Imunidades Tributarias e as Leis

Complementares, Ordinérias e Federais
Ives Gandra da Silva Martins

Tenho, repetidas vezes, me manifestado sobre questdes
referentes ao titulo deste artigo. Entendo nao caber lei ordi-
ndria para definir requisitos para gozo das imunidades tribu-
tdrias constitucionais, pois todas as limitacdes constitucio-
nais devem ser reguladas por lei complementar, conforme
estatuido no art. 146, inciso II, da CF".

Reporto-me, ainda, ao meu depoimento, a convite dos
constituintes na Assembléia Nacional, em que defendi, si-
multaneamente, a triplice fungdo da lei complementar - Ge-
raldo Ataliba, em outro dia, também convidado, defendera
uma dupla funcdo - e ter a mesma caracteristica de lei nacio-
nal. Para mim, seus comandos obrigam, por empréstimo do
aparelho legislativo da Unido a Federacao, todas as entida-
des que a compdem e, por isto, € lei nacional.

Como os arts. 145 a 149 foram redigidos, fundamental-
mente, pelos constituintes Francisco Dornelles, Fernando
Bezerra, Mussa Demis e o saudoso assessor Luiz Accioly
Patury, mantive permanentes contatos posteriores com 0s
quatro. Acabaram os referidos parlamentares e assessores
por adotar a triplice funcdo, com separagao, por incisos, dos
campos de abrangéncia da lei de espectro superior.

O aspecto mais relevante a considerar € que nao hospe-
dou, a Constituinte, na obrigatoriedade de lei complementar
regulatéria das limitagdes constitucionais ao poder de tribu-
tar - inclusive quanto as imunidades - qualquer exceg¢ao®.

O art. 146, inciso II, da CF tem a seguinte dic¢do: “Art. 146. Cabe a lei comple-
mentar:

()

II - regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar.”

O XXIII Simpésio Nacional de Direito Tributario aberto pelo Ministro José Carlos
Moreira Alves e com autores de expressdo como Alcides Jorge Costa, Ministro José
Delgado, Marco Aurélio Greco, Valdir de Oliveira Rocha e outros, decidiu na 2* ques-
tdo que: “2) Como deve ser interpretada a cldusula ‘atendidos os requisitos da lei’,
constante do art. 150, VI, ¢, da CF? Como significativa necessidade de lei comple-
mentar, remetendo, pois, ao art. 14 do CTN ou, pelo contrdrio, de que mera lei ordi-
néria pode fixar os requisitos, extrapassando, inclusive, aqueles fixados pelo CTN?”
Proposta da Comissdo de Redac@o aprovada em Plendrio:

A favor Contra
Comissao 1: 74 6
Comissao 2: 62
Comissao 3: 26

162 6
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Compreende-se o desiderato do legislador maior. Se se admitisse que a lei or-
dindria pudesse estabelecer requisitos para gozo das imunidades dos arts. 150, in-
ciso VI, letra “c” e 195, paragrafo 7°, poderiamos enfrentar uma de duas controver-
sas situacdes, a saber:

1) Se fosse possivel a uma lei ordindria federal regular normas gerais, essa fi-
nalidade poderia ser veiculada até por medida proviséria, nada obstante a nova re-
dacdo do art. 62 da CF, com o que o governo federal e um homem s6 poderiam es-
tabelecer requisitos para gozo da imunidade invadindo a competéncia impositiva de
Estados e Municipios. Em outras palavras, como tal lei conformadora de normas ge-
rais obrigaria Estados e Municipios (veja-se a lei de licitagdes), colocariamos em
maos do presidente da Republica um fantéstico poder, que poderia, por medida pro-
visoria, alegando urgéncia e relevancia - por exemplo a crise econdmica - estabele-
cer limitagdes inviabilizadoras da atuacdo de instituicdes do terceiro setor que de-
terminada entidade federativa tivesse considerado relevante manter, sendo frustra-
da em seus objetivos. Vale dizer, apesar de as limitacoes serem, sem excegdo - ndo
ha excecdo no art. 146, inciso Il -, de necessdria veiculagdo por lei complementar,
tais requisitos acabariam por ser exteriorizados por lei ordindria aprovada por acor-
do de liderancas, isto €, sem necessidade de discussdo no plendrio da Camara, ou
por medida provisoria.

A incongruéncia, o conflito exegético, o absurdo - que feriria a prépria inten-
¢ao do constituinte - restariam manifestamente consagrados.

Posso assegurar que, na audiéncia publica de que participei e, posteriormente,
nos contatos que mantive com os componentes da Subcomissao de Tributos, tal hi-
pétese jamais foi cogitada. Mais do que isto, a época, por decisdo do TFR, Pleno,

A expressao constante do art. 150, VI, ¢, da CF - “atendidos os requisitos da lei” refere-se aqueles que, necessaria-
mente, devem constar de lei complementar, veiculo competente para regular as limitagdes constitucionais do poder
de tributar (CF, art. 146, II, e CTN, art. 14).

Decisao por maioria:

- A favor: 74 votos.

- Contra: 6 votos.

