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INTRODUCAO

O presente trabalho, em seus estreitos limites, tem por objetivo
brevissima investigacéo da natureza juridica e dos fundamentos
principiol 6gicos sobre os quais repousa a imunidade reciproca. Espe-
ra-se demonstrar que a imunidade reciproca € espécie sui generis do
género das imunidades contempladas no Texto Constitucional, a qual,
encarnando alto teor axiol 6gico e animada pel o principio da capacida-
de contributiva e pelo principio federativo, exsurge sobranceira no
panorama geral das vedacgdes constitucionais tributérias.

|. IMUNIDADES, PRINCiPIOS
E AIMUNIDADE RECIPROCA

11

Parece ainda ndo haver consenso na doutrina patria quanto a na-
tureza juridica das imunidades tributérias, estipuladas no corpo da
Constituicdo Federal de 1988, na Secéo |1 do Capitulo | do Titulo VI,
sob arubrica“Das Limitacdes ao Poder de Tributar”.

* Procurador do Municipio.
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Exatamente porque no Brasil — ao contrario do que ocorre na
grande maioria dos demais paises, estruturados como Federacdes ou
como Estados unitérios' — a matéria € alcada ao nivel constitucional,
e dentro do Titulo relativo as“LimitacBes do Poder de Tributar”, algu-
mas manifestacbes doutrinarias tenderam a extrair dessa“localizacdo”
a idéia de que as imunidades teriam a mesma natureza juridica dos
demais limites |4 arrolados.

Exemplo desse entendimento, que ndo distingue a naturezajuri-
dica das imunidades daquela prépria das demais “ limitacfes ao poder
detributar” estipuladas na Constituicéo, encontra-se no seguinte excerto
de licBo dalavra de Rubens Go mes de Souza:

Para completar o estudo do sistema tributario brasilei-
ro, devemos referir certas proibicdes contidas na Cons-
tituicdo e que representam limitagdes da competéncia
tributéria_da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, ou s de uma ou outra dessas entida-
des politicas (lembramos que os Territorios sdo assimi-
lados aos Estados). Estas proibicfes sdo as seguintes:
(...). C) E proibido a Unio, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios langar impostos sobre (1.°) os
bens, rendas ou servigos uns dos outros, sendo que 0s
servigos publicos concedidos a particulares ndo gozam
de isencéo, salvo lei especial; (2.°) os templos de qual-
quer culto, os bens e servicos dos partidos politicos, e
dasinstituicOes de educacdo e de assisténcia social (...).
A estasisengOes outorgadas diretamente pela Constitui-
¢ao da-se 0 nome de imunidades.?

Desenotar que o mestre paulista, co-autor do CTN, arrola, no &mbi-
to dessas “ proibicdes’, tanto os limites ao exercicio da competénciatribu-
taria, que decorrem dos principios da legalidade, da anterioridade ou da

1 O Prof. Ricardo Lobo Torres menciona a Alemanha e a Argentina — Estados
Federados — e a Italia, Espanha e Portugal — Estados Unitarios —, como exem-
plos de paises que ndo contemplam as imunidades em suas Constitui¢des. In: Trata-
do de direito constitucional financeiro e tributério, V, 111, Rio de Janeiro: Renovar,
2000. p. 42.

2 Compéndio de legislacdo tributéria, S0 Paulo: Res. Tributéria, 1982. p. 187.



RevistAa DE DiIREITO DA PGMRJ — ANoO Il = N°3 - 2002 119

generalidade, quanto as imunidades em si, igualando-o0s sob um mesmo
género que os comportaria atodos, indistintamente.

Cumpre, todavia, estabel ecer d gumas ressal vas a esse posi cionamento.

1.2

Deinicio, ha que se constatar que se as “limitaces ao poder de
tributar”, hoje, sdo estampadas no corpo da Carta Magna como expres-
sBes das gar antias reconhecidas aos contribuintes no relacionamento
com os entes tributantes, correspectivas aos dir eitos fundamentais® que
asinformam — estes, por suavez, hauridos em regra de principios tri-
butarios gerais (legalidade, isonomia, anterioridade, etc.) —, 0 mesmo
fendmeno definitivamente ndo se poderia vislumbrar no concernente as
imunidades; como regra, as imunidades antes representam excecdes
aqueles principios gerais.

E como asseveraa Professorae Magistrada Regina Helena Costa, em
monografia dedicada ao tema das imunidades, onde, apos ressaltar as ca-
racteristicas da generalidade e da abstracdo proprias dos principios, assim
as distingue dos contornos inerentes as imuni dades:

Ja asimunidades sdo normas aplicaveis a situacoes es-
pecificas, perfeitamente identificadas na Lei Maior.
Neste aspecto, pois, reside a primeira distingdo entre
os principios e as imunidades. A generalidade e a abs-
tracdo insitas aos principios contrapde-se a especifi-
cidade da norma imunizante.*

A mesmadistingdo faz Misabel Derzi, alertando ainda parao fato
de que as imunidades, “como normas que retiram certos fatos ou pes-
soas do ambito de abrangéncia das normas atributivas de poder”, de-
terminam antesa“inutilidade” da observéancia daqueles principios pro-
prios do direito tributario.®

3 Quanto a inconfundibilidade substancial entre os direitos fundamentais estatuidos na
Constituicao e suas respectivas garantias, vide: NOVELLI, Flavio Bauer. “ Norma Cons-
titucional Inconstitucional?”. In: RDA 199. p. 25 e ss.

4 Imunidades tributarias, Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 36-37.

5 “Notasdeatualizagio” aolivro LimitagBesconstitucionaisao poder detributar, de Aliomar
Balegiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 232.
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Mesmo que se admita, na esteira do entendimento expressado por
Roque Antonio Carrazza, que “amaioria dasimunidades contempladas
na Constituicao é umadecorréncianatural dos grandes principios cons-
titucionais tributarios, que limitam a acéo especificade exigir tributos
(igualdade, capacidade contributiva, livre difusao da cultura e do pen-
samento, protecéo a educagao, amparo aos desvalidos, etc.)”® — e na
verdade ndo sdo estes todos exatamente principios constitucionais
tributérios—, importante sera perceber que, em regra, para o que aqui
se quer expor, as imunidades excepcionam 0s principios maiores que
orientam o fendbmeno tributério pautado na generalidade da busca dos
“signos presuntivos de riqueza’,” que surgem na sociedade como po-
tenciais anteparos daincidéncia dos gravames.

