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Tenho, pela Revista Dialética de Direito Tributdrio, re-
petidas vezes, abordado o tema das imunidades.

A matéria voltou ao debate parlamentar e judicidrio por
forca da MP 446/08 rejeitada pelo Congresso Nacional em
11 de fevereiro de 2009, mas cuja eficdcia dos atos pratica-
dos - concessdes dos Cebas - passou a ser intocdvel em face
do siléncio do Legislativo em regular o tratamento ofertado
pela referida Medida Proviséria, durante sua vigéncia, a
milhares de entidades de assisténcia social e de educacao.
Foi proposta agao civil publica pelo Ministério Publico Fe-
deral que pretende retirar tal eficicia, com decisdo monocra-
tica de 1* instancia concedendo medida liminar.

Por outro lado, pende de julgamento junto ao STF algu-
mas agdes em controle concentrado e difuso sobre a exata
disciplina constitucional das imunidades tributdrias.

Questdo, todavia, que tem sido posta aos legisladores -
eu mesmo fui questionado em audiéncia publica sobre a ra-
730 de ser das imunidades pela deputada Maria do Rosadrio,
do Rio Grande do Sul - € a de saber qual a razao da outorga
de tais imunidades para as institui¢des de assist€ncia social
e educacional.

Nestas breves linhas, pretendo deixar claro qual, a meu
ver, € a verdadeira teleologia das imunidades tributdrias.

As imunidades tributarias estdo colocadas entre os direi-
tos e garantias individuais, sempre que se refiram aos cida-
daos e residentes ou as entidades por eles criadas, tendo em
vista as finalidades propostas pelos constituintes'.

Escrevi: “O certo € que, entendo eu, garantias e direitos expostos no art. 150 e em
outros dispositivos da Lei Suprema estio alargados pelo Cédigo Tributdrio Nacio-
nal, no que diz respeito a principios como sio os da ‘benigna amplianda’, da retroa-
tividade premial, da integracdo analégica a favor do sujeito passivo, do ‘in dubio
pro reo’.

Parece-me, pois, que ndo s6 a Constituicdo assegura garantias e direitos ao contri-
buinte, estes imutdveis, enquanto nao modificdvel a ordem constitucional, como
outras garantias e direitos podem ser introduzidos, inclusive nas ordens constitu-
cionais inferiores, a que nao € licito retirar direitos supremos, mas a que € licito
acrescentar elenco maior de protecao.

O discurso inicial do art. 150 cuida, pois, exclusivamente, de parcela importante de
garantias, mas ndo de todas elas. Até porque na busca da prote¢io juridica a Cons-
titui¢do deve voltar-se sempre a protecao da sociedade contra o excesso de poder
do Estado.” (O Sistema Tributdrio na Constitui¢do, 6* ed., Saraiva, Sdo Paulo, 2007,
p. 254)
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Com efeito, o “caput” do artigo 150 estd inserto em especial secdo da lei supre-
ma dedicada a limitar os poderes do Estado Fiscal, com a seguinte dic¢ao:

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

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

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

IIT - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os hou-
ver instituido ou aumentado;

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

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b (Incluido pela Emenda Cons-
titucional n°42, de 19.12.2003)

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

V - estabelecer limitacdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interes-
taduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizacdo de vias
conservadas pelo Poder Publico;

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimdnio, renda ou servigos, uns dos outros;

b) templos de qualquer culto;

¢) patrimdnio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas fundacdes, das
entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacdo e de assisténcia
social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;

_d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao.”

E caracterizado todo o complexo de dispositivos nesta se¢do, como de direitos
individuais sempre que tais direitos estiverem envolvidos. Nao € um direito indivi-
dual a imunidade reciproca entre entidades publicas, por exemplo, embora o desti-
natério de toda a acdo governamental seja o individuo?.

Sao, todavia, os demais direitos e garantias enunciados no artigo 150, direitos e
garantias individuais elevados a condicdo de cldusula pétrea.

Quando de meu depoimento na audiéncia piblica da Constituinte, a convite do
presidente da Subcomissao de Tributos, Deputado Francisco Dornelles, expus a teo-
ria que fora objeto de reflexdo, em minha tese de doutoramento (Uma Contribui-
¢do ao Estudo da Imposi¢do Tributdria), de que a norma tributéria € necessariamente
uma norma de rejeicao social. O Estado sempre cobra mais do que o necessério, de
um lado, para prestar servigos publicos e, de outro, para suportar as benesses que

Comenta Manoel Gongalves Ferreira Filho que: “Imunidade a impostos. O preceito constitucional veda que uma
entidade politica, a Unido, Estado ou Municipio, institua imposto sobre o patriménio ou a renda ou os servicos de
outra. Menciona a espécie, ndo o género ‘tributo’. Destarte, cabe a cobranga de qualquer taxa ou da contribuigao de
melhoria. Nao hd imunidade geral, mas apenas imunidade quanto a impostos.” (Comentdrios a Constitui¢cdo Brasi-
leira de 1988, vol. 2, Saraiva, Sdo Paulo, 1999, p. 109)
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0s governantes se auto-outorgam e aos seus amigos, além de sustentar a corrupgao
atavica do poder, em todas as épocas e espagos®.