Comissdo 1:

Sendo a imunidade tributdria uma limitagdo ao poder de tributar, a cldusula “atendidos os requisitos da lei” constan-
te do art. 150, VI, ¢, da CF, deve ser interpretada sistematicamente, exigindo-se, por conseqiiéncia, a estrutura exclu-
siva de lei complementar em atengdo ao disposto no art. 146, II, da CF e art. 14 do CTN.

Comissdo 2:

- Decis@o unanime: 62 votos.

Os requisitos subjetivos e objetivos para o gozo de imunidade t&ém que ser instituidos por lei complementar, por fora
do art. 146, I, da CF.

Comissdo 3:

- Decis@o unanime: 26 votos.

A clausula “atendidos os requisitos da lei”, constante do art. 150, inciso VI, alinea ¢, da CF/88 deve ser interpretada
sistematicamente em consonancia com o disposto no art. 146, II, da CF/88, eis que impde a necessidade de lei com-
plementar para dispor sobre imunidade, que consubstancia limitagao constitucional ao poder de tributar e exige uni-
formidade de critérios. Entende, ainda, a Comissdo que a lei complementar vocacionada ¢ o Cédigo Tributdrio Nacio-
nal (art. 14), que foi recepcionado nos termos do paragrafo 5° do art. 34 do ADCT da CF/88 (Processo Administrati-
vo Tributdrio, Pesquisas Tributdrias - Nova Série n. 5, 2* ed., RT/Centro de Extensdo Universitdria, Sdo Paulo, 2002,
pp. 752-3).
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jé fora pacificada a tese de que os requisitos das imunidades s6 poderiam ser veicu-
lados por lei complementar®.

Quando, a pedido do Deputado Roberto Cardoso Alves, Hamilton Dias de Sou-
za e eu readaptamos o texto original da Subcomissdo para o Grupo Centrio - texto
que reproduzi na primeira edicao de meu livro Sistema Tributdrio na Constituicdo
de 88 e que foi quase inteiramente hospedado pela Constituinte - a mesma linha de
raciocinio prevaleceu, até porque com respaldo do Judicidrio, a época, em face da
referida decisdo do TRF. E de se lembrar que, no que concerne as instituicdes de
educacio e assisténcia social, o texto € rigorosamente idéntico ao da E.C. n. 1/69.

Desta forma, sobre ser incoerente a tese de que, na espinha dorsal do pacto fe-
derativo, € a autonomia financeira, pudesse o presidente intervir até por medida pro-
viséria, jamais foi ela cogitada, nos debates constituintes de que me lembro®.

Sustentei oralmente perante o extinto TFR a questdo patrocinada pelos eminentes advogados Agnaldo Mendes Be-
zerra e Roberto Rosas, que resultou no acérdao do Tribunal Pleno abaixo transcrito, albergando a tese exposta neste
livro:

“Argiiigao de Inconstitucionalidade na Apelacao Civel n° 101.394 - Parand - Registro P49 7.174.675.

Rel. Sr. Min. Ilmar Galvido - Remetente: Juizo Federal da 3* Vara - Apelante: Unido Federal - Apelada: Fundagao
Copel de Previdéncia e Assisténcia Social - Suscitante do Incidente: Egrégia 4* Turma do TFR - Advs. Dr. Agnaldo
Mendes Bezerra e Outro.

Ementa: Tributdrio. Entidades Privadas de Previdéncia Social Fechada. Institui¢des Complementares do Sistema
Oficial de Previdéncia e Assisténcia Social (art. 35 da Lei n°® 6.435/77).

Inconstitucionalidade dos §§ 1° e 2°, do art. 6°, do DL 2.065/83, que consideraram sujeitos ao imposto de renda os
rendimentos de capital auferidos pelos entes da espécie. A assisténcia social, hodiernamente, ndo se resume a cari-
dade publica, podendo também realizar-se por meio da previdéncia, que corresponde a assisténcia preventiva, desti-
nada aos impossibilitados de continuarem trabalhando e a familia dos que sucumbem.

As entidades em tela, por isso, s3o beneficidrias da imunidade prevista no art. 19, III, ‘c’, da CF, regulamentado pelo art.
92,1V, ‘c’, c/c o art. 14, do CTN, que ndo condiciona o beneficio a gratuidade dos servicos prestados, nem exige que se-
jam acessiveis a todas as pessoas indistintamente (RE 70.834-RS, RE 89.012-SP, RE 108.796-SP ¢ RE 1 15.970-RS).
Argiiicdo procedente.

Acérdao: Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas.

Decide o TFR, em Secao Plena, por maioria, declarar a inconstitucionalidade dos §§ 1° e 2°, do art. 6°, do DL 2.065/83,
na forma do relatério e notas taquigraficas constantes dos autos, que ficam fazendo parte integrante do presente jul-
gado.

Custas, como de lei.