1.3

Afastada entdo aidéiaque pretenderiaidentificar anaturezajuridica
inerente aos principios que informam as demais “limitagdes ao poder de
tributar” a que se plasma nas imunidades — pelo 6 fato de constarem do
mesmo Capitulo da Constituicdo Federal —, restaindicar, ainda que bre-
vemente, como tem se comportado adoutrina pétriano esforco de delinear
um arcabouco juridico especifico para as imunidades.

Ricardo Lobo Torres, em empreitada sistematizante, segrega em
dois grandes grupos as correntes que vislumbra haver na doutrina bra-
sileira, ambos irmanados natese da “ autolimitacao da competénciatri-
butaria”, e ambos também, segundo seu sentir, maculados por um ex-
cessivo “formalismo”, que os impediu de retirar das imunidades sua
verdadeira esséncia, relacionada aos direitos humanos.®

Dai que aloca em um primeiro grupo agquel es autores que véem nas
imunidades umaautolimitac&o ao poder detributar que surge concomitante
a sua propria constituicdo (do poder de tributar) —, e nesse grupo inclui
Gilberto de Ulhda Canto, Celso Bastos, Sampaio Déria, Geraldo Atalibae
Sacha Calmon —, congregando no segundo grupo os doutrinadores que

6 Curso de direito constitucional tributario, Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 464.

7 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributério, SAo Paulo: Saraiva,
1963. p. 458 e ss.

8 Op. cit., p. 48.
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advogam a“tese da constitui¢éo ilimitada do poder tributario e da ulterior
supressao, no proprio texto constitucional, da competéncia tributéria dos
diversos entes politicos’, tais como Amilcar Falcdo, Paulo de Barros Car-
valho, Bernardo Ribeiro de Moraes e J. Souto Maior Borges.®

Apéscriticar as duas correntes, o mestre carioca propde que asimu-
nidades decorrem do “ preexistente direito asliberdades’ — portanto ante-
riores ao proprio poder tributério —, conceituando-as como

(...) a intributabilidade, impossibilidade de o Estado
criar tributos sobre o exercicio dos direitos da liberda-
de, incompeténcia absoluta para decretar impostos
sobre bens ou coisas indispensaveis a manifestagao da
liberdade, ndo incidéncia ditada pelos direitos huma-
nos e absolutos anteriores ao pacto constitucional .

E verdade que os autores que, no Brasil, se debrucaram sobre o
temadas imunidades tributérias, em suaimensamaioria, extrairam di-
retamente da “constitucionalizagcdo” do instituto a pedra de toque de
suas manifestacfes. Amilcar Falcdo, por exemplo, dispds que “aimu-
nidade &, assim, uma forma de néo incidéncia pela supressao da com-
peténciaimpositiva paratributar certos fatos, situacdes ou pessoas, por
disposicdo constitucional”,** em diapasao similar ao depois utilizado
por J. Souto Maior Borges, que vé naimunidade uma* hipétese de ndo
incidéncia tributéria constitucionalmente qualificada’ .’ Ai o “forma-
lismo” (ou “neopositivismo”) criticado por Ricardo Lobo Torres, ao
indicar haver fonte anterior a Constituicdo, ao préprio poder tributario
— osdireitos humanos fundamentais —, de onde as imunidades extra-
em sua primeira razéo de ser.

Por outro lado, e curiosamente, apenas uns poucos autores enxergam
variacOes axiol 6gicas dentre asvarias “ espécies’ deimunidades queaCar-
taMagna contempla. Nao hamaior preocupagdo em indagar, por exemplo,
se aregra que impede aincidéncia de impostos sobre 0 papel destinado &

9 Idem, Ibidem. p. 49-50.

10 Idem, Ibidem. p. 51.

11 Fato gerador da obrigagdo tributéria, Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 117.
12 Teoria geral das isences tributérias, SAo Paulo: Malheiros, 2001. p. 181.
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impressao é permeada por valores da mesma importancia que aregra
que estabel ece aimunidade reciproca. Para os chamados “ neopositivistas’,
aquestdo parece ser desimportante, pois aidéntica chancela constitucional
igualaria em valor todas as imunidades; ja para os “neonaturalistas’, a
equalizacdo axiol bgica resultaria da origem comum de todas as imunida-
des: osdireitos humanos fundamentais.

Interessante a esta atura notar que Aliomar Baleeiro, em seu classi-
co LimitagBes constitucionais ao poder de tributar, ndo se arvoraem bus-
car uma “natureza juridica comum” atodas as imunidades estampadas na
Constituicéo. Se por um lado ndo deixade constatar que achancela consti-
tucional as remete atodas a um mesmo regime juridico (o constitucional),
ndo parece, dai, extrair ilagdes outras que extravasem essarealidade, como
tentam fazer os autores “ neopositivistas’. Noutro giro, se reconhece haver
valores anteriores que legitimariam cada qual dasimunidades per se, nem
por isso os aloca (os val ores) em nivel sobranceiro, tnico e comum, nafor-
ma postul ada pelos “ neonaturalistas’ .3

Essa percepcdo consolida um importante avanco na idéia que este
trabalho se propde a expor, alavancando uma de suas premissas. nao ape-
nas as imunidades possuem naturezajuridicainconfundivel com ainerente
asdemais“limitacBes’ estampadas na Carta Magna; antes e além, néo ha
entreaspropriasimunidadesumamesma naturezajur idicacomum que
asreuna ou congregue em seus enleios abrangentes e exclusivos.