Defendi, pois, inclusive no contacto posterior com os constituintes, a idéia de
que as limitagdes ao poder de tributar ndo poderiam ficar perdidas em um s6 artigo
ou espalhadas pelo texto constitucional, visto que, desde a EC n. 18/65, reconhe-
cia-se a carga desmedida como conseqiiéncia de politicas tributdrias alargadas para
sustentar os governos, enquanto detentores de poder, e os governos prestadores de
servigos. Tais limitagdes, a meu ver e portanto, exteriorizam a defesa constitucio-
nal do contribuinte contra o permanente anseio dos governantes por mais tributos,
consagrando a tese sustentada por Adolfo Wagner, de que as despesas publicas ten-
dem sempre a crescer e os tributos a acompanha-las*.

O nosso constituinte houve por bem criar toda uma sessao limitativa ao poder
tributante, que sempre denominei de “vedacdo ao poder de tributar”. Chamo de “ve-
dacdo”, pois nos dispositivos 14 expostos, como drea interditada, nao pode o Poder
Impositivo penetrar, razdo pela qual houve por bem, o legislador supremo, utilizar-
se do verbo “vedar”. A proibicdo constitucional elimina a forca dos governantes de
buscarem mais recursos, em dreas que nitidamente o constituinte quis tornar intan-
giveis, creio que transformando a Se¢do II do Capitulo I do Sistema Tributario em
um auténtico “Cdédigo Constitucional de Defesa do Contribuinte”.

Escrevi: “34. Por outro lado, ndo poucas vezes os que detém o poder identificam os seus préprios interesses com os
interesses do Estado.

35. Sempre que aparecem estas colocagdes, a receita necessdria passa a ser superior, de tal maneira que o Estado re-
tira do substrato econdmico mais do que o necessdrio para satisfazer as necessidades realmente estatais e aquelas
apenas presumivelmente estatais.

36. Esta participagao desmedida do Estado nas relagdes econdmicas estdticas e dindmicas, passadas e presentes, trans-
forma a norma de imposicao tributdria em norma de rejeigdo social, ou soja, ingressando naquela categoria de nor-
mas que poucas pessoas cumpririam sem sangao.

37. Nas normas de aceitagdo social, ou seja, aquelas que seriam cumpridas pela grande maioria dos seres humanos
mesmo que inexistisse san¢do, esta € uma mera conseqiiéncia, visando a atingir pessoas inadequadas a convivéncia
social e aos casos patoldgicos.

38. Nas normas de rejei¢@o social, a sangd@o € o tnico elemento efetivamente assegurador de seu cumprimento, pois
sem ele a grande maioria da sociedade ndo lhe obedeceria.

39. Em fungéo da teoria da participagdo desmedida do Estado no fato econdmico, a imposicao tributdria ganha a for-
mulagdo de norma de rejeicdo social, pois os que a ela estdo sujeitos sabem que devem pagar o que € necessdria e
objetivamente ao Estado e pagar para a que constitui desperdicio estatal, na identificagdo dos objetivos daquele com
os objetivos pessoais dos que detém o poder.

40. Quanto mais a participacao desmedida crescer, tanto mais a caracteristica de rejeigdo afetard a norma, pois o di-
reito positivo mais se afastard do direito natural.” (Teoria da Imposi¢do Tributdria, 2* ed., LTr, Sdo Paulo, 1998,
pp- 406/7)

Eurico Korff esclarece: “A maciga expansdo da despesa publica, neste século, em funcdo das tarefas grandemente
ampliadas do poder publico, sob a pressao dos fatos sociais e econdmicos e em termos tanto estruturais como con-
junturais, rompeu, uma por uma, todas as restricdes e controles.

Assim foram levados de roldao os tabus remanescentes da chamada era victoriana - o da limitagdo das despesas ao
minimo e o do equilibrio orcamentdrio; quanto ao primeiro dos dois aspectos, ja previstos por Adolf Wagner, no fim
do século passado, com a formulagio da sua ‘lei de dilatag@o crescente da despesa publica’, e, quanto ao segundo,
como reflexo inevitdvel das seqiielas da crise de 1929 e da irrupgdo da teoria keynesiana.” (Caderno de Direito Eco-
némico n° 2, Co-ed. CEU/Coad, Sao Paulo, p. 37)

O livro citado de Adolf Wagner é Lehr-und Handbuch der Politischen Oekonomie (Alemanha, 1893).
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Ora, as imunidades dos artigos 150, inciso VI, letra “c”, e 195, pardgrafo 7%, da
CF, inseridas no texto da mais cidada de nossas Constitui¢des, objetivou, de um lado,
atrair a sociedade a realizar servigos, tarefas que seriam de responsabilidade do
Estado, oferecendo-lhe, em contrapartida, um beneficio de ndo ter que pagar impos-
tos e contribuicdes sociais.