Brasilia, DF, 30/6/88 (data julgamento).” (DJ 31/10/1988)

Recente decisao monocratica do Min. Ricardo Lewandowski alberga idéntica exegese:

“Al 726.774/SP - Sdo Paulo

Agravo de Instrumento

Relator(a): Min. Ricardo Lewandowski

Julgamento: 21/10/2008

Publicagdo: DJe-208 Divulg. 03/11/2008 Public. 04/11/2008

Partes

Agte(s).: Unido

Adv(a/s).: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Agdo(a/s).: Obras Sociais, Universitdrias e Culturais - Osuc

Adv(a/s).: Marilene Talarico Martins Rodrigues e Outro(a/s)

Despacho

Trata-se de agravo de instrumento contra decisdo que negou seguimento a recurso extraordindrio interposto de acor-
dado assim ementado: ‘Tributdrio. Imunidade. Entidades sem Fins Lucrativos. Artigo 150, inciso VI, alinea ¢, da CF.
Art. 14 do CTN. 1. Para gozar da imunidade estipulada no art. 150, os contribuintes devem ser entidades de educa-
¢do e assisténcia social sem fins lucrativos. Devem, ainda, preencher os requisitos estipulados no art. 14 do CTN.
2. Enquadrando-se nos patamares estabelecidos, a institui¢do tem direito a imunidade, ndo podendo o ente publico
exigir dela outros pressupostos além desses jd previstos em lei. 3. A imunidade abrange o IOF. 4. As operagdes de
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2) A outra hipdtese seria pior. Admitindo-se que, respeitada a competéncia im-
positiva de Estados e Municipios, cada uma das entidades pudesse criar requisitos,
poderiamos ter 5.500 disciplinas legais diferentes para regular as imunidades no
Pais! E que ao retirar-se o veiculo normativo de espectro nacional, que € a lei com-
plementar, e substitui-la pela lei ordindria comum a todos os poderes, cada um de-
les poderia regular as imunidades como bem entendesse, cabendo ao Supremo a
tarefa de apreciar a constitucionalidade de cada diploma, a luz dos objetivos da
Constitui¢do, ao prever aquelas vedacdes.

Qualquer uma das hipéteses, a evidéncia, demonstra que a inteng¢ao do constituinte
de dar a lei complementar a funcdo limitadora do poder impositivo, na questiao das
imunidades, haveria de ser a mais 16gica, visto que lei nacional regulando obriga-
¢oes e interdi¢des para todos os entes federativos.

E de se compreender, inclusive, a razdo de veiculo complementar, pois a apro-
vagdo por ambas as casas parlamentares, por maioria absoluta, representa que a
maioria da na¢do (Estados e populag@o) assim decidiu ao veicular lei regulatéria a
obrigar 5.500 entidades federativas.

Mantenho, pois, minha posicdo anterior, manifestada em escritos e conferéncias.
Apenas lei complementar pode determinar quais os requisitos devem ser impostos
ao 3° setor para gozo das imunidades. Por ter sido recepcionado pelas Constitui¢des
Federais de 1967 e 1988, o art. 14 do CTN tem esta eficicia e € aquele que impde
exaustivamente todos os requisitos necessarios para gozo das imunidades’.

seguro realizadas pelas entidades nao estdo excluidas da imunidade, ja que o contrato de seguro € firmado para pro-
tegdo dos seus bens e levando-se em conta que o recebimento do prémio nada mais faz do que repor o patrimdnio
desfalcado. 5. Sao livres da tributagdo as operacdes de crédito, cimbio e seguro ou as relativas a titulos e valores
mobilidrios que dizem respeito, em esséncia, ao patrimonio e a renda das entidades imunes. 6. Apelacdo da Unido
Federal e remessa oficial desprovidas’ (fl. 204). No RE, fundado no art. 102, III, a, da Constitui¢ao, alegou-se ofen-
sa ao art. 150, VI, ¢, da mesma Carta. O agravo ndo merece acolhida. O acérddo recorrido estd em harmonia com a
jurisprudéncia da Corte no sentido de reconhecer as entidades sem fins lucrativos a imunidade do art. 150, VI, ¢, da
Constituicdo, relativamente ao IR e ao IOF incidentes sobre aplicacdes financeiras, por considerar que a aplicacdo
de recursos nio significa atuag@o fora do previsto no ato de sua constituicdo (RE 211.390-AgR/RS, Rel. Min. Gil-
mar Mendes; RE 424.507-AgR/RO, Rel. Min. Carlos Velloso). Isso posto, nego seguimento ao recurso. Publique-
se. Brasilia, 21 de outubro de 2008. Ministro Ricardo Lewandowski - Relator.

Legislagdo

Leg-Fed CF Ano-1988

Art-00102 Inc-00003 Let-A Art-00150

Inc-00006 Let-C

CF-1988 Constituicdo Federal

Leg-Fed Lei-005172 Ano-1966

Art-00014

CTN-1966 Cddigo Tributdrio Nacional.” (Site do STF - grifos meus)

O préprio Min. Moreira Alves ao conceder - foi acompanhado pelos demais Ministros do Pretério Excelso - liminar
na ADIn 2.028-SP realcou este aspecto ao dizer: “E certo, porém, que h4 forte corrente doutrindria que entende que,
sendo a imunidade uma limitac@o constitucional ao poder de tributar, embora o § 7° do art. 195 s6 se refira a ‘lei’
sem qualifica-la como complementar - e 0 mesmo ocorre quanto ao art. 150, VI, ‘c’, da Carta Magna -, essa expres-
sdo, ao invés de ser entendida como exceg¢do ao principio geral que se encontra no art. 146, II (‘Cabe a lei comple-
mentar: ... II. regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar’), deve ser interpretada em conjugagido com
esse principio para se exigir lei complementar para o estabelecimento dos requisitos a ser observados pelas entida-
des em causa.