1.4

E possivel mesmo que a “constitucionalizagdo” das imunidades —
€ssas regras que excepcionam as caracteristicas da abstracdo e dagenerali-
dade proprias dos principi os que informam o fenémeno tributario—, como
operadano Brasil desde a Cartade 1891, tenha determinado certo exagero
da doutrina no lidar com o tema por aqui, valorizando em demasia essa

13 Diferentemente dos autores que o sucederam no estudo da matéria, em sua obra, 0 mestre
baiano ndo abora um“ capitulo comum’ atodas as imunidades, nem formula uma “ teoria
unificadora” que pretendesse englobar todas elas, amarrando-as pela natureza juridica; ao
contrario, ao abordar as imunidades o faz em capitulos distintos e separados, indicando suas
origens digtintas e efeitos ndo necessariamente idénticos. In: Op. cit., Rio de Janeiro: Forense,
1999. p. 225 e ss. (imunidade reciproca). p. 307 e ss. (imunidade dos templos, entidades assis-
tenciais e paliticas). p. 339 e ss. (imunidade dos livros e periodicos), ec.
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“constitucionalizagdo”, em detrimento de uma analise mais especifica de
cadaumadas vertentes que, ao final, desdguam nas normas constitucionais
em si, impeditivas da tributac&o.

A doutrina estrangeira em geral ndo chegou a desenvolver umateo-
ria especificaparaasimunidades, col ocando-as em um mesmo patamar que
asisencgdes e as demais nor mas exoner ativas do dever tributario. O ar-
gentino Guiliani Fonrouge ndo se mostra especialmente impressionado com
aénfase que os autores brasileiros costumam dar a matéria:

Ladoctrina brasilefia ha profundizado en el tema, en par-
te por preocupacion cientifica, pero em gran medida por
particularidades del sistema constitucional. Es asi que al-
gunos distingos que ella propicia no parecen tener susten-
tacion entre nosostros, ni los creemos aptos de generaliza-
cion. (...).

En cambio, cuando la no incidencia (no sujecion) es cali-
ficada por disposicion constitucional, recibe el nombre de
inmunidad. En su esencia juridica es o mismo que la no
incidencia puray simple, pero tiene el aditamento de una
norma constitucional que la consagra.**

Jao professor italiano Victor Uckmar, apésarrolar algunsexemplosde
“desoneracfes eisencles tributérias’ incorporadas em Congtituicdes de Es-
tados daAméricaLatina— e o0 Brasi| serve avarios comentérios—, ndo se
furtaem questionar com certa veeméncia a legitimidade dessa prética, que,
como jafrisado, excepciona o principio da generalidade da tributagéo:

Em alguns Estados, apesar de ser acolhido o principio
da igualdade perante a lei fiscal, e, portanto, da gene-
ralidade da imposic&o, considerou-se oportuno estatuir,
mediante normas de carater constitucional, isengdes a
favor de determinados bens e atividades; eisto para a
persecucao de fins de interesse superior (por exemplo,
religioso ou cultural) ou para evitar que, sob a aparén-
cia de gravamesfiscais, fossem realizadas per seguicbes
(por exemplo, por motivos politicos).*®

14 Derecho financiero, val. |, Buenos Aires: Depalma, 1970. p. 298-299.
15 Principios comuns de direito constitucional tributario, Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 71.
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Também alicdo do autor portugués Diogo L eite de Campos € que
ndo haveriadistingdo essencial entre asisengdes e asimunidades, além
do fato de que estas sdo estipuladas no Texto Constitucional, e aquelas
em normas de hierarquiainferior.®

Essaindiferenca dadoutrina estrangeira quanto as imunidades tribu-
tarias, entretanto, se obviamente ndo mitigaapertinéncia (e aimportancia)
do estudo especifico do temano Brasil — onde, afinal, parao bem ou para
0 mal, sofreu positivacdo constitucional —, propiciara também, noutro
passo, colocar em perspetiva aquel as nuances axiol 6gicas antes referidas,
existentes entre as varias vedacOes insertas na Carta Magna, alcunhadas
indiscriminadamente de imunidades tributarias.

Com €feito, vistas sob o0 enfoque dos valores intrinsecos que as
permeiam e que pretendem justificar-lhesa existéncia, asvériasevari-
adas normas exonerativas tributérias constantes da Constitui cao Federal de
1988 — que a doutrina majoritaria a todas chama “imunidades’ —,*"
exsurgem com gigantescas dissimilitudes, inconfundiveis mesmo.

Sem descambar para a casuistica, e aproveitando o exaustivo e
curioso rol elaborado por Yoshiaki Ichihara,®® ndo ha como deixar de
perceber quao danoso para o estudo das imunidades é ndo distinguir a
regraque impede aincidénciado I TBI sobre a cisdo das empresas (art.
156, § 2.5 |, da CF/88) daguela que veda gravar os templos de qual-
quer culto (art. 150, VI, b, da CF/88). Enquanto a primeira decorre de
mera politicafiscal, sem fundamento de cunho mais profundo, esta ul-
tima, por seu turno, tem por escopo preservar a liberdade de religido
no Brasil, que se quer um pais laico — haurindo, portanto, sua legiti-
macgao em um valor de inegével densidade social e politica

16 Fazendo uso de certa tautologia, 0 mestre lusitano assevera que “ as isengdes consti-
tucionais sdo as que estéo estabelecidas na Constituicdo, ao contrario das isengdes
ordinarias que estao previstas nas leis ordinérias’. In: Direito tributario, Coimbra:
Almedina, 2000. p. 363.

17 Yoshiaki Ichihara foi capaz de listar exatamente vinte e oito “ imunidades’ que encontrou
na CF/88, colocando em um mesmo patamar, p. ex., a “ imunidade das taxas na celebra-
¢8o do casamento civil” ea“ imunidade reciproca” , sem as distinguir a ndo ser por seus
efeitos. In: Imunidades tributérias, S8o Paulo: Atlas, 2000. p. 194-195.

18 Vide nota supra.
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Diante desse singelo mas sintomatico exemplo — ao qual vérios
outros poderiam ser somados — pode-se afirmar que existe verdadei-
rahierarquia axiol6gica adiferenciar as normas exonerativas positi-
vadas na CartaMagnade 1988. Se todas podem ser chamadas de “imu-
nidades’, como quer o autor paulista acima mencionado, algumas ine-
gavelmente projetam suas raizes historicas, sociais e politicas em pro-
fundidades ndo al cangadas por outras.

