ¢ faculdade excep-
cional conferida ao Congresso Nacional, sob estritissima rescerva de
e que, por isso mesmo, ¢é qualificada (lei complementar). 1}0
Congresso — arbitro supremo cabe decidir se ha interesse socm!
ou econdmico relevante, de cardter nacionel, para a edigdo da lei

No tangente a revocabilidade, 36 outra lei complementar pode
tirar dita isengfio. Falece competéncia ao legislador municipal para
ajuizar os motivos da isen¢io heterdnoma ou sua cessagdo. Em
éontrapartida ndo pode o legislador federal revogar isenco autq—
némica. Esta foi posta pelo legislativo municipal, & luz de cri-
érios estranhos 4 competéneia do legislador federal, ainda que na

~qualidade de legislador de lei complementar.

A isenciio heterfnoma € freqiientemente utilizada pela Unifio
Federal para livrar suas instrumentalidades nfio autdrquicas da tri-
butagdo dos Estados e Municipios, com fincas no art. 19, § 2.9,
da” Constitui¢io. Veja-se, & guisa de exemplo, o caso da Caixa
Hcondmica Federal, que é uma empresa piblica.

Disp@e a Lei Complementar n. 6, de 30 de junho de 1970:
“Art. 1° E a Caixa Econfmica Federal, CEF, constituida nos
termos do Decreto-let n. 759, de 12 de agosto de 1969, isenta
de impostos federais, estaduais e municipais no que se refere‘ as
atividades monopolizadas ao patrimbnio, & renda e ao0s servigos
vitculados &s suas finalidades essenciais ou delas decorrentes”.
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