- A essa fundamentagdo juridica, em si mesma, ndo se pode negar relevancia.” (Coordenagio de Andlise de Jurispru-
déncia, DJ 16/06/2000, Ementdrio n. 1.995-1, Tribunal Pleno, 11/11/1999)
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Acrescento, todavia, um outro argumento. Ao comentar o art. 24, paragrafos 1°

a 4° da CF, com Celso Bastos, comentarios editados pela Saraiva (tomo 11, vol. 3),
escrevi sobre o paragrafo 1°, assim redigido®:

“§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a es-
tabelecer normas gerais”,

que:

“O segundo aspecto a ser examinado € a questdo de saber se a competéncia concor-
rente diz respeito apenas as leis ordindrias, isto €, se ao falar em competéncia concor-
rente, admitiu, o constituinte, que nela se incluisse a competéncia concorrente da Unido
em produzir leis complementares e a dos Estados de supri-la por leis ordindrias.
Entendo que ndo. A competéncia concorrente s6 pode ser exercida pelas diversas en-
tidades da Federag@o, na medida em que os veiculos legislativos sejam do mesmo ni-
vel, ou seja, lei ordindria. Nao hd competéncia concorrente sempre que a Constituicao
impuser lei complementar para regular determinada matéria, posto que tal imposicao
torna privativa a competéncia da Unido para produzir, por maioria absoluta, o veiculo
diferenciado eleito pelo legislador supremo.
Considero a lei complementar uma lei nacional. Inclusive no que diz respeito as leis
complementares que veiculam normas auto-aplicaveis (imposto sobre grandes fortu-
nas), visto que a relevancia da matéria € de tal ordem que sua implantagdo pode oca-
sionar distor¢des no exercicio harmonico dos poderes federativos.
Por esta razdo, tenho defendido a tese de que a lei complementar, que cria normas
gerais, € lei da Federacdo e ndo da Unido, emprestando esta seu aparelho legislativo a
Federagdo, que, por maioria absoluta, das Casas Legislativas da prépria Federacdo
(Senado) e do povo (Camara), produz uma lei de dignidade legislativa superior a lei
ordindria.”

Sobre o pardgrafo 2°, assim redigido’:
“§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a compe-
téncia suplementar dos Estados”,

disse:

“H4 normas gerais em que o interesse primeiro da Unifo permite sua veiculagdo por
lei ordindria, muito embora tais normas valham também para os Estados, como ocor-
re com as normas gerais para mobilizac¢do das policias militares e material bélico.
Quanto a outras, todavia, em face de sua relevancia para a Federag@o, optou o consti-
tuinte para que venham a luz por lei de nivel hierdrquico superior, com empréstimo
do aparelho legislativo da Unido para produzir uma norma nacional, como ocorre com
o0 sistema tributdrio.”

Sobre o paragrafo 3°, desta forma veiculado®:
“§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades”,

manifestei-me:

6
7
8

“Alguns autores vislumbram, no § 3° do art. 24, o direito de os Estados e do Distrito
Federal legislarem sobre quaisquer tipos de normas gerais que caberia ao Parlamento
Nacional produzir, seja pelo veiculo menor da lei ordindria, seja pelo veiculo maior da
lei complementar.

Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, tomo II, vol. 3, Saraiva, Sdo Paulo, 2002, pp. 80 e ss.
Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, tomo II, vol. 3, Saraiva, Sdo Paulo, 2002, pp. 81 e ss.
Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, tomo II, vol. 3, Saraiva, Sdo Paulo, 2002, pp. 82 e ss.
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Tais autores, inclusive, entenderam ser a lei complementar, lei federal, distinta da lei
ordindria apenas em funcéo da matéria tratada e do quérum necessario para a aprova-
¢ao.

Segundo essa visdo, as duas leis estruturalmente teriam a mesma fun¢do, sendo a tni-
ca distin¢do o fato de o constituinte exigir para certas matérias uma e para outras, ou-
tra.

Dafi o pensamento que esposam de que, por exemplo, em matéria tributdria, se a Unido
ndo produzir lei complementar sobre normas gerais, tal faculdade serd outorgada pro-
visoriamente aos Estados e Distrito Federal até o momento em que as normas gerais
superiores sejam veiculadas.

Entendo que estes autores, apesar de seu brilho, ndo t€ém razdo. Em minha especial
maneira de ver a fenomenologia da lei complementar, considero-a lei da Federagao, e
ndo da Unido, sempre que cuidando de normas gerais. Por conseqiiéncia, para mim, o
§ 3° cuidou apenas daquelas normas gerais veiculdveis por lei ordindria, porque ape-
nas esta é lei federal. A outra (complementar), sendo lei da Federagdo, ndo é lei fede-
ral. [grifos ndo constantes do livro]

Por esta perspectiva agiu corretamente o constituinte, ao nao subordinar, em assuntos
de seu peculiar interesse, os Estados e Distrito Federal ao interesse exclusivo da Unido
na producdo de lei que possa influenciar nas peculiaridades de cada unidade federati-
va, inclusive dos Municipios (art. 30, II).