15

Consignado, pois, que sob essa hierarquia de valoresha“imunida-
deseimunidades’ expressas na Constitui¢do, umadelas se sobressai como
aquela que talvez carregue um plus de diferencial no cotejo com todas as
demais, tanto porque estaria al ocada no topo dessa cadeia axiol 6gi ca quanto
porque configurariaexcecdo aquelaregrade que asimunidades (concretas
e especificas) funcionam como nor mas der r ogator ias dos principios (abs-
tratos e gerais): trata-se daimunidade reciproca.

Viu-senoinicio destaexposi¢do, com o auxilio do magistério de Fl&
vio Bauer Novelli, que, em regra, as “limitacdes ao poder de tributar”
estatuidas na Constituicdo representam as gar antias correlatas aos dir ei-
tos fundamentais reconhecidos aos cidaddos no relacionamento com 0s
entes tributantes. Viu-se também que esses dir eitos fundamentais decor-
rem de principiostributarios plasmados no Texto Maior, e que asimuni-
dades, por direcionarem suanormatividade paraal cancar situacoes especi-
ficas e concretas— retirando-as daquel e universo geral e abstrato alcanga
do pelos principios —, ndo podem ser com estes confundidas, afastando-
se ontologicamente das “ limitagdes’ em si.

Ocorre que aimunidade reciproca— positivada hoje no art. 150,
VI, a, da CF/88 —, ao contrério das demais “imunidades’, surge néo
apenas como uma norma que derroga os principios que ordenam a ge-
neralidade datributacdo: nela prépria se exprimem também princi-
piosoutros, deimportancia e enver gadura da mesma forma vitais
a Ordem Constitucional.

Por isso que alguns autores véem naimunidade reciproca aquela
Unica que, detodas, deveria ser como tal ontologicamente reconheci-
da, umavez que, muito além de servir de garantia aos direitos funda-
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mentai s que nela se plasmam, consagraria em seu bojo tanto o princi-
pio federativo quanto o principio da capacidade contributiva, ex-
travasando aquel as barreiras da concretude e da especificidade, préprias
dasimunidades, para al cancar inédita normatividade (para as imunida-
des) de natureza abstrata e geral.

E nessa linha de idéias que Regina Helena Costa expde sua con-
vicgdo quanto a excepcionalidade da imunidade reciproca, no cotejo
com as demais “imunidades’ trazidas na Constituicao:

Excepcional mente, porém, tal ndo ocorre. E o que se ve-
rifica na hipo6tese de imunidade ontoldgica, a qual é
dedutivel de um principio, que tanto inspira e funda-
menta a norma atributiva de competéncia, quanto res-
palda a imunidade. Nessa situagdo a imunidade repre-
senta consequéncia necessaria, expressa ou implicita,
de um principio.

E o caso da imunidade reciproca das pessoas politicas,
derivacdo necessaria dos principios federativo e da
autonomia municipal .*°

Também Aurélio P. Seixas Filho — que, tal qual os doutrinadores
estrangeiros acimareferidos, ndo vé distingéo essencia entre asisencdese
as imunidades — concede honrosa posi¢&o a lattere aimunidade recipro-
ca, em funcdo de sua origem na “ auséncia de capacidade contributiva das
pessoas juridicas de direito publico” e na“ponderacdo de critérios politi-
cos’. “ Assim, ressalvando-se a particul aridade daimunidade reciproca, as
demais hipéteses deimunidades tributérias ndo passam deisencdes sediadas
na Constitui¢do Federal, distinguindo-se das demais isencoes por este es-
pecifico fator de ser anormajuridicarestritade hierarquiasuperior as nor-
mas juridicas ordindrias’ .

No mesmo diapasdo de conceder status diferenciado a imunidade
reciproca, leciona Ricardo Lobo Torres, ao asseverar: “ A intributabilidade
dos entes publicos no federalismo € vera imunidade, porque essencia a
sobrevivéncia do regime e a afirmac&o da liberdade” .2

19 Op. cit., p. 37-38.
20 Teoria e prética das isengoes tributarias, Rio de Janeiro: Forense, 1990. p. 63 a 65.
21 Op. cit. p. 221.
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Misabel Derzi ndo discrepa desse entendimento, embora pareca
entender que o incorporar a abstragdo e a generalidade dos principios
ndo € privilégio da imunidade reciproca, pois que também as entida-
desassistenciais, além das pessoas politicas, ndo possuiriam capacidade
contributiva.?? A Prof.2 Regina Helena Costa, em correto aparte, toda-
via, separaaimunidade reciproca (que chama“imunidade ontol 6gica’)
das demais imunidades do art. 150 da CF/88 (que chama “imunidades
politicas”), sustentando que apenas as pessoas juridicas de direito pi-
blico é reconhecida afaltade capacidade contributiva como atributo
subjetivo que obsta aincidéncia de exacfes tributérias.?

Ha mesmo autores — como Paulo de Barros Carvaho e a propria
Misabel Derzi, naesteirados ensinamentos de Francisco Campos, Oswaldo
AranhaBandeirade Mello e Geraldo Ataliba— que pontificam a existén-
ciaimplicita de um “principio da imunidade reciproca’, ao postular que
mesmo ndo fosse explicitada na Carta Magna, essaimunidade continuaria
vivaetutelavel, “como corolario indispensavel daconjugacdo do esquema
federativo de Estado com a diretriz da autonomia municipal” .2*

1. OSFUNDAMENTOS DA
IMUNIDADE RECIPROCA

2.1

Detudo o que até aqui se exp0s, entdo, percebe-se haver firmes es-
teios doutrinérios que elevam aimunidade reciproca como sobranceira as
demais vedagBes do mesmo género contempladas na Constituicdo. O ex-
trato desses entendimentos parece brotar diretamente dos fundamentos
principiol 6gicos que ainformam, e estes, por seu turno, alojam-seno prin-
cipio da capacidade contributiva e no principio federativo.