Em outras palavras, para atrair institui¢des sem fins lucrativos de educagado e
assisténcia social para fazer o que o Estado deveria fazer com os nossos tributos e
ndo faz, houve por bem o constituinte, em secdo especial de vedacgdes tributdrias,
preservar tais institui¢cdes, na medida em que realizem as finalidades a que se pro-
puseram, de pagar impostos e contribuigdes sociais®.

Quando o Presidente Clinton esteve no Brasil para a inauguracio do Instituto
Cultural do Presidente Fernando Henrique, fui convidado a assistir a palestra do ex-
primeiro mandatdrio americano. Impressionou-me quando disse que a sociedade
americana, através das ONG’s, assegurava a democracia dos Estados Unidos, fazen-
do sempre mais do que o Estado. E, de rigor, suas Universidades privadas e seus
hospitais - da melhor qualidade em todo o mundo - s3o financiados quase que ex-
clusivamente pelo segmento privado com incentivos fiscais muito semelhantes aos
do Brasil, sem, todavia, estarem manietados pela burocracia e pelos formalismos,
que dificultam a atuag@o do 3° setor brasileiro. A evidéncia, Clinton ndo se referiu
ao nosso 3° setor, mas ao americano.

Percebe-se, pois, que o ideal maior do constituinte brasileiro foi atrair a socie-
dade a atuar, em institui¢cdes sem fins lucrativos, para cobrir as deficiéncias do Es-
tado, que apesar de arrecadar quase 37% do PIB em tributos, dispende parcela con-
siderdvel desta arrecadacio para os detentores do poder e suas estruturas, muitas
vezes excessivamente burocratizadas.

Tomo como base o or¢amento enviado em 2007 para o exercicio de 2008, pelo
Presidente ao Congresso Nacional. Para o bolsa-familia (11 milhdes de familias)
foram destinados 9,6 bilhdes de reais. Para a mao-de-obra oficial ativa e inativa (em
torno de 1 milhdo e meio de pessoas) 126,9 bilhdes, ou seja, quase 13 vezes mais’.

Compreende-se que, apesar da alta carga tributdria, sobra pouco para a presta-
cdo de servicos publicos, e, sem que se atraia a sociedade a fazer o que o Estado

> O artigo 195, pardgrafo 7°, tem a seguinte dic¢do: “Art. 195. (...) § 7° Séo isentas de contribuig@o para a seguridade
social as entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.”

¢ Leia-se: “O exercicio do poder tributdrio, pelo Estado, submete-se, por inteiro, aos modelos juridicos positivados no
texto constitucional que, de modo explicito ou implicito, institui em favor dos contribuintes decisivas imitacdes a
competéncia estatal para impor e exigir, coativamente, as diversas espécies tributdrias existentes. Os principios cons-
titucionais tributdrios, assim, sobre representarem importante conquista politico-juridica dos contribuintes, consti-
tuem expressdo fundamental dos direitos individuais outorgados aos particulares pelo ordenamento estatal. Desde
que existem para impor limitagdes ao poder de tributar do Estado, esses postulados tem por destinatdrio exclusivo o
poder estatal, que se submete a imperatividade de suas restri¢des.” (STF, ADIn 712-MC, Rel. Min. Celso de Mello,
DJ 19.02.1993).” (Cédigo Tributdrio Nacional e Sistema Constitucional Tributdrio, Jacques Bushatsky - coordena-
¢do, Thomson/IOB, Sao Paulo, 2006, p. 391)

7 No més de janeiro de 2009, a arrecadacéo federal, por forca da crise, caiu de 54,3 para 52,4 bilhdes de reais. Suas
despesas aumentaram de 38 para 48 bilhdes de reais aproximadamente. O que mais preocupou, todavia, € que em
face da crise do desemprego do setor privado, o governo aumentou suas despesas de custeio de 8 para 11 bilhdes de
reais e de mao-de-obra de 12 para 16 bilhdes. O dramdtico € que para investimentos, como o PAC, foram consumi-
dos apenas 1,5 bilhdo de délares de uma receita bruta de 52,4!!!
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deveria fazer com os nossos tributos e nao faz, a assisténcia social e o ensino teriam
um comportamento mediocre, raquitico, esqualido e insuficiente para as necessida-
des do Pais.

A vedagdo ao poder de tributar, portanto, € uma outorga constitucional, jamais
podendo o Estado falar em rentincia fiscal, porque nao se pode renunciar ao que nao
se tem.

Em outras palavras, para que a sociedade participe da acdo social e educacio-
nal auxiliando o Estado, os constituintes - € ndo o governo - instituiram as imuni-
dades, vedando ao Estado qualquer invasdo no seu campo de protecao.

E esta, a meu ver, a teleologia das imunidades consagradas nos artigos 150, in-
ciso VI, letra “c”, e 195, pardgrafo 7°, da CF.