Desta forma, apenas se a Unido ndo produzir lei ordindria federal para normas gerais
¢ que provisoriamente poderdo os Estados produzi-las.

A lei complementar ndo foi tratada nas competéncias privativas ou concorrentes das
entidades federativas, mas excepcionalmente em dispositivos bem definidos pelo cons-
tituinte. Em outras palavras, cuidou o constituinte, nos arts. 22 e 24, das competéncias
privativas, comuns e concorrentes da Uniio em matéria legislativa. Cuidou, em diver-
sos outros dispositivos, da competéncia legislativa da Federagdo, pelo veiculo lei com-
plementar, mesmo nos casos em que a expressdo complementar foi eliminada, como é
a hipdtese da imunidade condicionada.

Tem-se argumentado que, em matéria tributdria, todas as normas gerais deverao ser
veiculadas por lei complementar, com o que a expressao ‘direito tributdrio’, no caput
do artigo, diluiria o argumento que desenvolvo.

Se do ponto de vista estritamente doutrindrio o argumento procede, do ponto de vista
de direito posto, ndo, eis que hd matérias de ‘direito tributdrio constitucional” que po-
dem ser instrumentalizadas por lei ordindria.

Com efeito, a parti¢cdo da receita entre os entes federativos nio estd no capitulo das
Finangas Publicas, mas no do sistema tributdrio, e nele, exce¢do feita as hip6teses, em
‘numerus clausus’, do art. 161, ndo ha necessidade maior de veiculagdo de normas
gerais por lei complementar, como, por exemplo, a forma de divulgacdo e os prazos
para a entrega das ‘quotas’ referidas no art. 162, que ndo sdo os ‘critérios’ de distribui-
¢do, mencionados no art. 161.

O mesmo se diga quanto a competéncia concorrente sobre direito econdmico. A nin-
guém ocorrerd a hipétese de Estados poderem legislar sobre o sistema financeiro, por
nao ter o Parlamento ainda produzido lei complementar, a que se refere o art. 192 da
Constituicao Federal.

O § 3° do art. 24, portanto, cuidou apenas de competéncia suplementar sobre normas
gerais, se devessem elas vir a luz pelo veiculo corrente da lei ordindria, que € federal.”
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Sobre o paragrafo 4°, cuja dicgdo passo a transcrever’:
“§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei
estadual, no que lhe for contrdrio”,

expus meu pensamento, dizendo:

“Na linha de raciocinio que venho adotando para comentar a fenomenologia da lei
complementar, ndo a tenho por lei federal, mas lei da Federacao.
O § 4°, portanto, ndo cuidou dela, mas das leis ordindrias federais que veiculam nor-
mas gerais.
N3o seria crivel que o constituinte, por duas vezes, falasse em lei federal - o § 3° tam-
bém usa o mesmo vocdbulo - e ndo fizesse a observagdo de que lei federal seria tanto
a complementar quanto a ordindria, apesar da diferenca de matérias que hospedam.
Entendo que a dupla repeti¢do da expressdo ‘lei federal afasta a possibilidade de esta
encampar também a lei complementar, assim como estou convencido de que a com-
peténcia da Federagao de legislar sobre lei complementar veiculadora de normas ge-
rais, nas hipéteses expressamente previstas na Constitui¢ao, refoge a competéncia pri-
vativa da Unido em seu art. 22 e dos Estados e Distrito Federal naquela concorrente.
De rigor, a lei complementar € uma lei de integracao, raras sendo as hipéteses em que
¢ auto-aplicavel. Mesmo nestas hipdteses, a relevancia do assunto interessa nao sé a
Uni#o, como a prépria Federagdo.”!°

Ora, embora esteja na competéncia concorrente do inciso [ do art. 24 legislar'!

sobre Direito Financeiro, que inclui, para efeitos constitucionais, o Direito Tributa-
rio, convencido estou de que se fosse possivel regular imunidades por lei ordindria,
o dilema que expus na resposta da primeira parte da questao teria que ser solucio-
nado pela Suprema Corte. Admitindo-se que tal funcdo fosse exercida por uma tnica
lei ordindria, de natureza federal, com normas gerais aplicdveis a todos os entes fe-

Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, tomo II, vol. 3, Saraiva, Sdo Paulo, 2002, pp. 84 e ss.

Escrevi: “O art. 24 ¢ dedicado a denominada competéncia concorrente. Sobre ela ja me manifestei, quando tratei da
competéncia comum do art. 23.

O art. 21 € dedicado a competéncia de atribui¢des da Unido, o art. 23 & competéncia comum da Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios. O art. 22 institui a competéncia privativa da Unido para legislar. O art. 24 € ofertado a
competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para a producéo de leis. Nao dos Municipios,
que a tém, todavia, suplementar, por forca do art. 30, II.

Alguns autores, entre os quais Luciano da Silva Amaro, em face desta colocagdo, entendem que a competéncia co-
mum e concorrente sdo iguais. O argumento - que procede, em sua logica - € o de que os arts. 21 e 22 cuidam de
competéncias privativas, a primeira para agir e a segunda para legislar. Ambas as competéncias, todavia, sdo privati-
vas da Unido. Os arts. 23 e 24, por outro lado, cuidam da competéncia comum ou concorrente para todas as entida-
des federativas, ou seja, para agir, no art. 23, e para legislar, no 24.