Aindaque en passant, nos estreitos limites deste trabal ho, faz-se
mister aprofundar o exame de cada um desses fundamentos, indicados
pela doutrina como |egitimadores da imunidade reciproca.

22 Op. cit. p. 227.

23 Como sera visto mais a frente, a convicgao de Regina Helena Costa resulta da plena compre-
ensdo das ligdes de Dino Jarach, plenitude que outros autores nao lograram alcancar.

24 Curso de direito tributério, Sdo Paulo, Saraiva: 1991. p. 120.
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2.2

De ha muito se discute quanto a existéncia ou ndo de capaci-
dade contributiva por parte dos entes publicos, indagando se
poderiam, | egitimamente, ser alocados no polo passivo das rel agfes
juridico-tributérias, na qualidade de contribuintes de exagdes cobra-
das por outros entes publicos, titulares de competénciaimpositiva.

No contexto dessa discussdo, em sua obra classica Hacienda
y derecho, e apds tecer consideracdes sobre a “ capacidade tributa-
ria” das pessoas fisicas e juridicas, Sainz de Bujanda conclui que
também as pessoas juridicas publicas podem sujeitar-se a gravames
impostos por outras, a ndo ser que exoneradas por regras especifi-
cas ditadas por razdes de politica fiscal:

Reconocida la capacidad tributaria de las personas
juridicas, sin distincion alguna, es claro que aquélla
tanto corresponde a las personas juridicas privadas
como las personas juridicas publicas y, entre estas
Ultimas, tanto las entidades territoriales autarquicas
(v.g.: municipales o provinciales) como las entidades
institucionales (v.g.: organismos autbnomos). (...).
Ciertamente, se advierte una tendencia muy general
aexonerar de impuestos estatales a los municipios o
provincias, pero esa orientacion se inspira en crite-
rios de politicafinancieray suele articularse técnica-
mente por medio de exenciones reconocidas a favor
delosenteslocales, o que prueba, precisamente, que
tales entes tienen capacidad juridica tributaria, es
decir, aptitud para ser sujetos pasivos de la imposi-
cion estatal .

DamesmaformaentendeA. Berliri, refutando atese de Scoca;
ainexisténciade “soberania’ ou de “poder de império” entre os entes
publicos em geral impediria que uns sujeitassem 0s outros aos seus
gravames. Sua conclus&o, como a de Sainz de Bujanda, é de que ndo
havendo regralegal especifica isentando do recolhimento do tribu-
to, este sera normalmente devido pelo ente publico:

25 Hacienday Derecho, vol. V, Madrid: Inst. de Estudios Politicos, 1967. p. 326.
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Enfin, si laley nada dice sobre el particular, es evi-
dente que el problema debera resolverse sobre todo
con arreglo alaintencién del legislador, y como por
lo general el Estado esta sujeto a los reglamentos
delegados de los municipios e de las provincias, nos
parece que, en ausencia de graves elementos en con-
trario, debe estimarse que la autorizacion para esta-
blecer el tributo supone también la autorizacion para
aplicarlo al Estado.?®

Para esses autores, portanto, as pessoas juridicas de direito pu-
blico possuem plena capacidade contributiva, e, tal qual as pessoas
privadas, podem ser submetidas a incidéncia tributéria relacionada a
competénciaimpositivaalheia, cumprindo ao legislador, se assim qui-
ser, isenté-las dos gravames por razdes de politica fiscal.

Ha entretanto na doutrina também posicionamento diametralmente
oposto, e dalavra de autor de envergadura equival ente aos mestres acima
citados. O italo-argentino Dino Jarach avangano estudo da estruturainter-
na do fato imponivel tributario para, ao final, demonstrar que a auséncia
de substrato econdmico nos atos da Administracao Publicaimplicare-
conhecer faltar, aos entes publicos e as suas instrumentalidades, a capaci-
dade contributivaimprescindivel asujeicéo passivatributaria

O pressuposto de fato de todo imposto tem natureza
econdmica, consiste em uma atividade ou situagao eco-
némica, da qual resulta capacidade contributiva. A
capacidade contributiva significa apreciacdo por par-
te do legislador de que o fato econémico que se verifi-
cado para o sujeito lhe permite subtrair uma soma de
dinheiro de suas necessidades privadas para destina-
la a contribuir aos gastos publicos. Mas estes concei-
tos basicos do fato imponivel ndo possuiriam sentido
se o fato imponivel se atribuisse ao Estado ou as enti-
dades publicas ou as dependéncias delas. As situacbes
ou as atividades econémicas das mesmas nunca repre-
sentam capacidade contributiva porque toda a rique-

26 Principios de derecho tributario, vol. 1, trad. Fernando Vicente-Arche Domingo,
Madrid: De Derecho Financiero, 1964. p. 287.
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za do Estado ja serve diretamente as finalidades publi-
cas, e seria sem sentido atribuir-lhe uma capacidade de
contribuicdo as finalidades para as quais toda sua ati-
vidade e sua existéncia estéo destinadas.?”

A argumentacao € convincente, e ataca a quest&o sob enfoque igno-
rado pel os autores anteriormente citados, atinente a prépria materialidade
do objeto da tributac&o, que deve ser a riqueza ndo vinculada a um fim
publico, exatamente paraque, pelaatividade fazendaria, venhaater parce-
la apartada e levada aos cofres publicos no rateio do custeamento dos ser-
vicos publicos. Se a riqueza j4 esta indelevelmente vinculada a este fim
publico, entdo ndo ha por queretiré-laerecicla-lanamaquinaestatal: esta
riqueza ndo € signo presuntivo de capacidade econdmica.

E preciso lembrar que no Brasil vigoram os principios or camen-
tariosda universalidade e da especialidade (CF/88, art. 165, §5.°, e
art. 167), segundo os quais todas as receitas e despesas sao contempla-
das no or¢camento publico abrangente das suas destinacdes e vincul a-
¢es, com “fixacdo quantitativa, qualitativa e temporal dos créditos e
débitos publicos’,? ndo se admitindo sobras ou desvios que, de algu-
mamaneira, pudessem mitigar aintegral destinac&o das receitas aosfins
publicos, e, conseqiientemente, empanar a auséncia de capacidade con-
tributiva das pessoas juridicas de direito publico.