A dificuldade, todavia, que se coloca € que, regido o Pais pelo principio da legalidade, nenhuma entidade federativa
pode agir, sem ter legislagdo anterior que a autorize, de tal forma que tanto o art. 21 quanto o art. 22 cuidam, em
verdade, da competéncia privativa da Unido para legislar sobre aquelas matérias. O mesmo se pode dizer no que con-
cerne a competéncia comum e/ou concorrente, visto que a agdo ¢ sempre precedida de legislagdo que autoriza a le-
gislar.

Tenho para mim, nada obstante o argumento dos que assemelham a competéncia comum a concorrente, que hd uma
diferenga de grau hierdrquico, a saber: na competéncia comum, nenhum ente federativo estd hierarquicamente su-
bordinado, em sua a¢do, a atuac@o do outro, enquanto na competéncia concorrente, a da Unido prevalece sobre a dos
Estados e a dos Estados sobre a dos Municipios.

Dessa forma, embora concorrente, hd uma precedéncia legislativa, no que concerne a legislagdo ordindria.” (Comen-
tdrios a Constitui¢do do Brasil, tomo II, vol. 3, Saraiva, Sdo Paulo, 2002, pp. 1-2)

O art. 24 e seu inciso I estdo assim redigidos: “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: I - direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico.”
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derativos, hd de se perguntar: por que o constituinte ndo se utilizou da expressao “lei
federal”, no inciso VI, letra “c”, do art. 150 e no art. 195, paragrafo 7°, como o fez
no pardgrafo 3° do art. 24?

Um dos argumentos dos que entendem que os requisitos para gozo da imunida-
de poderiam ser veiculados por lei ordindria e ndo complementar, é que o pardgra-
fo 7° do art. 195 fala apenas em “lei”. A se admitir como prestante tal argumento,
ele também seria valido para considerar que o constituinte deveria ter-se utilizado
do adjetivo “federal”, se quisesse esclarecer ndo caber essa fungao a lei complemen-
tar comum a todos os entes federativos, mas, exclusivamente, a federal, como o fez,
repito, no art. 24, pardagrafo 3°2.

Ora, se, no art. 24, pardgrafo 3°, fez mencao a lei federal para definir que tipo
de lei da Unido cuidaria de normas gerais, € de se perguntar por que nio fez a mes-
ma meng¢ao nos referidos dispositivos vinculados as imunidades?

E, se pretendeu adotar a interpretacio de que a “lei ordindria” poderia ser fede-
ral, ou estadual ou municipal, o que vale dizer da competéncia da unidade da fede-
racdo autorizada a instituir o tributo, entdo 5.500 entes federativos poderiam regu-
lar as imunidades, o que certamente geraria o caos.

Tudo isto me leva a conclusdo de que, ao falar em “lei”, sem distinguir se seria
ordindria ou complementar, ndo sentiu, o constituinte, necessidade de fazg-lo, pois
a matéria ja estava definida no art. 146, inciso II, que estabelece lei complementar
para regular limitagdes ao poder de tributar, como o sdo as imunidades.

Creio que o art. 24, pardgrafo 3°, ndo serve de base para sustentar a possibilida-
de de lei ordindria para regular as imunidades, pois sé cuidou de lei “federal” e os
artigos retrocitados cuidam de “lei” simplesmente. E a falta do adjetivo “federal”,
se de lei ordindria se tratasse, levaria ao absurdo de admitir que as imunidades po-
dem ser reguladas por lei ordindria, no ambito da competéncia impositiva de to-
dos os entes federativos, implicando 5.500 tratamentos diferenciados para tal ins-
tituto'?.

12O pardgrafo 3° do art. 24, que repito, tem a seguinte dicgdo: “§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Es-
tados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.” (Grifos meus)

No RMS 22.192-DF, a questdo foi colocada para excluir a interpretagdo dos 5.500:

“RMS 22.192/DF - Distrito Federal

Recurso em Mandado de Seguranga

Relator(a): Min. Celso de Mello

Julgamento: 28/11/1995 Orgiao Julgador: Primeira Turma

Publicacdo: DJ 19/12/1996 pp. 51802 Ement. Vol. 01855-01 pp. 00154

Acordaos - Partes: Recte: Assoc. Paulista da Igreja Adventista do 7° Dia - Advs.: Ives Gandra da Silva Martins e Outros
- Recda.: Unido Federal - Adv.: Advogado-geral da Unido.

Ementa: Mandado de Seguranca - Contribui¢ao Previdencidria - Quota Patronal - Entidade de Fins Assistenciais, Fi-
lantrépicos e Educacionais - Imunidade (CF, art. 195, § 7°) - Recurso Conhecido e Provido. - A Associagdo Paulista
da Igreja Adventista do Sétimo Dia, por qualificar-se como entidade beneficente de assisténcia social - e por tam-
bém atender, de modo integral, as exigéncias estabelecidas em lei - tem direito irrecusdvel ao beneficio extraordina-
rio da imunidade subjetiva relativa as contribuigdes pertinentes a seguridade social. - A cldusula inscrita no art. 195,
§ 7°, da Carta Politica - ndo obstante referir-se impropriamente a isenc¢do de contribui¢do para a seguridade social -,
contemplou as entidades beneficentes de assisténcia social, com o favor constitucional da imunidade tributdria, des-
de que por elas preenchidos os requisitos fixados em lei. A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Fe-
deral ja identificou, na cldusula inscrita no art. 195, § 7°, da Constituigdo da Repuiblica, a existéncia de uma tipica
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Chego, aqui e agora, a questao central.

Quando das discussdes da E.C. n. 18/65 e da Constituicdo de 1967, tinha-se
como relevante, a partir das discussdes do projeto de CTN, que caberia a uma lei
de cardter nacional a imposi¢do de requisitos para gozo das imunidades.

No momento em que, pelo principio da recepg¢ao, deu-se eficdcia de lei comple-
mentar ao CTN (Lei 5.712/66), a evidéncia os requisitos do art. 14 ganharam tal
fei¢do'.

A meu ver - e como ja decidiu monocraticamente o Ministro Ricardo Lewan-
dowski, em outubro de 2008 -, os requisitos a que se refere o art. 14 sdo os que o
legislador complementar entendeu fossem os tnicos para gozo das imunidades,
como mencionei na nota 11.

Nao se pode esquecer que, quando a Constituicao explicita a necessidade de um
dispositivo ser regulado pela lei ou por lei complementar, a evidéncia, ndo esta ou-
torgando ao legislador complementar ou ordindrio o direito de modificar o préprio
contetdo 6ntico de dispositivo maior.

Moreira Alves observou que hd muito pouco a esclarecer, em legislacdo infra-
constitucional, quanto ao principio constitucional das imunidades tributarias:

“E, a meu ver, esta absolutamente correto. Porque nao € possivel se admitir que uma
lei complementar, ainda que a Constituicdo diga que ela pode regular limitagdes a
competéncia tributdria, possa aumentar restricoes a essa competéncia. Ela pode é
regulamentar. - Se é que hd o que regulamentar, em matéria de imunidade, no sentido
de amplid-la ou reduzi-la. Porque isso decorre estritamente da Constituicao. Quando
se diz, por exemplo, ‘para atender as suas finalidades essenciais’, ndo € a lei que vai
dizer quais sao as finalidades essenciais. Quem vai dizer quais sdo as finalidades es-
senciais é a interpretagdo da propria Constitui¢do. Porque Constitui¢do ndo se inter-
preta por lei infraconstitucional, mas a lei infraconstitucional é que se interpreta pela

garantia de imunidade (e ndo de simples isenc¢do) estabelecida em favor das entidades beneficentes de assisténcia so-
cial. Precedente: RTJ 137/965. - Tratando-se de imunidade - que decorre, em fungdo de sua natureza mesma, do pré-
prio texto constitucional -, revela-se evidente a absoluta impossibilidade juridica de a autoridade executiva, median-
te deliberacdo de indole administrativa, restringir a eficécia do preceito inscrito no art. 195, § 7°, da Carta Politica,
para, em funcdo de exegese que claramente distorce a teleologia da prerrogativa fundamental em Referéncia, negar,
a entidade beneficente de assisténcia social que satisfaz os requisitos da lei, o beneficio que lhe € assegurado no mais
elevado plano normativo.
Decisdo: Rejeitada a preliminar, a Turma deu provimento ao recurso em mandado de seguranga, nos termos do voto
do Relator. Unanime. Falou pela recorrente o Dr. Ives Gandra da Silva Martins, 1* Turma, 28.11.95.” (Site do STF)
14 E Gilberto de Ulhda Canto, um dos autores do anteprojeto do CTN, que lembra:
“1.15. Ou, em pormenores, segundo entendo, a legislagdo complementar em matéria tributaria sugere que do Livro 1
do CTN, no seu texto revisto, constariam:
1.15.1. normas sobre conflitos de competéncia em matéria tributdria, entre Unido, Estados e Distrito Federal, e Mu-
nicipios (constitui¢do, art. 146, 1, levando em conta, ainda, os seguintes dispositivos: art. 145, art. 146, art. 147, art.
148, art. 149, 153, 154, 155, 156);
1.15.2. regulagdo das limitagdes (que incluem também as proibi¢oes) ao poder impositivo, levando em conta os se-
guintes dispositivos constitucionais: §§ 1° e 2° do art. 145, art. 150, art. 151, art. 152, art. 153, § 5°, art. 155, § 3°e,
156, § 3° a Constitui¢do estabelece ao dispor sobre determinados tributos, regras limitativas da sua incidéncia em
relagdo a pessoas ou situacdes, o que configura hipéteses de imunidades, que segundo penso deveriam ser reguladas
no Livro I do novo CTN quando ele cuidasse dos correspondentes tributos do sistema.” (Lei Complementar Tributa-
ria, Caderno de Pesquisas Tributdrias n. 15, co-ed. Resenha Tributdria/Centro de Extensdo Universitdria, Sdo Paulo,
1989, pp. 10-11)
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Constitui¢do. De modo que, obviamente, tanto fazia ser lei complementar, como ser
lei ordindria, como ser decreto-lei, enfim, qualquer tipo de norma infraconstitucional.
O Ministro Soares Mufoz nao estava dizendo: ‘Ndo. Ndo pode, porque ndo é lei com-
plementar’. Mas dizia: ‘Esse decreto-lei impde uma restricdo que ndo estd no texto
constitucional’.”"