Por isso 0 magistério de Dino Jarach assume aqui especial
pertinéncia, tendo jarepercutido na doutrina patria, como antes se viu,
nas abalizadas vozes de Misabel Derzi e de Paulo de Barros de Carva-
Iho, nas ligdes de Ruy Barbosa Nogueira® e, especialmente, na feliz
percepcdo de Regina Helena Costa:

27 O fato imponivel, trad. Dejalma de Campos. So Paulo: RT, 1989. p. 178-179.

28 TORRES, Ricardo Lobo. O or¢amento na constituicéo, Rio de Janeiro: Renovar, 1995. p.
205 e 210.

29 O professor da USP, na verdade, parece desvirtuar um pouco a li¢éo original de Jarach,
ao pretender estender a “ incapacidade contributiva” também aos demais entes destina-
tarios de outrasimunidades pela CF/88 — como as entidades de educacéo e assistenciais
—, pelo mero fato de constarem do Texto Maior. Nao é assim, todavia, quando se atenta
para a distingdo entre imunidades ontologicas e imunidades politicas, como faz Regina
Helena Costa, cf. nota a seguir.
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A imunidade tributaria pode qualificar-se como onto-
|6gica ou politica. Ontolégica é a chamada imunidade
reciproca das pessoas politicas, que nao se constitui,
contudo, numa excegdo ao principio em estudo [da
capacidade contributiva], visto que tais pessoas nao
possuem capacidade contributiva, pois seus recursos
destinam-se a prestagao dos servicos publicos que lhes
incumbem.

()

As imunidades tributérias de natureza politica (Art. 150,
VI, “b" a“¢€’, da CF), assim como as isen¢des politicas,
beneficiam, em regra, pessoas que detém capacidade de
contribuir, diferindo destas pel o seu status constitucional .

Com efeito, aessénciadalicdo de Dino Jarach é captada com espe-
cial arglcia pelaautora acima mencionada, quando, ao contrario de outros
autores, ndo pugna estender aos beneficiarios dasdemaisimunidadesdo art.
150 da CF/88 (as “imunidades politicas’) afaltade capacidade contributi-
va propria das pessoas politicas: é que tal qualificacdo decorre ndo dare-
graimunizante em si, mas antes da vincul acdo da riqueza dos entes publi-
cos afinstambém publicos, 0 que claramente ndo ocorre com os benefici-
arios das “imunidades politicas’.

Dai que, no &mbito do que se expbe neste trabalho, o principio da
capacidade contributiva exsurge, sem divida, como firmefundamento da
imunidade reciproca— e apenas daimunidade reciproca, ndo das demais
“imunidades’ previstas no Texto Maior.

2.3

Quanto a imunidade reciproca ser também corolério do princi-
pio federativo — compreensdo que é absolutamente majoritaria na
doutrina e na jurisprudéncia patrias, como se vera —, outra gama de
consideracfes merece destaque.

Como se sabe, provém da experiéncia norte-americana os insumos que
no Brasil desembocaram na tese da imunidade reciproca como conseqiiéncia

30 Principio da capacidade contributiva, Sdo Paulo: RT, 1996. p. 71.
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da forma federativa do Estado. O famoso voto do Juiz Marshall no caso
McCulloch vs. Maryland — e suafrase, maisfamosaainda: “the power to tax
involvesthe power to destroy” — teraservido de paradigmaparaanormainserta
na Congtitui¢ao Republicanade 1891, aqual, segundo consta, deinicio previa
tao-somente o impedimento de que a Uni&o Federa sofresse tributacdo dos
Estados, tendo sido aditada améo por Rui Barbosa com a expressio “e reci-
procamente’, nascendo, al, a hoje chamadaimunidade reciproca

Este breve traba ho ndo comportaraum apanhado ou umaandise histo-
rica do tema, bastando frisar que tanto nos Estados Unidos daAmérica (cuja
Condtituicao, aliés, nada dispde sobre 0 assunto) quanto no Brasil aortodoxia
do primeiro momento — que vedava de formaabsol utaasujeicdo tributariade
um entefederativo por outro— cedeu paul ainamente aumaflexibilizacdo que,
agora, admite sem maiores traumas que apenas as atividadesinerentes as fun-
¢0es de governo sdo beneficiadas pelaregraimunitoria

Naverdade, adinadmicanorte-americana desenvolveu-se diversamen-
te, de maneira que 1& ndo mais existe uma imunidade que se possa dizer
reciproca— como aque aindavigorano Brasil —, poisdesde 1946, sob a
égidedo“New Ded”, com o precedente do caso New York vs. United States,
guando a Corte Suprema permitiu que o governo federal tributasse a dgua
mineral produzidapelo Estado, desequilibrou-se em definitivo abaancaem
favor do ente central, como explica Bernard Schwartz:

A lei da isencdo fiscal intergovernamental no sistema
federal americano néo se caracteriza mais pela isen-
¢ao equivalente dos estados e nacdo. Os estados estdo
agora isentos da tributacdo federal somente no que
concerne as atividades consideradas essenciais a sua
continuagdo como Governo independente. (...). O Go-
verno federal, por outro lado, continua inteiramente
isento da tributac&o dos estados. A isencdo das repar-
ticOes federais ndo depende de sua natureza ou da na-
tureza de suas atividades. Quer as suas fungdes sejam
consideradas essenciais ao Governo ou nao, elas con-
tinuam inteiramente fora do alcance do poder de tribu-
tacéo dos estados.®

31 Direito condituciond americano, Rio de Janeiro: Forense, 1966, p. 228, trad. Carlos Nayfeld.
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O cotejo com o atual estégio do direito, que lhe serviu de paradigma,
parece indicar que o Brasil teria caminhado quase que sozinho na exacer-
bacéo do trato da imunidade reciproca, fato que ndo passou despercebido
a Giuliani Fonrouge, como se depreende do seguinte comentéario: “La
Constitucién del Brasil acogi6 desde 1891 |a doctrina delainmunidad, pero
la llevd mas lgos que la Corte de Estados Unidos’.*2 O mestre argentino
obviamente ndo vislumbrava na imunidade reciproca uma conseqiiéncia
natural da adoc&o do federalismo como forma de Estado:

Las mismas finalidades tenidas en mira al crearse la
doctrina de la inmunidad pueden lograrse por otros
medios que otorga la Constitucion; aparte de que los
Ilamados poderesimplicitos ofrecen campo para preser-
var laaccion estatal, sin que resulte necesario apelar a
una doctrina exégenay que en su pais de origen ya no
seinvoca.®®

No México — Estado federal como o Brasil, aArgentina e os Esta-
dos Unidos— amatériatambém néo é alcada ao nivel constitucional, ten-
do 0 “Cadigo Fiscal de laFederacion”, porém, incorporado a doutrina da
imunidade reciprocano desenho brasileiro: “LaFederacion, los Estados, los
Municipios pueden ser sujetos pasivos cuando su actividad no correspon-
de a sus funciones proprias de Derecho Publico” .3

Namonografiajaantesreferidaneste trabalho, Flavio Bauer Novelli
desenvolve exaustivo e convincente raciocinio, firme nadoutrina estrangel-
ra, paraao fina demonstrar que “aimunidade reciproca ndo constitui um
elemento essencial daconstituicao financeirado Estado federal enéo &, por
conseguinte, absolutamente indispensavel aexisténcia, avalidade ou afun-
cionalidade daformafederativa do Estado”.*

De fato, a experiéncia estrangeira parece indicar que a clausula da
imunidade reciprocando consolida, per se, elemento essencial nacaracte-
rizacdo ou mesmo no funcionamento do Estado federal. E se assim €, ndo

32 Op. cit. p. 301.

33 Idem, p. 303.

34 ZAVALA, Ernesto Flores. Finanzas publicas mexicanas, México: Porrva, 1970. p. 65.
35 Op. cit. p. 39.
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se poderia, logicamente, empunhar o principio federativo como um funda-
mento essencia daimunidade reciproca. Ha porém um enfoque capaz de
temperar essa conclusdo, ou que, quando menos, propiciardumadiferente
visdo sobre o tema.

Embora o Estado federal ndo prescinda de contornos estruturais que
0 definam — mormente na comparagdo com o Estado unitario—, ndo fal-
tam autores que alertam para a dificuldade de se extrair um modelo Unico
defederalismo, jaque, em rigor, s80 as raizes historicas de cada Estado que
determinam adinamicado federalismo ao final vigente. Dai que, conquan-
to n&o se possa concordar com aguel es que abdicam mesmo de identificar
linhas comuns nos “ vérios federalismos’ *¢ existentes, € mister reconhecer,
de outro lado, que aqueles condicionantes historicos ensejam variados
matizes de Estados federais — sem que necessariamente se possa trazer a
comparagio com a experiéncia alheia como fonte maior de valoragdo. E o
que se dessume da licdo de José Alfredo de Oliveira Baracho:

Além disso, o Estado federal esta sob constantes alte-
racles: se a comparacao entre os estados federais exis-
tentes revela as caracteristicas ja sublinhadas, entre
eles, todavia, existe larga diversidade. O Estado fede-
ral é um tipo extremamente variavel no espago e no
tempo, um tipo em continua modificagéo.%’

Por isso que a constatacao de que o fendmeno brasileiro é tnico —
na constitucionalizagéo daimunidade reciprocae naimportanciaque a€la
sedaem geral — haverade ser relativizada sob o influxo dessa outracons-
tatacdo: adeque os“modelos’ defederalismo ndo sdo intercambidveisentre
os Estados. Assim, se 0 model o norte-americano tendeu aevoluir parauma
virtual inexisténcia da clausula daimunidade reciproca, isso néo retira do
modelo brasileiro sualegitimidade, nesse particul ar, a0 conferir forosdever-
dadeira“clausula pétrea’ a mesmaclausula.

36 Sacha Calmon Navarro Coelho, p. ex., entende haver “ tantos federalismos, diver-
s0s entre si, quantos Estados federativos existam” , olvidando-se mesmo de buscar
nos graus de autonomia normativa e financeira dos entes locais a medida de um
federalismo. (In: Curso de direito tributério brasileiro, Rio de Janeiro: Forense,
1999. p. 109.)

37 Teoriageral do federalismo, Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 197.
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Mais ainda, deve-se lembrar que a Constituic8o brasileira possui dic-
¢ao particularizadaparaaautonomiaeaisonomia dosentesfederativos (arts.
18 e19, I1l), gizando (ou dando vida prépriaa) aquilo que seria apenas uma
especifica decor réncia do sistema de Estado que adota— no modelo entdo
criado. Também n&o se tem noticia de Constitui¢o alienigena que possua
preceito similar, 0 que vem ao encontro daidéiade que o federalismo brasi-
leiro, a0 menos como desenhado em tese na Carta Magna, tem contornos
menos centripetos que os delineadores de outros Estados federais, propici-
ando amplo espaco paraumar eal igualdade entreastr ésesferasgover na-
mentais, e, por conseguinte, amparando aimunidade reciproca.

Possivelmente teréo sido essas as razfes que levaram a doutrina p&
tria, em sua acachapante maioria, areconhecer no principio federativo um
insumo de vital importancia naformacéo e na consolidacéo da doutrinada
imunidade reciproca.

Aliomar Baleeiro € peremptério ao indicar o principio federativo
como fonte daimunidade reciproca:

A sobrevivéncia de trés Orbitas governamentais auténo-
mas, inerentes ao nosso sistema federativo, levou a Cons-
tituic8o brasileira a inscrever de maneira expressa, em
Seu texto, o principio da imunidade reciproca.®

Damesmaformaentende Luciano Amaro: “A imunidade reciprocaob-
jetiva a protecéo do federdismao”.* Também autores de formag&o t&o dispar
como Ricardo Lobo Torres,* Paulo de Barros Carvaho,*t Américo Lacombe,*2
Bernardo Ribeiro de Moraes,® e tantos outros, véem a imunidade reciproca
como corol&io daformafederativado Estado brasileiro.