Ora, admitir que os requisitos para o gozo da desoneracdo constitucional, tanto
podem ser impostos por lei complementar como por ordindria, prevalecendo niao s
0s ja existentes mas outros tantos quantos os poderes tributantes ou a Unido federal
possam criar, € ndo s6 ferir o espirito da norma constitucional, como reduzir a inte-
ligéncia do constituinte a sua expressdo nenhuma. Ao dizer que os requisitos podem
ser por lei complementar, valendo, para esse fim, o art. 14 do CTN vale para esse
fim, e por lei ordindria, lembraria o deslize de embaixador de um pais amigo que,
ao falar sobre ponte que ligava duas margens de um rio, declarou: “Sob ela pas-
sam os navios de grande calado, e os de pequeno também...”

Ora, se a lei ordindria € suficiente, por que a necessidade da lei complementar?
Em tal caso, o art. 14 perderia sua eficacia, por inconstitucionalidade de seu veiculo?
Haveria razoabilidade em se sustentar sua validade porque teria surgido como lei
ordindria; perdido a eficicia de lei ordindria para ganhar a de lei complementar e,
agora, perdido de novo a eficdcia de lei complementar, para transformar-se em lei
ordindria? Nao seria, tal exegese, desfiguradora do CTN, que o STF j4 reconheceu
ter sido recepcionado, todo ele, com eficacia de lei complementar'®?

Lembro, a propdsito, outro episédio curioso, que se conta do tempo do “apar-
theid”, na Africa do Sul. Um cidaddo, por querer casar-se com pessoa de raca dis-
criminada, teve que mudar perante a lei o seu “status”, passando a ter nos documen-
tos a etnia negra. Ao se separar de sua esposa, pediu o retorno a etnia branca, com o
que, perante o direito, foi reconhecido como branco, negro e branco!

Tal exegese ndo honra a inteligéncia do constituinte - como nao honra a dos in-
térpretes que entendem que os requisitos tanto podem ser redigidos por lei comple-
mentar como por lei ordindria, sem critério, sem ordem, sem hierarquia, sem refe-
rencial de qualquer espécie.

A inten¢ao legislativa do autor do CTN e dos textos constitucionais de 1967 e
1988 foi exigir lei complementar para imposi¢do de requisitos para gozo da imuni-
dade, com o que se justifica o art. 14 do CTN. Por ser lei complementar, o Cédigo
é também lei nacional, aprovada pela maioria absoluta da na¢do na Camara, que hos-
peda representantes de todo o Brasil, e a maioria absoluta dos Estados, que tém seus
representantes no Senado.

5 Processo Administrativo Tributdrio, Pesquisas Tributdrias - Nova Série n. 5, 2* ed., Centro de Extensdo Universitd-

ria/RT, Sao Paulo, 2001, pp. 31-32.

Hugo de Brito Machado afirma categoricamente que: “A expressao ‘atendidos os requisitos da lei’, no art. 150, VI,
¢, da Constituigdo Federal, quer dizer que reporta-se a lei complementar, e mesmo esta ndo pode estabelecer requisi-
tos capazes de inutilizar a imunidade em questdo, mas somente aqueles necessarios a demonstracao de que a entida-
de destinataria daquela imunidade néo € instrumento de lucro para os seus proprietdrios, ou dirigentes.” (Imunida-
des Tributdrias, Pesquisas Tributdrias - Nova Série n. 4, RT, Sao Paulo, 1998, p. 92)

16
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E, pois, a tinica forma de ofertar cardter nacional aos requisitos exigidos por
forca das imunidades, obrigando, o dispositivo legal, tanto a Unido, quanto os Es-
tados e Municipios. S6 com esta exegese tem sentido o art. 14 do CTN, que possui
eficacia de lei complementar!’.

7" Luciano da Silva Amaro esclarece: “Ademais, a imunidade abrange um largo espectro de tributos, de competéncia

de diferentes entes politicos; hd de haver, portanto, norma uniforme, geral, que se aplique as diversas esferas de po-
der (inclusive ao federal). Ora, essa norma geral deve ser veiculada por lei complementar. Ndo € admissivel que a lei
ordindria de cada ente politico (federal, estadual ou municipal) possa ditar esses requisitos, pois isso implicaria acei-
tar o absurdo l6gico de uma limita¢éo do poder de tributar ser definida pelo préprio titular (legislador ordindrio) des-
se poder, esvaziando por completo a limitagido. Nem se concebe, a vista da partilha da competéncia tributdria, que a
Unido possa editar lei ordindria federal que prescreva tais requisitos em relagéio aos tributos dos outros entes politi-
cos.

A imunidade, como vimos, completa o desenho constitucional da competéncia (como excecdo que restringe o cam-
po de abrangéncia da norma atributiva da competéncia). Disso decorre, por imperativo 16gico, que ela tem de ser com-
pletamente definida em disposicao alheia a disciplina da lei ordindria.” (Imunidades Tributdrias, Pesquisas Tributd-
rias - Nova Série n. 4, RT, Sdo Paulo, 1998, p. 149)