Mesmo o Prof. Flavio Bauer Novelli, ndo obstante, como visto, ndo
considere aimunidade reciproca um elemento essencial daformafedera-
tivade Estado, consente ser ela“ o dispositivo (no sentido comum de ‘ me-

38 Limitagdes congtitucionais ao poder de tributar, Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 234.
39 Direito tributério brasileiro, SAo Paulo: Saraiva, 1997. p. 147.

40 Op. cit. p. 223.

41 Op. cit. p. 120.

42 Principios constitucionais tributarios, SAo Paulo: Malheiros, 1996, p. 56.

43 Sistema tributario na constituicdo de 1969, Sdo Paulo: RT, 1973. p. 469.



136 Revista pDE DIrReEITO DA PGMRJ — ANno |1l — N°3 — 2002

canismo disposto para se obter certo fim’) aparelhado com o escopo espe-
cifico de assegurar um interesse constitucional, um determinado valor juri-
dico fundamental, que &, na hipétese, j& se sabe, a estrutura federal de or-
ganizacdo politica, aformafederativade Estado”.*

Depois do advento da Cartade 1988, a nossa Corte Supremajateve
a oportunidade — pelo menos em duas ocasi6es — de firmar seu entendi-
mento quanto ao tema em foco, consagrando aimunidade reciproca como
corolério direto e inarredavel do principio federativo.

Foi com base nesse entendimento que o Supremo Tribunal Fede-
ral obstaculizou aincidéncia do Imposto sobre Operacfes Financeiras
(IOF) e do Imposto Provisorio sobre Movimentag6es Financeiras
(IPMF) — tributos da competéncia impositiva da Unido Federal —
sobre as rendas, as aplicacfes financeiras e as movimentacfes banca-
rias dos Estados-membros e dos Municipios.

O seguinte excerto do voto do Min. Celso de Méllo, no julgamento
relativo ao IPMF, é sintoméatico do posicionamento da Corte:

[Aimunidade reciproca] Representa um fator indispensa-
vel a preservacao institucional das préprias unidades in-
tegrantes da Federacg&o. Destaca-se, dentre as razoes po-
liticas subjacentes a tal imunidade, a preocupacéo do le-
gislador constituinte de inibir, pela repulsa a submissao
fiscal de uma entidade federada a outra, de qualquer ten-
tativa que, concretizada possa, em Ultima andlise, invia-
bilizar o préprio funcionamento da Federagdo.®

Jano julgamento que impediu aincidéncia do |OF sobre as apli-
cacdes financeiras dos demais entes federativos, assim votou o Min.
Mauricio Corréa:

[A imunidade reciproca] E uma decorréncia pronta e
imediata do postulado da isonomia dos entes constitu-
cionais, sustentado pela estrutura federativa do Esta-
do brasileiro e pela autonomia dos Municipios.*

44 Op. cit. p. 33.
45 ADIN 939.
46 AgRg 174.808.
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Tem-se pois que a Suprema Corte, intérprete maior da Ordem Cons-
titucional, em linha com a doutrina que vincula a autonomia e aisonomia
das pessoas politicasinternas ao proprio sistemafederativo, encampou atese
de que aimunidade reciproca é expressdo inafastavel desse sistema, na
medida em que compreendeu incompativel com aquelaclausula (e portan-
to com o principio que ainforma) qual quer “submissao fiscal de umaenti-
dade federada a outra’.

2.4

Tudo ponderado, impossivel deixar de concluir que o principio fede-
rativo— tal qual o principio da capacidade contributiva, porém com as
ressalvas antes expostas — pode também ser apontado como um dos funda-
mentos daimunidade reciproca. Apesar de ambos os principios consubstan-
ciarem, cadaum por s, fonte auténomada clausulaem tel, € naverdade no
amégama por eles formado que aimunidade reciproca € forjada em toda a
suainteireza, representando, espera-se ter demonstrado, uma especial espé-
cie de imunidade, com natureza juridica sui generis e de inigualavel densi-
dade axiol 6gica paraa Ordem Congtitucional brasileira.

[11. CONCLUSOES

De todo o exposto, extraem-se as seguintes conclusoes:

o Embora contempladas na CF/88 sob arubrica “Das Limitagdes
Constitucionais ao Poder de Tributar”, as imunidades em regra
possuem natureza juridica distinta das demais “limitacfes’, na
medida em que derrogam os principios constitucionais queinfor-
mam estas Ultimas, excepcionando os atributos da abstracéo e da
generalidade proprios dos principios;

o E possivel estabelecer uma*hierarquiaaxiol 6gica’ entreas“imu-
nidades’ positivadas da Constitui¢édo, com base nadensidade his-
torica, politica e social dos valores resguardados, havendo, entre
as vedages chamadas de “imunidades’, desde normas de mera
orientacdo de politicafiscal (que seigualam em essénciaasisen-
¢0es), até aquel as que encarnam verdadeiros direitos fundamen-
tais, servindo-lhes de garantia;
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o A imunidade reciproca destaca-se das demais “imunidades’ ndo
apenas porque se destinaaresguardar valores de inegavel impor-
ténciapolitica, histéricae social (relacionados ao funcionamento
independente dos entes governamentais), mas também, e princi-
pa mente, porque elaprépriaé diretamente dedutivel de principi-
ospor s consagrados no Texto Maior, assumindo feicdo Unicade
“imunidade ontoldgica’, em contraste com as demai s vedagdes de
natureza politica;

o Naimunidade reciprocase reconhecem plasmadoso principio da
capacidade contributiva e o principio feder ativo, aquele por
forca da constatacdo de que a riqueza dos entes governamentais
jase encontraintegralmente vinculada ao fim publico aque ostri-
butos também se destinam, e este em func&o dos corol &rios daau-
tonomiafinanceirae daisonomiadas entidades federadas, ineren-
tesao model o defederalismo brasileiro, como formatado naCons-
tituicdo de 1988.
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